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2.Descripciéon

La implementacion de las politicas publicas es un tema que poco se ha estudiado, pese a ser
vital para el éxito de estas; por lo general la mirada siempre se enfoca en la planeacién y en
los resultados esperados, no obstante hay factores en la implementaciéon que pueden hacer
fracasar una politica, por ejemplo situaciones geograficas, sociales, econémicas y culturales
que no hayan sido tenidas en cuenta.

Este documento muestra como ha sido el trabajo de implementar la politica publica de
primera infancia en un pais tan diverso como el nuestro, y para ello se ha analizado el
proceso desde tres perspectivas que evidencian voces distintas: 1) los formuladores
(miembros de la Comisidn Interectorial de Atencion Integral a la Primera Infancia -CIPI-; 2)
los acompafantes en territorio (personas que trabajan en los territorios con las Comisiones
conformadas para llevar a cabo la politica); 3) los territorios como escenarios de
implementacion (se escogieron tres casos: un municipio -Restrepo, Meta-, un distrito capital
-Cartagena, Bolivar- y el departamento de Santander, con el fin de mostrar la complejidad
que cada uno de ellos contiene para hacer diversa y también compleja, la implementacion).
Se selecciond una metodologia cualitativa que implica acercamientos diversos de acuerdo
con los objetivos planteados y cada una de las perspectivas en juego. En sintesis se acudio a
informacion de los distintos actores que mostrara, desde sus lugares de accién particulares
las posibilidades construidas para la implementacion de la politica asi como la manera de
ponerla en accidn en los territorios.

Entre las conclusiones aportadas cabe sefialar que la Estrategia De Cero A Siempre ha
logrado trascender de las condiciones meramente materiales como la oferta de servicio, a
comprender que se requiere generar capacidad para la movilizacién social, 1a cohesion y el
reconocimiento de los nifios y las nifias como sujetos de derecho, asi como también la
transformacion de las formas de relacion y de interaccién que claramente permiten
reconocer el lugar del otro y en primera infancia particularmente transformar las practicas




de cuidado y crianza fundamentales en el desarrollo integral de los nifios y nifias.

Es asi como se recomienda, entre otros aspectos, que el momento actual en que se esta en la
Estrategia es fundamental para revisar y precisar los ajustes que requiera el esquema de
trabajo para que cada vez se logre una participacion mas genuina y directa de los territorios
y menos esquemas y formatos pensados desde el nivel central. Lo anterior teniendo en
cuenta que a principios del proximos afio vendran nuevos equipos de trabajo debido al
cambio de las administraciones departamentales y municipales.

3.Fuentes

El trabajo investigativo se sostiene sobre casi 28 referencias bibliograficas que contemplan
trabajos tedricos de reconocidos autores sobre politica publica (Aguilar Astorga y Lima
Facio; Davila y Soto; Roth Deubel; Subirats), y en particular sobre el proceso de
implementacion (Aguilar Villanueva; Berman; Elmore; Otoole; Rein y Rabinovitz; Revuelta
Vaquero; Sabatier y Mazmanian; Stoker; Van Meter y Van Horn). Ademas, literatura sobre
politicas publicas participativas (Coraggio), sobre politicas publicas en educacion (Flores-
Crespo; Navarro), sobre politicas publicas para la primera infancia (Aulicino y Diaz Langou),
sobre el desarrollo (Sen) y el papel de las politicas (Hintze;), sobre institucionalizaciéon
(Oszlak y Orellana), sobre capacidades y competencias para el desarrollo profesional
(Suarez, Dusu y Sanchez) y sobre desarrollo infantil y desarrollo humano (Van der Gaag;
Vegas y Santibafiez). Finalmente, se fundamenta en parte la perspectiva cualitativa con la
postura etnografica cultural de Geertz.

4.Contenidos

El documento se divide en cinco grandes apartados:

1. Introduccién. En ella se introduce la tematica del estudio y se orienta al lector sobre €l
contenido del documento.

2. Orientaciones tedricas del trabajo investigativo y planteamiento de laimplementacion de la
politica en los territorios de la nacién, como es el caso de la Estrategia De Cero a Siempre;
perspectiva propia de la politica publica en primerainfancia, y definiciones y apuestas para
el proceso de implementacion.

3. Enfoque de la investigacion, los actores participantes, los instrumentos de recoleccion de
informacion y e andisis de esta.

4. Presentacion de resultados en tres perspectivas fundamentales. la vision de los miembros
de la Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI), la comprension de los
acompanantes en los territorios y la lectura del trabajo adelantado en ellos en torno a los
resultados esperados.

5. Conclusionesy recomendaciones.

5.Metodologia

El estudio tiene una perspectiva cualitativa de caracter descriptivo y comprensivo, que
entiende la implementacién como un proceso que forma parte del disefio mismo de la




politica publica al incorporarle credibilidad, legitimidad y viabilidad. Desde este punto de
vista se aproxima a los participantes seleccionados con el fin de entender su perspectiva,
desde el lugar que ocupa, para dar sentido al proceso de implementaciéon seguido en la
Estrategia.

6.Conclusiones

El Gobierno se comprometié con una apuesta politica para “atender integralmente” a
los nifios en primera infancia, y el equipo técnico que conform6 la CIPI abrié la
posibilidad para construir y pensar diferente la forma de proponer y gestionar la
politica. Ello signific6 echar mano de un elemento poco trabajado como es el
relacionado con las motivaciones y capacidades de los equipos de trabajo y que resultan
ser fundamentales en los logros y alcances obtenidos, por lo menos para el caso de la
politica de primera infancia.

Es explicito ese interés por la innovacién y por construir desde el inicio una propuesta
para Colombia que trascendiera un compromiso de corto plazo consignado en una meta
de plan de desarrollo, y que en cambio pudiera definir un camino a mediano y largo
plazo que abriera una forma de avanzar y aterrizar en lo local y directamente en la vida
de cada nifio lo planteado, discutido y debatido durante muchos afos en el pais desde la
perspectiva de derechos, pero poco materializado en herramientas efectivas de politica
publica.

Se cre6 un marco propio de referencia con conceptos de desarrollo integral, atencién
integral, atenciones, realizaciones y estructurantes de la atencion.

Se identificaron los momentos, hitos y planteamientos mas significativos y de mayor
recordacion en la construccién de la politica de primera infancia. El ejercicio claramente
deja ver que la riqueza de la estrategia en parte se ha generado por la diversidad de
opiniones, por un liderazgo claro y por las discusiones necesarias.

Ni en el ambito nacional ni en el local se logra seguir un protocolo rigido (ni siquiera
flexible) de construccion de politica. Puede pensarse que para procesos de
implementacion cuenta mas la experiencia y la claridad de quienes orientan el proceso
para ir armando una estructura logica, que la sabiduria y coherencia de manuales y
herramientas paso a paso en construccion e implementacion de politicas.

El proceso o la construcciéon de una politica publica de largo aliento y con mirada
poblacional, mas que responder a las fases o pasos definidos por la literatura lo hace a
una légica de oportunidad politica, de condiciones de contexto y de claridad por parte
de un equipo lider.

La presencia permanente de personas de cada sector en las diferentes reuniones,
talleres y sesiones de trabajo permite superar las “discontinuidades” que impiden
avanzar de manera sélida y respetando decisiones.

Hubo una bisqueda permanente de consensos y acuerdos como una forma de trabajo.




Definir una herramienta que organizara de alguna manera el actuar institucional hacia
el logro de metas conjuntas puso en evidencia la importancia de construir unas
relaciones especificas entre sectores. Las relaciones de confianza, de interdependencia,
asi como encontrar puntos de interseccion marcaron la diferencia.

Un elemento legitimador de la Estrategia se encontr6 en el marco normativo que la
respalda. Si bien la norma no garantiza que se dé el proceso, claramente es un respaldo
y una forma de aportar a la sostenibilidad de la politica misma.

El territorio en la Estrategia ha estado asociado a los procesos de construccion, y
principalmente a la implementacion de la politica. Si bien existe una clara conciencia en
el equipo de la Estrategia sobre la necesidad de “bajar” las acciones a los territorios, el
proceso muestra dificultades permanentes en su avance.

Un elemento que vale la pena resaltar es el referido siempre a entender que es en los
territorios donde realmente se logran las pretensiones que frente al desarrollo integral
tiene la Estrategia. Los espacios reales para materializar los derechos de los nifios en el
marco de la Estrategia estan en los territorios.

Seria importante revisar si con el proceso planteado para implementar la politica en los
territorios, se logran impactar todos esos dmbitos de transformaciéon que se requieren
en los aspectos humano, social y material para poder avanzar en el propésito de que los
territorios generen capacidades y condiciones para garantizar los derechos de los nifios.
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Introduccion

La Estrategia de Cero a Siempre constituye el marco de politica publica de primera infancia
que el orden nacional propone para organizar, hacer mas coherente, pertinente y de calidad las
atenciones que se le brindan a los nifios y nifias en favor de su desarrollo integral. Los
fundamentos politicos, técnicos y de gestion expresan e enfoque, la comprension y la manera
como la Estrategia piensa y plantea abordar € desarrollo de la primera infancia del pais. La
expresion de dichos fundamentos en el territorio constituye la tarea para que realmente puedan
operarse las transformaciones que se buscan en la vida de los nifios a través de este marco de
politica.

En e anterior sentido, cuando en e marco de la Estrategia se hace referencia a la
implementacion de la politica de primera infancia, esta se entiende como un gercicio de
reconoci miento, construccion y materializacion en los territorios, de los planteamientos y objetivos
sugeridos en dichos fundamentos. La labor implica e trabajo conjunto de los diferentes actores y
partes involucradas en este propésito, atendiendo la dindmicay particularidad de los territorios.

Para implementar esta politica, en €l entendido de que hoy se constituye en una aternativa
solida para comprender y abordar € desarrollo de la primera infancia, es necesario dinamizar las
capacidades de los territorios de manera tal que en ellos se pueda reconocer e enfoque que se
plantea y la naturaleza intersectorial de la gestion que se requiere, condiciones sin las cuales no
podralograrse de manera plena e propdsito establecido.

En este orden de ideas, es indispensable impulsar un proceso de fortalecimiento territorial de
las instituciones, organizaciones y personas en municipios, departamentos y pueblos étnicos, con

el fin de que éstas logren un nivel en sus capacidades que les permita de manera efectiva acercarse
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a los planteamientos de la politica, asimilarlos y adaptarlos a sus particularidades para garanti zar
de manera efectiva el desarrollo integral de los nifios de acuerdo con sus contextos socioculturales.

S bien la Estrategia de Cero a Siempre coincide, como otras iniciativas de naturaleza
poblacional, en su carécter intersectorial, contiene nuevos elementos que la hacen innovadora en
cuanto a gestion publica, 1o que obliga a las personas y organizaciones que se involucren con ellaa
interpelar sus propias |6gicas y préacticas.

En este sentido, la implementacion de las politicas propuestas por la Estrategia exige €
fortalecimiento de capacidades a través de esgquemas de acompafiamiento y cooperacion técnica,
gue le entreguen a los diferentes actores herramientas para generar nuevas relaciones de trabajo
colectivo y sinérgico sobre las cuales puedan sustentar sus propositos de integralidad. De esta
forma podré adelantarse un proceso y unos mecanismos de cooperacion técnica que faciliten alas
ingtituciones y organizaciones, tanto del orden nacional como del territorial, establecer con
claridad sus intereses y objetivos, asi como generar las condiciones para acanzarlos de una
manera armoénica y gjustada a la vision y a las caracteristicas de la unidad institucional o del
territorio donde se adelante la atencién ala primerainfancia con perspectivaintegral.

Este documento se estructura de la siguiente manera: Posterior a la presente introduccion se
presentan los argumentos orientadores de la investigacion, que plantean una situacion
problematica en la que se inserta la pregunta de investigacion, asi como |os objetivos general y
especificos que la orientan, y hacia cuya produccién de conocimiento se establece € horizonte de
sentido del trabgjo y se justifica €l estudio sobre la implementacion de la politica colombiana de
primerainfancia.

Enseguida, en € segundo apartado, se ofrecen las orientaciones tedricas del trabajo
investigativo, consistentes en mostrar como el significado atribuido a la implementacién de

politica publica, y algunos modelos, permiten hablar de esta como un proceso que va “del dicho al
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hecho” y en cuyo espacio de accidn encuentra comprensiones, resignificaciones, vacios y
dificultades que hacen de la implementacion de la politica un evento que debe ser considerado
desde el mismo momento en que se formula.

Complementando este horizonte tedrico se plantea e asunto de la implementacion de la
politica en los territorios de la nacion, como es e caso de la Estrategia De Cero A Siempre. Estos
territorios estan caracterizados fundamentalmente por la diversidad, €l desarrollo desigual y €
saber y las practicas de que disponen, lo que conduce a la necesidad de reconocimiento de sus
particularidades y a plantear una interaccion nacion-territorio en e marco de la generacion de
capacidades y autonomia regional para la implementacion de la politica publica de primera
infancia.

Un aspecto adicional del marco tedrico, considerado relevante para darle sustento al estudio,
es la perspectiva propia de la politica publica en primerainfancia en su carécter comprensivo, que
busca un tratamiento holistico e integrador desde su formulacion hasta la puesta en marcha. En
consecuencia, se considera € desarrollo relativo de los programas y servicios, las herramientas de
gestion, e financiamiento y sostenibilidad y la institucionalidad como los recursos fundamental es
para ofrecer en |os territorios, desarrollarlos con ellos conjuntamente, y hacer de la politica publica
de primerainfancia un instrumento consistente con sus planteamientos.

El Ultimo asunto tratado en el horizonte tedrico es e planteamiento que tiene la Estrategia De
Cero a Siempre en cuanto a sus definiciones centrales y a sus apuestas para e proceso de
implementacion, pues es en este marco que es importante comprender el gjercicio investigativo
realizado.

El tercer apartado soporta e camino metodol 6gico seguido que conduce a plantear €l enfoque
de la investigacion, los actores participantes, |os instrumentos de recoleccion de informacion y e

andlisis de esta.
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El cuarto apartado presenta € hallazgo de resultados en tres perspectivas fundamentales. |a
vision de los miembros de la CIPI, la comprension de los acompafiantes en territorio y la lectura
del trabajo adelantado en |os territorios en torno a los resultados esperados.

En cuanto a la vision de los miembros de la CIPI se hace una reconstruccion historica de la
formulacion de la Estrategia con € fin de visibilizar o que ella contiene de implementacion o de
gué maneras las rutas seguidas en su construccion aportan a esa implementacion en cuanto a
avances o dificultades. Esta vision quedd recogida en el subtitulo “Los sentidos de la politicaalo
largo del tiempo”, que permiten identificar los sentimientos y pensamientos iniciales de los
participantes, los adjetivos con los que identifican su trabajo con la Estrategia en ese momento y la
reconstruccion de la linea de tiempo en las siguientes categorias constitutivas de la informacién
recogidac bases conceptuales y técnicas, intersectoriaidad, legitimacién, los territorios,
financiacion, diversidad, y seguimiento y evaluacion. Estas categorias representan a manera de
hitos |os aspectos movilizadores de la Estrategia en palabras de los integrantes de la CIPI.

Con respecto a las comprensiones de los acompafiantes en territorio fue interesante indagar
por sus significados, expectativas, percepciones y concepciones en torno a aquellos aspectos
relevantes como acompafiantes de los equipos territoriales y con quienes construyen
conjuntamente la puesta en escena la Estrategia De Cero a Siempre. El centramiento en €
territorio surge de la reflexion en la linea de tiempo, como lugar basico de reflexion de la
formulacion de la politica y como necesidad de claridad a momento de entrar en contacto con
dichos territorios. De esta manera fue posible encontrar en € equipo de acompafnantes los
significados y la conceptualizacion de territorio asi como las expectativas de logro en €, la
percepcién de las capacidades que favorecen la implementacion, € concepto sobre cooperacion y
las ideas acerca de la metodologia y € desarrollo de capacidades. Asi, la implementacidon toma

lugar en este grupo de acompanantes, quienes requieren un trabago abierto, dispuesto, claro y
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orientado para una relacion armonica con € territorio que los aboque a la construccion conjunta de
maneraintersectorial.

En alusion alos hallazgos en |os territorios se tomaron tres casos de acuerdo con su diversidad
y nivel administrativo, que implican distintos grados de complgidad: un departamento
(Santander), un distrito capital (Cartagena) y un municipio (Restrepo). En ellos se examinan las
producciones resultantes del trabajo conjunto del equipo de acompariantes con e equipo territorial
(cuatro documentos por territorio) para analizar la consistencia con que logran aproximarse al
camino trazado por la Estrategia (se construyd una matriz por territorio), con miras a que las
acciones de los territorios se potencien y obtengan los resultados esperados. El andlisis de las
matrices elaboradas para cada caso se complementa con un andlisis transversal que permite,
salvando las diferencias, una comparacion entre ellos.

En e dltimo apartado, € quinto, se exponen las conclusiones y recomendaciones. Las
conclusiones contribuyen a complementar € anadlisis hecho en & cuarto apartado, con
interpretaciones que ponen € acento en el proceso de implementaciéon y muestran la complejidad
de la politica publica. Por tanto, se establecen conclusiones para cada uno de los asuntos
desarrollados en € trabgjo: los sentidos de la politicaalo largo del tiempo, la linea de tiempo, las
bases conceptuales y técnicas, la intersectorialidad, la institucionalidad y legitimacion, los
territorios, la financiacion y movilizacion, € seguimiento y evaluacion, los acompafiantes y €
territorio, las expectativas de logro en los territorios a partir de su significado y concepto, y la
cooperacion técnica.

Puede decirse que la implementacién de la politica de primera infancia es un proceso muy
complego de construccién conjunta con los territorios, que no se expone de forma completa en este
trabgj o pues apenas se tomaron tres actores de |os muchos de ellos comprometidos en e desarrollo

de esta. En ese sentido queda abierta la temética para complementar e gercicio investigativo
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sobre laimplementacion de politicas publicas en el pais, pues su ausencia es visible en la medidad
en que los investigadores se han preocupado mas por la evaluacion de la politica publica que por la
mirada alaimplementacion.

A manera de reflexion final, también se hace evidente que la Estrategia De Cero a Siempre se
ha definido e implementado de forma progresivaalo largo del tiempo, buscando €l fortalecimiento
de capacidades en los territorios para propiciar nuevas concepciones y practicas vinculadas con la
puesta en escena de politicas publicas a escala territorial, que reconozcan sus avances, sus maneras
de ser, sentir y pensar en materia de promocion del desarrollo integral de los nifios de 0 a 6 afios.

Por ultimo, es importante aclarar que este trabajo no contiene una postura de la autora en su
papel lider de la Comision Intersectoria para la Atencion Integral de la Primera Infancia pues €
alcance es estrictamente académico, de manera que lo dicho no compromete la politica

gubernamental sobre la primerainfancia.

Palabras claves. Politica publica; ciclo de la politica publica; implementacion de la politica

publica; primerainfancia; descentralizacion; rutaintegral de atenciones (RIA).
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1. Argumentos orientadoresde lainvestigacion

Estos argumentos orientadores se traducen en las preguntas de investigacion, los objetivos y la
justificacion.

1.1. Lapreguntadeinvestigacion

En € pais los procesos de descentralizacion son promovidos en la politica publica desde los
anos ochenta, en un afan por enfrentar € desarrollo desigual que ha caracterizado a Colombia,
mediante |a busqueda de un desarrollo local. En este plano los avances siguen mostrando un pais
caracterizado no solo por la desigualdad, sino también por la inequidad de sus regiones en materia
de desarrollo social y econdémico. Esta situacion afecta de manera especial las condiciones de vida
de los nifios por cuanto existen regiones donde € desarrollo precario genera distintas
vulnerabilidades en su poblacion que afectan ala poblacion infantil. La politica publica de primera
infancia est4 formulada para generar procesos de interaccion de sus planteamientos con los
avances que €l territorio haya hecho en esa materia 'y, de esta manera, contribuir a la construccién
de territorios con mayores condiciones de bienestar. Para ello, 1a politica publica formul ada cuenta
con un mecanismo de puesta en operacion, denominado ruta integral de atenciones (RIA), que da
Curso a esta interaccion y permite a territorio plantear sus avances con base en las caracteristicas
propias que posee. La aspiracion de la politica puede evidenciarse en los procesos de
implementacion, pues por hacerse en regiones caracterizadas por € desarrollo desigual, también
presentan desigualdades en ella. Ahora bien, ¢cdmo se han llevado a cabo esos procesos de
implementacion que se materializan en la RIA? ¢Qué dificultades y tensiones han tenido? ¢Como
ha sido la interaccion de las formulaciones con los avances del territorio? Estos interrogantes son

los que interesa destacar en este estudio para reconocer la naturaleza, caracteristicas y dimensiones
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del proceso de implementacion de la politica publica de primerainfancia, |os cuales se resumen en
la siguiente pregunta de investigacion:
¢Como enfrenta la politica publica de primera infancia el proceso de implementacion en las
regiones del pais en e marco de la blsqueda de generacion de capacidades en esos territorios?
1.2. Los objetivos
General
Andizar € proceso de implementacion de la politica de atencion integra a la primera
infancia, sus principales avances, limitaciones y tensiones para fortalecer sus capacidades, a partir
de tres perspectivas. €l equipo intersectorial, |os acompaniantes, y lavoz de |os territorios.
Especificos
— ldentificar con los diferentes integrantes de la Comision Intersectorial para la Atencién
Integral de la Primera Infancia (CIPI), los acontecimientos vinculados con la construccion
de la politica publica de primerainfancia para articularlos a las posibilidades y limitaciones
de la implementacion. En este sentido se analiza cOmo se prevén asuntos importantes
vinculados con los territorios, que impactan laimplementacion.

— Establecer las comprensiones del equipo de “acompafiantes en territorio™

sobre el proceso
de implementacion de la politica a partir dd significado de “territorio”,
“acompafamiento”, “metodologia de trabgjo” y “generacion de capacidades”, su contraste
con las formulaciones de la Estrategia, y evidenciar las implicaciones para contribuir con la
implementacion.

— Examinar en los documentos de tres casos seleccionados € proceso de implementacion de

la politica publica de primerainfancia

1 El equipo de acompariantes en territorio es el grupo de profesionales encargado de dinamizar los equipos locales
para que disefien su propia RIA a partir de una metodol ogia propuesta que reconozca las particularidades territoriales.
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— Derivar lecciones que es posible aprender para continuar € proceso de implementacion de
la politica publica de primerainfancia
1.3. Unajustificacion
Yaen 1975 Van Meter y Van Horn cuestionaron que las causas del fracaso en una politica
publica sean solo asunto de mala planeacion o de un programa gque no responde totalmente a lo
gue se desea:

En la actualidad sabemos relativamente poco sobre € proceso de implementacion de las
politicas. Esta es una deficiencia desafortunada en nuestra concepcion del proceso de la
politica y puede conducir a quienes elaboran las politicas a conclusiones desafortunadas.
Cuando se enfrentan con un programa fallido, muchos observadores tienden a atribuir €
fracaso a una planeacion insuficiente o a la inadecuacién del programa mismo (Van Meter
y Van Horn, 1993: 101).

De acuerdo con estos autores, este es un descuido y obedece, en parte, a una suposicion
ingenua, implicita en muchos estudios, segin la cual basta con la formulacion y adopcion de una
politica publica por parte de un Gobierno, para que sea implementada, y 1os resultados, entonces,
han de coincidir en gran parte con lo esperado por quienes la elaboraron. Esta postura desconoce
gue quienes implementan las politicas las recomponen, y por lo tanto desempefian un papel activo
en el proceso.

Aungue lo dicho haya sido escrito en 1975 y reaparezca en una edicion de Aguilar en 1993,
habla de la importancia y necesidad de la mirada a los procesos de implementacion de la politica
publica que es posible extenderla hasta | os tiempos actual es.

La implementacion no puede reducirse a la manera como se produjeron los resultados de una
politica ni tampoco a la mirada escueta de algunos casos, porque eso indicaria que las
posibilidades de la politica dependen del caso y de sus condiciones y no de ella misma. En este

espacio se considera que la implementacién es un asunto fundamental de decisiones e

interacciones que merecen una cuidadosa atencién y que empiezan a hacerse realidad en € mismo
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disefio y formulacién de la politica publica. Desde este punto de vista se considera que si bien los
problemas que atiende la politica publica encuentran un primer momento de solucion al ser esta
formulada, ali no radica toda la solucion. Esto significa que es necesario analizar como se preve
desde € disefio la implementacion, y como procede esta en la interaccion con aguellos espacios
gue se afectan directamente con la politica publica que se formula.

Ese es € punto de vista que se pretende ofrecer en € estudio sobre la politica publica de
primera infancia. En este caso, por gemplo, ver de qué manera los objetivos de la Estrategia De
Cero a Siempre llegan a los territorios y se convierten en atenciones integrales para los nifios,
superando la concepcion de servicios que se dan a los miembros de la poblacién, en este caso
madres gestantes y nifios de primera infancia. Lo mismo puede decirse de aquellos objetivos
relacionados con tener en el centro de la politica, de las actividades y de las acciones a los nifios;
no partir de cero, construir sobre |o construido, reconocer el avance de los territorios, fortalecer sus
capacidades, mantener relaciones horizontales en comunicacion, difusién e implementacion, y ver
como se valogrando lo pretendido.

Este estudio se justifica, entonces, por la importancia que tiene la politica publica de primera
infancia en e contexto colombiano; por la necesidad de alegar conocimiento juicioso Yy
sistematico sobre lo que ha significado su implementacion para algunos agentes que trabajan
directamente en ella; y porque pueden derivarse aprendizajes Utiles para esta y para otras politicas.

Una justificacion més para desarrollar este estudio es la ausencia de trabajos sobre
implementacion de politicas pablicas. En esta materia, la evaluaciéon ha sido € tema privilegiado,
dando por sentado que evaluar la politica es rendir cuentas sobre su apropiacion, pertinencia e
importancia. Al hacer una revision de literatura sobre estudios colombianos dedicados a la
implementacion de politicas publicas su ausencia es evidente, de forma tal que no fue posible

elaborar un estado de la cuestion y se hizo mas pertinente € desarrollo de esta investigacion.
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Como dice Subirats (1993), € andlista de politicas estd méas centrado en e proceso de su

elaboracion que en el “pilotaje mas micro de la fase implementadora” (p. 145).
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2. Un horizontetedrico paralaimplementacion de politica publica
Esta investigacion adhiere un horizonte tedrico que busca orientar la comprension del proceso
de implementacién de la Estrategia De Cero a Siempre como politica publica para € desarrollo
integral de la primera infancia. Cuatro ideas fundamentales se constituyen en guia de esta
construccion:
1. Significado de la implementacién como proceso que implica transitar del dicho a hecho o
de las intenciones alas acciones.
2. El encuentro con la diversidad en los territorios para generar capacidades y desarrollar
autonomia regional.
3. Construccién de politicas comprensivas para la primera infancia en un enfoque holistico e
integrador.
4. Propuestade implementacién de la Estrategia De Cero a Siempre
A continuacion se desarrolla cada uno de estos asuntos, pensados como un lugar de sentido
para comprender € andlisis de politica publica.
2.1. Implementar estransitar del dicho al hecho
Tal vez a este paso se le atribuyen muchos fracasos de las politicas publicas debido al
desconocimiento de las précticas, asuntos de la cultura no previstos, incomprensiones de la misma
politica, pretensiones desmedidas, falta de diagndsticos solidos y de procesos cuidadosos de disefio
e implementacién, obstaculos en los lugares a los que la politica ingresa, gecucion deficiente,
resultados insignificantes, entre otros factores. La alusion a “promesas incumplidas” y “esperanzas
frustradas” no es extraiia al hablar de la puesta en accion de las politicas publicas y de las

intenciones formuladas por los Gobiernos.
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Aguilar (1993: 59-60) expresa: “La complejidad, el desencuentro, el conflicto, la
imprevisibilidad, € error... son caracteristicas de la politica 'y, megjor dicho, caracteristicas de la
vida social misma”. Por tanto, centrar e andlisis en este proceso de implementacion (no en la
incorporacion en la agenda ni en la formulacion ni en la evaluacion, de acuerdo con €l ciclo de la
politica publica) es esencial paralograr que la politica destinada a la promocion del desarrollo de
la primera infancia, etapa considerada crucial en € ciclo humano y fundamental en el desarrollo
del individuo, sea unareaidad en €l pais. La preocupacion en torno alos programas social es surge
del reconocimiento de que las politicas no pueden comprenderse al margen ni de forma separada
de los medios que se disponen para su g ecucion (Elmore, 1993).

Al tratarse de laimplementacion de politicas publicas a escalalocal esimportante reconocer las
dificultades asociadas a las funciones propias de la gestion en este nivel, esto es, los limites
propios de la descentralizacion, y comprender que la implementacion no se sujeta a una
transposicion lineal ni directa de lo dicho, sino que pasa por las historias, creencias, practicas y
antecedentes de las regiones y sus actores, |0 que permite reconocer la existencia de resistencias,
dificultades y posibilidades. En otras palabras, la dindmica cultural de la vida local es un asunto
fundamental que debe ser tenido en cuenta ala hora de implementar una politica pablica.

Como afirma Coraggio (2007: 1):

La vida de los latinoamericanos tiene una historia, un presente y un futuro. Lo que se va a
hacer en e presente tiene que estar con una mirada en el aprendizaje del pasado, otra en los
deseos de la ciudadania y la correlacion de fuerzas (entre las tendencias dominantes y las
gue no lo son), y otra en la prospectiva transgeneracional .

2.1.1. Significado atribuido a laimplementacién de politica publica
En este apartado la exposicion se ordena de acuerdo con las siguientes preguntas. ¢Qué se

entiende por implementacion? Y ¢qué model os orientan laimplementacion?
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En lineas generales y comunes implementar significa, entre otros, poner en marcha, desarrollar,
desplegar, redlizar, gecutar, efectuar, operar, acontecer, plasmar, llevar a cabo, hacer, cumplir,
culminar, completar.

Como en e caso que nos ocupa, € objeto de implementacidn de una politica publica, entendida
como declaracion de buenas intenciones 0 como comportamiento que se desprende de un conjunto
de formulaciones que dan respuesta posible a una serie de problemas publicos, sentidos por la
sociedad y sus grupos humanos, la implementacion amplia su significado de acuerdo con
perspectivas a menudo incompatibles.

Segln Van Meter y Van Horn (1993) la implementacion consiste en la realizacion de las
consecuencias previstas después de que las condiciones iniciales han sido cumplidas. Abarca
acciones de individuos o grupos publicos y privados que buscan € cumplimiento de los objetivos
previamente decididos, o lo que es lo mismo, el megoramiento de la prestacion de los servicios
publicos que es lo que se propone la elaboracion de las politicas segun ellos. Las acciones de los
individuos y grupos, por su parte, son pequefios esfuerzos con € fin de transformar las decisiones
en propuestas operativas, asi como esfuerzos prolongados para hacer los cambios, pequefios o
grandes, ordenados por las decisiones politicas. En palabras de Van Metter y Van Horn
(1993:100):

lafase de implementacion no comienza sino hasta después de que las decisiones previas
han establecido (o identificado) los objetivos y las metas... después de que la legislacion
ha sido promulgada y de que los fondos han sido asignados.

...abarca aguellas acciones efectuadas por individuos (o grupos) publicos y privados,
con miras ala realizacidn de objetivos previamente decididos. A estas acciones pertenecen
tanto los esfuerzos momentaneos por traducir las decisiones en propuestas operativas,
como los esfuerzos prolongados para redlizar los cambios, grandes y pequefios, ordenados
por las decisiones paliticas.

No obstante, ello no es asi para todos los procesos o ciclos de la politica en e contexto

contemporaneo, pues por un lado pretenden ir mas ala de la prestacion de servicios 'y, por otro se
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considera que la implementacion empieza a visualizarse y materializarse en la misma formulacion
de la politica publica, como es el caso de la Estrategia Integral de la Primera Infanciatal y como se
vera més adelante.
Rein y Rabinovitz (1993) entienden por implementacion una declaracion de las preferencias
del Gobierno mediada por actores que generan un proceso caracterizado por relaciones de poder y
negociaciones reciprocas. Con relacion a los actores, destacan la existencia de tres imperativos
potencialmente conflictivos entre si:
el imperativo legal de cumplir con la exigencia legislativa, € imperativo racional
burocrético de redlizar 10 que sea defendible en términos racionales y el imperativo

consensua de facilitar el acuerdo entre las partes contendientes interesadas en € resultado
y con posibilidades de gercer influencia (p.149).

Adicionamente establecen que la implementacion implica una desviacion respecto de los
propositos declarados, en tanto que los tres imperativos operan conjuntamente en la
transformacion de la politica en préactica. Precisamente es propio de la naturaleza del proceso de
implementacion la imposibilidad para formular reglas de negociacion con antelacion a la practica
y porque no es dable suponer siempre la presencia del imperativo legal. O sea, siempre que se
hable de implementacion es necesario acudir ala comprension de los principios legales, racionales
y consensuales que orientan las negociaciones implicadas en |a puesta en operacion de la politica.

La implementacion segin los autores procede a través de tres etapas principales. la
elaboracion de lineamientos, la distribucion de recursos y la supervision. En cada una operan los
imperativos legal, racional y consensual. Los lineamientos constituyen la intencion legidlativa
traducida en prescripciones administrativas para la accion. La distribucion de los recursos es
decisiva para laimplementacion. Y la supervision es un mecanismo que contribuye a promover la

responsabilidad en los niveles encargados de la accion y g ecucion de las politicas.
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Asimismo, la implementacion también depende de tres condiciones ambientales del entorno
gue producen diversos impactos. la importancia de los objetivos, la complejidad del proceso, y la
naturaleza y volumen de los recursos disponibles. La importancia de los objetivos alude a la
claridad con que se formulan asi como a la urgencia de su cumplimiento. La complgjidad esta
directamente relacionada con la cantidad de niveles, instancias y participantes que intervienen en
la implementacion. Y, finalmente, “la implementacion es también una funcién del tipo y del nivel
que los recursos asumen en forma de desembolsos directos” (Rein y Rabinovitz, 1993: 178).

Segun Elmore, la importancia y preocupacion sobre la implementacion de las politicas
publicas se vincula con los medios para su gecucion alos cuales esta intimamente ligada. A través
de la implementacion las politicas se transforman en accion administrativa y como son
implementadas por grandes organizaciones publicas, conocerlas es un aspecto critico en e andlisis.
“No podemos definir con certidumbre lo que una politica es ni por qué no se le implementa, si no
sabemos |o suficiente acerca del funcionamiento de las organizaciones” (Elmore, 1993a: 186).

En otro trabajo Elmore (1993b) refiere que la elaboracion de politicas debe contemplar su
implementacion, 1o que implica pensar en su viabilidad para establecer posteriormente los
procedimientos que se deben seguir. Las investigaciones sobre implementacion presentan
“opiniones inconexas y deliberadamente imprecisas”, que no logran aportar conocimiento general
para apoyar |os problemas eventual es asociados a laimplementacion de una politica publica.

Berman (1993) afirma, por su parte, que mientras en los afios sesenta casi nadie hablaba de
implementacion, en los setenta comenzaron a ubicarla en e centro del problema de la decepcion
ocasionada por las politicas y reformas sociales. Hacia los ochenta era un tema “de moda”, pero su
estudio no necesariamente estaba acompafiado de la solucion alos problemas.

En su prisa por hacer suya la causa triunfante, los estudios sobre la politica burocrética,

los andlisis organizacionales sobre la resistencia a cambio, los andlisis en torno a la
elaboracion de las politicas y alatoma de decisiones y los estudios de caso en € campo de
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la administracion puablica, han asumido una nueva perspectiva: € andlisis de la
implementacion. Todavia esta por verse s este virgie en € foco de atencién de la
investigacion tendra o no algun valor (Berman,1993: 281-282).

Asi, laimplementacion consiste en el cumplimiento de una decision emanada de la autoridad,
decision que supone la existencia de una teoria que relaciona los objetivos con los fines o
consecuencias esperadas; a tiempo, la teoria presupone que una vez que se ha optado por una
politica determinada | os resultados ocurrirén.

Segun su vision € andlisis de laimplementacion no trata de la adecuacion o pertinencia de los
objetivos de las politicas (cuestion de orden ético) ni de la manera como los objetivos fueron
formulados (objeto de estudio especifico de la elaboracidn de politicas). Cuestiona que la opcién
de politica conduzca necesariamente a los resultados, y trata de analizar por qué las decisiones de
laautoridad no llevan al logro de los resultados previstos.

Sabatier y Mazmanian (1993) proponen un marco de andlisis para la implementacion,
definiéndola como el “cumplimiento de una decision politica basica” (p. 329), ya sea un estatuto,
una orden gecutiva o lo que decide un tribunal. “En el mejor de los casos, esa decision identifica
el(los) problema(s) que deben atacarse, estipula el(los) objetivo(s) a lograr y ‘estructura’ €
proceso de implementacion de diversas maneras”™ (p.329).

Las etapas de ese proceso de implementacion son las siguientes. aprobacion del precepto,
produccion de decisiones de las instancias encargadas de la implementacion, acatamiento de los
grupos objetivo de esas decisiones, impactos reales de | os resultados —deseados y no deseados—,
impactos percibidos de las decisiones de la instancia y revisiones —efectivas o tentativas— alas
gue se sometalaley basica.

Identifica tres categorias de factores que condicionan €l logro de los objetivos pretendidos a
través de la politica: 1) Tratabilidad del o de los problemas a los que se dirige la politica. Los

factores directamente identificados con la tratabilidad son: disponibilidad de teorias y tecnologias
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probadas; diversidad de comportamientos en e grupo objetivo; porcentaje del grupo objetivo en la
poblacion total, y magnitud de las modificaciones comportamentales requeridas. 2) Capacidad de
la politica para estructurar apropiadamente € proceso de implementacion. Los autores identifican
los siguientes aspectos. objetivos claros y coherentes; incorporacion de teoria causal adecuada;
recursos financieros, integracion jerarquica en y entre las instituciones encargadas de la
implementacion; reglas de decision de las instituciones encargadas; reclutamiento de directivos y
personal, y posibilidades formales de acceso a actores externos. 3) Efecto de las diversas variables
“politicas” en e apoyo a los objetos de la politica; estas variables son: condiciones
socioecondmicas y tecnologia; atencion de los medios al problema; apoyo del publico; actitudes y
recursos de grupos de ciudadanos; apoyo de las autoridades, y compromiso y calidad de liderazgo
de los funcionarios encargados.

Con relacion a las etapas que sigue € proceso de andlisis de la implementacion, Sabatier y
Mazmanian (1993) proponen las siguientes. Resultados de la accion de las dependencias
encargadas de la implementacion de la politica, acuerdo de los grupos objetivo con los resultados

de la accion, impactos efectivos de los resultados de la accidn, impactos percibidos de los

resultados de la accidn, y revision mayor de las normas.

Stoker (1993) sostiene que la implementacion de politicas en un escenario de gercicio de
poder implica superar una competencia entre valores que privilegian el liderazgo centralizado y un
punto de vista vertical, y en cambio valorar la distribucion de la autoridad de forma mas
generalizada y comprender que la implementacion parte de la base hasta la mayor autoridad.
Propone en consecuencia, una conciliacion de estos valores mediante marcos conceptuales
sintéticos de los enfoques “de arriba hacia abgjo” y de “abajo hacia arriba” (p. 374).

El valor del marco del régimen de la implementacion reside en que es suficientemente

flexible como paraincorporar los valores esenciaes de las politicas federaes, con € fin de
elaborar una perspectiva precisa en torno a problema de la implementacién. El problema
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central consiste en determinar la manera en la que los participantes en la implementacion
pueden llegar a colaborar eficazmente para alcanzar 1os objetivos de la politica, dentro de
un contexto en gue la autoridad se encuentre ampliamente difusa (Stoker, 1993: 409).

Para Otoole (1993) “la literatura académica en torno a la implementacion de las politicas se ha
expandido a una velocidad vertiginosa” (p. 413). Opina que la implementacién requiere la accion
conjunta de diversas organizaciones y por tanto, involucra a distintos actores. Hace una revision
criticadel campo de investigacion, tal y como se reflgja en los productos publicados.

Con este contexto es posible decir que la implementacion es €l proceso que ocurre entre las
declaraciones formales de la politica y el resultado final alcanzado. Llamada “eslabon perdido” es
un momento, un proceso, a través del cual una politica puede ser influenciada por diversas
variables independientes —actores y factores—, que pueden apoyar, aterar u obstruir €
cumplimiento de los objetivos originales (Revuelta, 2007). Por tanto:

En primer lugar, se requiere trabagjar en la naturaleza de los distintos tipos de politica
y los efectos que puede causar en una mayor o menor probabilidad de éxito en la
implementacién. En segundo lugar, € andlisis de este articulo confirma la complegjidad de
los estudios de implementacion a involucrar una multiplicidad de actores y factores que
interactUan en el proceso. En tercer lugar, parece indispensable seguir en la blsgueda de
un nuevo enfoque hibrido que pueda combinar las mejores caracteristicas de las teorias
sobre implementacion existentes. Finalmente, y en tanto ese nuevo enfoque hibrido es
desarrollado, parece que lo més conveniente es proceder al estudio de laimplementacion
bajo un enfoque pluralista, utilizando los diversos marcos tedricos existentes y cruzando
las visiones, a efecto de lograr ver no solamente una parte de la realidad, sino la mayor
parte posible (Revuelta, 2007: 152).

Parafinalizar es posible expresar sobre laimplementacion lo siguiente:

— Esunatarea compleja en la que intervienen numerosos actores de |0s que se espera, como
minimo, que no se opongan activamente a la politica formulada, como lo sefiala Navarro
(2006).

— No existe una linea directa que garantice laimplementacion en el sentido exacto en que se

formula una politica publica, pues intervienen muchas variables en ella entre las que cabe
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mencionar: poco conocimiento de la politica y falta de claridad sobre esta; diverso
compromiso y acuerdo con ella; nivel de obligatoriedad que contrapone los intereses y
necesidades de los afectados; oposicion politica; problemas de financiacion; dificultades
técnicas propias de la implementacion; formas de comprension y orientaciones diversas
entre quienes se encargan de esa implementacion, que conducen a conflicto o consenso
sobre las metas u objetivos, y contradicciones con politicas vigentes.

En buena parte, las dificultades en la implementacion pueden abordarse previendo la
articulacion entre € disefio (elaboracion de la politica) y su puesta en operacion,
reconociendo los escenarios posibles de realizacion de la politica y sus posibles
implicaciones, conociendo muy bien el contexto a cua se dirige, poniendo los recursos
necesarios a disposicion para que la politica realmente se oriente hacia el estado de cosas
que pretende solucionar, y estableciendo con toda claridad que e proceso de
implementacion iniciaen e disefio mismo de la politica.

La politica no culmina en su formulacion, sino que se extiende hacia la consecucion de los
resultados buscados por esas buenas intenciones que ella contiene. “Estrictamente no se
puede hablar de disefio de la politica si no es a la vez € disefio de su proceso de
implementacion” (Aguilar, 1993: 58).

La implementacién también se vincula con la capacidad de formular politicas que no
difieran drasticamente de las anteriores, y €l escenario més bondadoso es €l que permite
continuidad o acumulacion en ellas. Segin Van Meter y Van Horn (1993: 112-113), los
cambios graduales acumulativos tienen mayor posibilidad de producir respuestas positivas
en e proceso de implementacion, de tal forma que cuanto mayor sea € cambio méas

dificultades paralaimplementacion.
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— Acudiendo a un principio de realidad no existen politicas perfectas. Sin embargo aunque
los fracasos y los errores son inevitables, no pueden dejarse al azar. Es necesario
disminuirlos @ maximo mediante la articulacion entre el disefio de la politica y su
despliegue en la realidad que busca intervenir (Aguilar, 2013). Es posible hablar de la
brecha en la implementacion o implementation gap, entendida como la distancia entre e
discurso de la politica y la redidad, o la distancia entre las intenciones y la puesta en
accion de lapolitica.

— Los estudios acerca de la implementacion de politicas son mas escasos que los llevados a
cabo sobre € disefio de estas. En menos ocasiones se conocen los puntos de vista que
permiten mostrar cdmo se logra, 0 no, la realizacion de las intenciones formuladas, esos
objetivos que comprometen a los Gobiernos y con base en los cuales se responsabilizan a
invertir los recursos para satisfacer las necesidades de la poblacion.

2.1.2. Algunos modelos de implementacion

Si bien no existe un modelo “capaz de captar plenamente la complejidad del proceso de
implementacion” (Elmore, 1993: 190) los autores se han preocupado por construirlos para aportar
al andlisisdelapoliticay a su proceso de disefio y realizacion.

En particular, Van Meter y Van Horn (1993) plantean seis agrupamientos de variables que
afectan la prestacion de servicios publicos. las normas y los objetivos de la politica, |os recursos, la
comunicacion entre organizaciones, las actividades de induccion, las caracteristicas de los
responsables, y e entorno econdémico, socia y politico que afecta a nivel u organizacion
encargado de la gecucion de las politicas publicas. “Este modelo ofrece, en nuestra opinion, un
esguema adecuado paraladescripcidn y €l analisis del proceso de implementacion de las politicas
y propone explicaciones plausibles de los logros y fracasos de los programas” (Van Meter y Van

Horn, 1993: 141).
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Berman (1993) distingue dos enfoques para € andisis de la implementacion: e disefio
prospectivo (forward mapping) y € disefio retrospectivo (backward mapping). En € primero
quien formula la politica puede incidir en el proceso de implementacion de manera que esta
procede de las declaraciones precisas de quien decide la politica, y se desarrolla a lo largo de un
conjunto de pasos que definen |0 que se espera de |os responsables de |a implementacion en cada
nivel. Al final del proceso se establece con precision cud es el resultado satisfactorio, alaluz dela
intencion original.

El segundo disefio, por su parte, comparte con el anterior € interés de quienes elaboran las
politicas por incidir en la implementacion y en los resultados de las decisiones. Pero cuestiona el
supuesto de la influencia decisiva de quienes elaboran las politicas y pone en duda que las
directrices politicas explicitas, la asignacion de responsabilidades y la prevision de resultados
aumenten la probabilidad de una implementacion exitosa. Contrario al disefio prospectivo, €
backward parte del punto de llegada en €l cual las acciones administrativas se entrecruzan con las
decisiones privadas, 0 sea, inicia con € comportamiento especifico en el nivel mas bgo de la
implementacion, a partir del cual se establece € objetivo. De esta manera se determinan las
capacidades y los recursos para encauzarlos hacia las unidades con mas capacidad de lograr €
mayor efecto posible.

Berman (1993) distingue entre macroimplementacién y microimplementacion, a partir de
reconocer la dificultad asociada a la implementacién por cuanto los servicios sociales son
proporcionados por organizaciones locales (escuelas, hospitales, centros de salud, dependencias de
bienestar social u otras) que gozan de relativa autonomia frente al nivel central. La
macroimplementacion contempla la necesidad del Gobierno central de llevar a cabo sus politicas,
lo que exige gercer influencia sobre las organizaciones locales, para que actlen de acuerdo con lo

deseado, 0 sea, es € proceso concreto de prestacion de servicios para una poblacién determinada,
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ordenado por una politica y que las organizaciones y agentes locales llevan a cabo con sus
patrones particulares de gestion y rendimiento. Por su parte, la microimplementacion contempla
como las organizaciones locales tienen que disefiar y poner en gecucion sus propias politicas
internas o, dicho de otra manera, toma en cuenta €l proceso de generacion y cumplimiento de las
condiciones necesarias para que una politica pueda ser puesta en practicaen e ambito determinado
de unalocalidad.

En este sentido la macroimplementacion procede de maneratal que una decision politica de la
autoridad da lugar a un programa gubernamental y e programa conduce a la adopcién de un
proyecto local. En la microimplementacion, por su parte, € proyecto local abre paso ala adopcién
de una determinada préactica y esta produce resultados. La microimplementacion culmina con la
incorporacion o realizacion de nuevas practicas en los niveles locales y empieza con decisiones a
escala local, pues se trata de implementar una politica a su nivel y no en e ambito nacional.
Berman (1993: 310) afirma que es como una “mufeca rusa... la implementacion dentro de la
implementacion”, que procede segun las siguientes fases. movilizacion, implementacion por parte
del prestador de servicios e institucionalizacion, y en cada paso 1os actores son diferentes. En la
movilizacion son los funcionarios de |as organizaciones local es quienes toman las decisiones sobre
la adopcién del proyecto y planean su gecucion; durante la implementacion son los prestadores
directos de los servicios, pero los funcionarios deben poner en marcha acciones adecuadas para
institucionalizarla.

Los modelos bottom-up y top down expuestos por Roth (2002) permiten entender, en €
primero, como la decisién de una politica publica se lleva a cabo en los atos niveles del Gobierno
y de ali desciende alos niveles inferiores para ser operada o realizada; mientras que en €l segundo

sucede al contrario, va de las bases a la formulacion, en la que posiblemente los problemas de
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implementacion estdn mas asociados a la intervencion de muchos poderes durante € proceso, la
desorganizacion de los participantes y el comportamiento irresponsable de |os operadores.

El modelo de la field implementation pone en €l centro € destino de la politica, esto es aquel
punto, aspecto o lugar final o point of service delivery, entendido como aguel en € que toda
politica se consuma o se frustra, aun la perfectamente disefiada. Esta centralidad destaca la
importancia determinante de la organizacion loca (la “agencia’) y de los actores que prestan los
servicios gubernamentales al publico, aquellos gue son poco visibles por |os lugares que ocupan en
la organizacion, y de los que finalmente depende la prestacion del servicio que implica la
realizacion o desarrollo de la politica. En este caso se requiere “performance not conformance”,
rendimientos no subordinacion (Aguilar, 1993).

Como € énfasis a que se dirige la politica publica es e contexto local, que la literatura
anglosajona entiende como institutional setting y cree fundamental y en ocasiones determinante
del curso y resultado de una politica, la consideracién de este contexto ha llevado a introducir dos
niveles de andlisis y explicaciéon: € de la macroimplementacion y € de la microimplementacion,
tal como lo hace Berman (1993).

En sintesis, la busgueda de un modelo obedece més a un proceso de andlisis que pretende
ofrecer diversas maneras de lograr un éptimo resultado en la implementacion de la politica
publica. Hay otros enfoques (buen gobierno, de gestion publica, contingente), pero no es
pertinente detenerse en ellos pues € objetivo del proyecto no apunta a la reconstrucciéon de un
modelo ni a andlisis desde esta perspectiva, sino a plantear lo ya dicho para derivar de ali
categorias que ilustren € estudio de laimplementacién de la politica de primerainfancia. También
se aspira a reconocer los distintos lugares desde los cuales se habla tedricamente de la

implementacion de politicas.
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2.2. Encuentro con la diversidad: generacion de capacidades en losterritoriosy autonomia
regional

La implementacion de la Estrategia Integral de Desarrollo de la Primera Infancia tiene como
propésito de implementacion el territorio. Interesa reconocer este territorio en su diversidad y en la
busqueda de desarrollo de sus capacidades para que la politica realmente se proponga con base en
las orientaciones planteadas por €l Gobierno. Desde este punto de vista se considera que la
Estrategia apunta a vencer practicas tradicionales caracterizadas por pertenecer a un modelo top
down, y a promover € desarrollo de capacidades de autonomia que resultan del trabajo en equipo
en los territorios, que no estan acostumbrados a €llo.

El trabajo con la diversidad introduce el asunto de la cultura. La diversidad esta caracterizada
por una gran riqueza no necesariamente reflgjada en bienes materiales y econdémicos, sino en su
cultura ancestral, como es e caso de los grupos indigenas. Reconocer esta perspectiva en €
desarrollo social implica acercarse a los aportes diferenciales de los distintos grupos que habitan €
pais para que la promocion del desarrollo tome en cuenta € acumulado de saberes, préacticas y
tradiciones propios y particulares de €ellos, pues no de otra manera sera posible potenciar sus
capacidades y contar con ambientes protectores de los derechos de los nifios y las nifias y
promotores de su desarrollo. Igual puede decirse de los demas grupos raciales. afrosy rom.

El enfoque del trabgo con la diversidad 1o resume e PNUD (2009) en € desarrollo de
capacidades como e motor del progreso humano?. Este desarrollo de capacidades es entendido

COMO Uun proceso que permite a las personas, organizaciones y sociedades fortalecerse para

2El desarrollo humano vincula, por un lado, € bienestar de la poblacién y la satisfaccion de sus necesidades a escala
de un pais o una nacion, en particular desde las postulaciones de Sen (1999). Por otro lado, se entiende €l desarrollo

humano como un proceso que combina distintos aspectos o dimensiones de la evolucion del ser humano alo largo
delavida (Van der Gaag, 2003), siendo claro que en la temprana infancia ello acontece de manera
rapida, oportunay fundamental por cuanto sientalas bases del desarrollo ulterior de las personas.
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alcanzar y mantener los objetivos que se proponen a lo largo del tiempo. Desde este punto se

considera que € desarrollo de capacidades comprende asuntos de méas envergadura que los

considerados por otros autores pues contiene una modificacion de mentalidades y actitudes.

Para algunos, € desarrollo de la capacidad puede ser cualquier esfuerzo por ensefiarle
a alguien a hacer algo, 0 a hacerlo mejor. Para otros, puede significar crear nuevas
ingtituciones o fortalecer las ya existentes. Hay quienes consideran que € desarrollo de
capacidades tiene su centro en la educacion y la capacitacion; pero también hay quienes
adoptan una vision de mayor alcance e incluyen mejorar € acceso, los derechos y las
libertades individuaes (PNUD, 2009: 3).

Es interesante reconocer e recorrido que hace, segin este organismo, € desarrollo de

capacidades utilizado por e PNUD, mirando sus supuestos, su préctica 'y su desarrollo (ver tabla

1).

Tabla 1l

Evolucién del enfoque del desarrollo de capacidades utilizado por e PNUD

Supuesto

Practica

Resultado

En primer lugar

“Los paises en
desarrollo necesitan
dinero”.

Ayuda para €l desarrollo
L os paises desarrollados
prestan o conceden dinero
alos paises en desarrallo.

Se prestamas tencion alas
inversionesy alosinformes
presentados que alos
resultados.

Seincrementael
endeudamiento.

L os paises pasan a depender
de laayuda extranjera.
Cuando se agotan los fondos
|os proyectos se terminan.

Luego

“Los paises en
desarrollo deberian
seguir € modelo delos
paises desarrollados”.

Asistencia técnica

Los especiaistas
extranjerosvan alos
paises aponer en préactica
SUS propios proyectos y
esperan gue generen
resultados similaresalos
gue se obtuvieron en los
paises desarrollados.

Sellevan alaprécticalos
proyectos, pero
desconectados de |as metas o
prioridades locales.
Se supone que aescaaloca
no hay o hay muy pocos
recursos disponibles.
L os proyectos dependen de
|os especialistas extranjeros.
L os extranjeros no
siempre transfieren
experienciaaloslocales.
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El modelo impulsado desde
€l exterior puede no tener en
cuentalarealidad local.
Lapropiaideade
“asistencia” resalta una
relacion desigual entrelos
paises desarrolladosy en
desarrollo.

Seguido de “Los paises en Cooperacion técnica Mejoralaexperiencialocal.
desarrollo deberian Se damayor énfasisala L os proyectos se gjustan mas
asociarse con los paises | capacitaciony la alas prioridades y metas
desarrollados”. transferenciade locales.

conacimientos, sobre la Como los proyectos son
base de las politicas y dirigidos por fuerzas
prioridades nacionales. externas, se pierden
oportunidades de desarrollar
ingtituciones locales y
fortalecer las capacidades
locales.
L os costos son elevados.

Enlaactualidad | “Los paises en Desarrollo de Se saca el mejor partido
desarrollo deben capacidades delosrecursos locales
apropiarse ddl procesoy | Seprestaatencion a (personas, aptitudes,

disefiarlo, dirigirlo,
implementarlo y
sostenerlo ellos
mismos”.

empoderamientoy al
fortalecimiento de las
capacidades endbgenas.

tecnologias, instituciones),
gue se usan como base para
su fortalecimiento.

Se favorece un cambio
sustentable.

Se adopta un enfoque
inclusivo al tratar los
problemas de desigualdad de
poder entre (paises, gruposy
personas) ricosy pobres,
integrados y marginados.

Se asigna énfasisa
transformaciones profundas
y duraderas mediante
reformas de las paliticasy
lasinstituciones.

Sevaloran las situaciones
més apropiadas para e
contexto y no “las mejores
practicas”, dado que no
existe una solucion que sirva
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| | paratodas |as situaciones.
Fuente: PNUD (2009: 6).

Como puede verse, la ayuda para € desarrollo plantea un escenario de politicas sociales
asistencialistas, preocupadas por la estabilidad macroecondmica, algunas veces con algo de
descentralizacion, y focalizadas en segmentos de mayor pobreza, las cuales son bastante criticadas
en cuanto a promocién del desarrollo y busqueda de bienestar parala poblacion (Coraggio, 2007).

Por su parte, la asistencia técnica no siempre toma en cuenta las necesidades, recursos y
posibilidades de lo local ni tampoco permite un didlogo entre quienes ali se encargan de estay las
formas de implementar la politica. Se continlia asi con intervenciones verticales.

Las politicas publicas dirigidas a los sectores populares se han institucionalizado
como intervenciones verticales, como “medidas” aisladas o en paquetes dirigidos a
Sujetos pasivos receptores de asistencia para compensar una parte de los efectos injustos
de “la economia” (Coraggio, 2007: 19).

... insuficiencia o limitaciones de las politicas centralistas y sectoriales y de los vigjos
enfoques asistencialistas de la politica de desarrollo regiona y de la politica socia
(Alburquerque, 2004: 159).

Por su parte, la cooperacion técnica se acercamas alo local en cuanto a sus intereses,
necesidades y prioridades, pero lainstitucionalizacién es débil, 1o que significatambién una
apropiacion que no permite sostenibilidad de la politica publica.

En consecuencia, postular € desarrollo de capacidades es buscar |a superacion de estas
dificultades, y encontrar en la comunidad un objetivo de promocién de bienestar a partir de
propuestas construidas e implementadas de manera mas dialogal y horizontal.

Las nuevas politicas socides deberdn ser politicas  socioecondmicas,
democraticamente consensuadas en espacios institucionalizados en que participen los
grupos de los cuaes intentan mejorar la vida, aprendiendo a decidir en el encuentro de
intereses, conocimientos y perspectivas culturales sobre la vida digna, y con pleno
reconocimiento de que e Estado debe ganar una credibilidad que ha perdido junto con la
sociedad politica. Por egemplo, el presupuesto y la gestion participativa son instituciones
de la Economia Social y Solidaria que deberdn extenderse y perfeccionarse con la
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experiencia, donde técnicos del Estado y representantes de las organizaciones sociales
dialoguen, debatan, acuerden y hagan juntos (Coraggio, 2007: 19).

Ahorabien, € desarrollo local puede verse como el proceso de ampliacion de las capacidades
para lograr la mejoria en la calidad de vida de una poblacion, territorio 0 comunidad particular.
Segun Coraggio (2003) este proceso incluye componentes econdmicos, sociaes, culturaes y
politicos. Antes que un desarrollo orientado por parédmetros internacionales o nacionales
homogéneos, se propende por la blusqueda de dternativas que se correspondan socia vy
culturamente con las caracteristicas del territorio y sus pobladores en un gercicio de
autodeterminacion del propio destino.

El PNUD (2009) haidentificado cinco capacidades funcional es determinantes parala
promocion del desarrollo. La perspectiva de Sen ayuda a sustentarlas:

Ver e desarrollo en términos de la ampliacién de las libertades substanciales dirige la
atencion hacia los fines que hacen al desarrollo importante, en vez de simplemente hacia
algunos de los medios que, entre otros, cumplen un papel importante en e proceso (Sen,

1999: s. p.).

En consecuencia, la ampliacion de la capacidad del ser humano reviste una
importancia a la vez directa e indirecta para la consecucion del desarrollo.
Indirectamente, ta ampliacion permitiria estimular la productividad, elevar €
crecimiento econdmico, ampliar las prioridades ddl desarrollo, y contribuiria a controlar
razonablemente el cambio demogréfico; directamente, afectaria € ambito de las

libertades humanas, €l bienestar social y la calidad de vida tanto por sus valores
intrinsecos como por su condicion de elemento constitutivo de las mismas (Sen, s. f.:13).

El PNUD (2009) alude a las capacidades de: “involucrar a los actores”, “diagnosticar una
situacion y definir una vision”, “formular politicas y estrategias”, “presupuestar, gestionar e
implementar” y “evaluar” (p.18).

Como las personas son € punto de partida, 1a capacidad para involucrar a los actores empieza
con ellas y su reconocimiento en cuanto “hablan y se escuchan entre si”, se comprometen con el
proceso y estan dispuestas a apostarle a invertir en é. Y elo implica que se apropian de los

asuntos que los comprometen (PNUD, 2009: 20).
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El sentimiento de propiedad correspondiente a la apropiacion es mejor y mayor
cuando surge organicamente que cuando es impuesto por una fuente externa. Usar desde
el comienzo los métodos de consulta y toma de decisiones locales y permitir que todos
contribuyan al disefio y contenido del proceso ayudara a integrar las iniciativas a las
prioridades de desarrollo nacionales (PNUD, 2009:20).

Desde esta perspectiva, la rendicion de cuentas toma lugar en € inicio mismo de la
formulacion e implementacion de una politica y en este sentido significa que es claro “quién hara
qué, quién garantizara que las cosas se hagan y qué pasara si no se hacen”.

La rendicién de cuentas debe fluir tanto hacia arriba como hacia abgjo a través de
metas y responsabilidades establecidas con claridad. Los asociados externos deben evitar

crear sistemas paraelos que socaven los sistemas locales o compitan con ellos (PNUD,
2009: 20).

Con relacion a diagnéstico de capacidades se considera que no es una receta sino una
actividad y proceso flexible que se adapta a las diferentes situaciones. En consecuencia, en €
reconocimiento de lo propio, de las necesidades particulares de cada situacion es posible plantear
la generacion de acciones para buscar € objetivo, plan o proyecto deseado.

.. su meta ultima es avanzar desde el analisis hacia la accidon, con indicadores claros
gue midan los avances. Este paso deberia ayudar a establecer la linea de base o referencia
respecto de la cual se podran medir los avances, a través de laidentificacion de los activos
ya existentes en materia de capacidades asi como el nivel deseado de capacidades que se

espera desarrollar para lograr 1os objetivos de desarrollo o de la organizacion (PNUD,
2009: 21).

En consecuencia, llevar a cabo e diagnostico implica la movilizacion y el disefio teniendo en
cuenta las capacidades existentes, asi como comparar capacidades existentes y capacidades
deseadas, y resumir e interpretar los resultados pues la informacién de la brecha entre capacidades
existentes y capacidades deseadas permite “formular las respuestas de desarrollo de capacidades”
(PNUD, 2009: 24).

La respuesta a desarrollo de capacidades implica encontrar las maneras de superar la brecha

aprovechando las fortalezas. Implementar una respuesta para €l desarrollo de capacidades exige
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conocer € lugar donde esta tendra lugar, e invita a uso de recursos en cada situacion. Y por
ultimo, la evaluacion del desarrollo de capacidades se resume en la medicion de logros, avances y
resultados, es decir, en e desempefio de los actores, y para ello es indispensable acudir a
indicadores.

En sintesis esta respuesta de las politicas a centralismo se resuelve con la participacion y
consideracion de los actores y su acercamiento alo local.

Justamente una de las criticas mas corrientes a las politicas sociaes se refiere a
caracter uniforme y universal que asumen al ser disefladas desde € nivel central. Esta
critica puede neutralizarse si los actores locales participan en todo € proceso de
intervencion social, desde el diagnostico hasta la evaluacion, capitalizando asi su
conocimiento de la realidad local. Pero para ello se requiere de comunidades dinamicas,
fuertes, activas...

El desarrollo local restablece la relevancia del territorio en las politicas sociales,
permite que emerjan de una manera mas localizada, y mas real, necesidades y
aspiraciones; ayuda a superar la distancia entre los que elaboran politicas y los
beneficiarios o clientes (Di Pietro, 2001: 39).

La Estrategia ha asumido este enfoque de generar capacidades en los territorios para la
implementacion de la politica de primera infancia derivado de estos planteamientos del PNUD,
que contribuyen a aportar a la apuesta de la politica publica de primera infancia por la
construccion territorial, de manera que ella se inserte en |os procesos de desarrollo de la atencion a
los nifios que se llevan a cabo en cadaterritorio. Esta condicion posibilita que la politica pablica de
primera infancia se constituya en un dinamizador del desarrollo territorial a lo largo de los
procesos de implementacion. Se supone que esta implementacion asume distintas caracteristicas de
acuerdo con los desarrollos territoriales en la atencion a la primera infancia, contribuyendo a
configurar modelos e interpretaciones particulares y diversos. Ello es asi porque como lo concibe
Sen, las personas son protagonistas de su desarrollo, € cua no se puede pensar sin que ellas se

impliquen en &.
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El proceso de desarrollo puede considerarse como una ampliacion de la libertad
humana. El éxito de una economiay de una sociedad no puede separase de las vidas que
pueden llevar los miembros de la sociedad. Puesto que no solamente valoramos €l vivir
bien y en forma satisfactoria, sino que también apreciamos €l tener control sobre nuestras
propias vidas, la calidad de la vida tiene que ser juzgada no solamente por la forma en
gue terminamos viviendo, sino también por las aternativas substanciales que tenemos
[...]. Yaque la evaluacion de la libertad puede ser susceptible tanto a lo que hace una
persona como a las aternativas que tiene, la libertad proporciona una perspectiva mas
ampliaal juzgar laventaja humana, y por medio de ella, evaluar el éxito social. Este es el
razonamiento basico que proporciona la base para considerar € desarrollo como libertad.
Ver d desarrollo en términos de la ampliacion de las libertades substanciaes dirige la
atencion hacia los fines que hacen a desarrollo importante, en vez de simplemente hacia
algunos de los medios que, entre otros, cumplen un papel importante en e proceso (Sen,
1999: s. p.).

Si bien € desarrollo local se fundamenta en la propuesta de un territorio, este requiere estar

preparado para asumir |a autodeterminacion pues siempre

la emergencia de iniciativas de desarrollo econdmico local no se explica Unicamente
como consecuencia del avance de los procesos de descentralizacion en marcha en los
diferentes paises de laregion, sino como resultado de un proceso més compleo de factores
surgidos desde los propios territorios, con la movilizacion y actuacién de agentes locales,
publicosy privados (Alburquerque, 2004: 157).

2.3. Un tratamiento holistico eintegrador: hacia la construccion de politicas comprensivas
paralaprimerainfancia

Lamirada del nifio y de su desarrollo integra ha movilizado las politicas publicas de primera
infancia hacia enfoques que permitan contenerlo y promoverlo, y en este movimientos se
encuentran los paises de América Latina e implica como afirman Aulicino y Diaz (2015) un
cambio “en la concepcion de la relacion entre el Estado y lainfancia, instalando alainfanciaen e

centro de la agenda en tanto sujetos de derecho” (s. p.).

En €l afio 2005, el Comité de los Derechos del Nifio presentd la Observacion General
No. 7 Realizacién de los derechos del nifio en la primera infancia, en la cua establece
que “los nifios pequefios son portadores de todos los derechos consagrados en la
Convencion y que la primera infancia es un periodo esencia para la realizacion de estos
derecho” (Aulicino y Diaz, 2015: s. p.).
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Esta observacion debe aplicarse de forma holistica en la primera infancia, teniendo en cuenta

los principios de universalidad, indivisibilidad e interdependencia de todos los derechos humanos.

Esta forma de comprender la aplicacion de la Convencién dista mucho de lo que se observaen la

realidad (Aulicino y Diaz, 2015).

En la concrecion de la politica colombiana este tratamiento integrador se traduce en la mirada

atodo € proceso que se constituye en abarcador de lo que seredliza:

Definicion de las bases politicas, técnicas y de gestion de |a Estrategia intersectorialmente.
Politica diferencial y prioritaria en e nivel territoria que propicie la articulacion entre
instancias, y |0s mecanismos para garantizar la definicion y asignacion de |os recursos para
la gjecucion de la politica publica.

Conformacion de un equipo territorial definido, y responsable de la gestion de laRIA. Este
equipo es reconocido y respaldado por la administracion territorial y cuenta con la
representacion de a menos tres sectores.

Diagnéstico de las situacion de la nifiez y de la adolescencia en cada territorio como punto
de partida de la mirada del cumplimiento a sus derechos.

Creacion e implementacion de una politica diferencia y prioritaria en cada territorio y
generacion de capacidades en ellos.

Creacion de laRIA, establecimiento de acciones prioritarias e identificacion de experiencia
demostrativa de articul acion.

Acompafiamiento técnico (cooperacion) de la CIPI a mas de 250 entidades territoriales
paralaimplementacion de la politica

Generacion de capacidades en los territorios.

Aulicino y Diaz (2015) identifican en Ameérica Latinatres grupos de paises que lograron avances

diferenciales en funcion de laintegralidad de la politica publica.
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En primer lugar, un conjunto de paises avanzd en el establecimiento de estrategias
integrales, existen politicas integraes en su disefio y también integrales en su
implementacién. Tal es el caso de Chile, Colombia, Cubay Ecuador. En segundo lugar,
surge un grupo de paises que realizd importantes avances normativos o discursivos para
e establecimiento de estrategias integrales para la primera infancia, pero que por algin
motivo no llegan a ser comprehensivas en su implementacion. Tal es e caso de Costa
Rica, Brasil, Nicaragua, Panamay Uruguay. Finalmente, existe un conjunto de paises que
canalizd los avances en materia de politicas dirigidas a la primera infancia a través de
programas, sin ninguna pretension de lograr un abordge integral. Ejemplos de este
conjunto son Argentina, Guatemala, Paraguay, Pert, Republica Dominicana y México
(Aulicinoy Diaz, 2015: s. p.).

Estos autores analizan |a heterogeneidad de |os avances de las politicas de primerainfanciaen
cuanto al desarrollo relativo de los programas y servicios, a la utilizacion de herramientas de
gestion, a financiamiento y sostenibilidad y alainstitucionalidad.

2.3.1. Desarrollo relativo delos programasy servicios®

Segun la Unesco, los paises de América Latinay e Caribe se dirigen lentamente hacia un
enfoque integral para el desarrollo en la primera infancia (Vegas y Santibafiez, 2010). Colombia
esté entre aguellos que desarrollan en la actualidad politicas nacionales integrales para la primera
infancia, “que sin duda se construirdn sobre soOlidas politicas sectoriales existentes” (Vegas y
Santibénez, 2010: 102).

En América Latina las politicas de primera infancia presentan “un desarrollo incipiente de tres
tipos de servicios parala primerainfancia: de cuidado, de educacién inicia y de acompafiamiento
a las familias” (Aulicino y Diaz, 2015, s. p.).

Servicios de cuidado
En todos los casos, con excepcion de Brasil y Ecuador, los paises enfrentan un importante

desafio en extension de la cobertura. Para ello se considera fundamental la definicién de la

poblacion objetivo.

3 Este apartado se desarrolla con base en Aulicino y Diaz (2015).
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Algunos paises aspiran a tener enfoques més universales (como Costa Rica, Cuba o
Uruguay), mientras que otros paises pretenden cubrir a las poblaciones méas vulnerables.
Por lo tanto, no sorprende que los dos paises que se encuentren mas cerca de cumplir la
meta propuesta, no tengan politicas con aspiraciones universalistas (en Brasil, el objetivo
es cubrir a todos los nifios en situacion de pobreza extrema, mientras que en Ecuador es
alcanzar al 65% més vulnerable del pais).
No obstante, para todos es importante ampliar la cobertura de los servicios de cuidado. Esta

ampliacion presupone dos desafios: e financiamiento con miras a la sostenibilidad y 1a calidad de
los servicios.

Frente alainexistencia de una definicion tnica de calidad y de que la calidad se refiere menos
alainfraestructuray los insumos y més alos procesos, esto es, ala calidad de las interacciones de
los nifios y a quienes contribuyen a la promocion de su desarrollo, en especia alas interacciones
entre los nifios y sus cuidadores, es fundamental el papel que desempefian estos por pasar mayor
tiempo con ellosy por incidir en su proceso de desarrollo.

Servicios de educacion inicial

La cobertura educativa se ha ampliado, incluyendo en algunos paises la obligatoriedad de la
inclusion escolar de nifios de 4 y 5 afios. La caidad, por su parte, se considera un aspecto
prioritario. Ello implica concepciones y précticas de los educadores asi como contar con
herramientas e incentivos apropiados para € cuidado y atencién integral de los nifios. Ademés, la
incorporacién de la familia es central por lo cual se requieren sistemas educativos menos rigidos
para que los padres puedan participar en |as actividades pedagdgicas.

Servicios de acompafiamiento a la familia

Son necesarios |os programas de acompafiamiento a la crianza (visita a hogares y trabajo con
padres en rutinas y actividades estructuradas) en beneficio de los nifios, pues en muchas ocasiones
los padres no pueden hacerlo como seria o deseable, por no contar con recursos, ni con la

informacion necesaria, o que puede desembocar en vulneraciones alos derechos de nifios.
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También existen grandes heterogeneidades en |os paises en relacion con la manera como las
familias acceden a ambito de la salud y la promocion de una alimentacion saludable, pues las
estrategias se centran especialmente en los nifios mas pequerios (de 45 dias a 2 afios) y en la
dimensién biofisica del desarrollo (priorizando acciones de nutricion). En cambio, a partir de los
tres afos de edad, e componente ligado a la salud y a la nutricion pierde paulatinamente la
importancia frente ala dimensién educativa que cobra mayor relevancia.

2.3.2. Herramientas de gestion

Este aspecto coincide con €l avance y desarrollo de los sistemas integrados de informacion
social, los protocolos de intervencion o |os sistemas de monitoreo y evaluacion.
Sstemas de informacion

La unificaciéon de estos sistemas se constituye en una herramienta basica para articular las
intervenciones de la politicay asi hacer realidad |a posibilidad de concebir alas familias como una
unidad de intervencion.

Sstemas de monitoreo y evaluacion

Son una herramienta fundamental para gestionar una politica pues permiten corregir errores'y
gustar € disefio de las intervenciones mientras ellas son implementadas. Ademas, esta es la
manera de saber s la politica ha logrado lo esperado y s ha contribuido a intervenir
significativamente la problemética a la cual responde. La evaluacion y e monitoreo son la mejor
herramienta. Por tanto, invertir desde € inicio en e disefio de politicas de desarrollo infantil
evaluables es la forma de contribuir realmente con & desarrollo integra infantil pues posibilita
conocer

gué funciona'y qué no, y también ir corrigiendo e rumbo durante la implementacion,

apartir del monitoreo fuertemente basado en solidas herramientas de gestion (sistemas de
informacion social y protocolos de intervencion) (Aulicinoy Diaz, 2015: s. p.).
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2.3.3. Financiamiento y sostenibilidad
Son parte de la financiacién y la sostenibilidad contar con instrumentos legales, que
garanticen la disponibilidad de recursos para €l desarrollo de las politicas dirigidas a la primera
infancia, y generar formas de respaldo como pactos fiscales y acuerdos presupuestarios de forma
paralelaalos servicios e intervenciones. Ademas, se tiene en cuenta que los compromisos politicos
con la primera infancia se deben traducir “en la institucionalizacion de la inversion requerida y su
blindaje en el mediano o largo plazo” (Aulicino y Diaz, 2015: s. p.).
2.3.4. Institucionalidad
Las normas, los avales, la puesta en escena con conviccion y € logro de dejar instalados
concepciones y procesos contribuyen con la institucionalidad. La implementacion implica
promoverla y desarrollarla. En € caso colombiano la CIPI, que fortalece la coordinacién
intersectorial, contribuye enormemente a desarrollo del enfoque integral, articulando sectores y
niveles de gobierno, generando vinculos con la sociedad civil y manteniendo en € tejido social las
concepciones y formulaciones postuladas y |as préacticas derivadas. Acerca de la intensidad de la
intersectorialidad se pronuncian Aulicino y Diaz (2015) asi:

Laintensidad de laintersectorialidad es dependiente de la medida en que e modelo quela
fundamenta considere la inclusividad en € ciclo de politicas y € logro de mancomunidad
entre los sectores involucrados. La intersectorialidad de alta intensidad surge cuando hay
inclusividad y mancomunidad (Cunnil-Grau, Fernandez & Theza Manriquez, 2015). Para
gue exista inclusividad, los sectores y niveles gubernamentales deben intervenir desde la
planificacién hasta la evaluacion de las acciones, o que implica partir de objetivos
compartidos claramente identificados y contar con una racionalidad integradora introducida
en el presupuesto. Para que exista mancomunidad, los sectores y niveles de gobierno deben
compartir recursos, responsabilidades y acciones, asi como sistemas de informacién
(Cunnil-Grau, Fernandez & Theza Manriquez, 2015). Cuando solo existe uno de los dos
procesos, 0 cuando |os sectores involucrados no intervienen en € disefio y planificacion dela
politica o la mancomunidad se expresa sdlo en la gjecucion de determinadas acciones, la
intersectorialidad es de baja intensidad. Un abordagje integral de un problema complejo
requiere de intersectorialidad de ata intensidad, que implica alteraciones en € disefio y
contenidos de las politicas sectoriales asi como en las rutinas, précticas de trabgjo y en las
metodol ogias de entrega de los bienesy servicios (Cunill-Grau, Repetto, & Bronzo, 2015).
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En sintesis, esta forma de abordar la politica de forma holistica exige reconocer que las
politicas publicas de desarrollo infantil son universales, integralesy de calidad, tal y como lo exige
ese desarrollo. Estas caracteristicas son también desafios para los paises |atinoamericanos en su
propésito de avance en la garantia 'y alcance del goce del derecho de los nifios de 0 a 6 afios a su
pleno desarrollo. EI momento historico de la region y del pais es clave y propicio para avanzar
respecto a estos retos.

Es importante terminar con una citade Vegas y Santibafiez (2010):

Lo que se requiere [...] es un marco de referencia integrado, o plan de accion, para
garantizar la coordinacion y establecer |as prioridades de | as responsabilidades del sector,
facilitando de esa manera una implementacion efectiva. Por €l contrario, los paises con
un entendimiento deficiente del DPI que dan baja prioridad a los nifios vulnerables o

tienen bajos niveles de coordinacion intersectorial, se beneficiarian de una politica
nacional (p.102).

2.4. DeCero a Siempre: la estrategia de atencién integral ala primera infancia

Para €l desarrollo de este apartado se hace un breve resumen de la Estrategia de Atencion
Integral alaPrimeralnfanciay se exponen los principales argumentos en su implementacion.

2.4.1. LaEstrategia

El desarrollo integral de los nifios en primerainfancia es e horizonte de sentido y la prioridad
nacional de la politica de primera infancia, gracias a importantes esfuerzos de diversos actores
publicos y privados en materia de visibilizacion de las razones de orden cientifico, socia y
econdémico que soportan laimportancia de que los corresponsables en la garantia de sus derechos,
actuen con oportunidad y calidad durante este momento del ciclo vital.

Asi se hizo comprensible la magnitud y caracteristicas que configuran en la actualidad la
realidad de la vida de | os nifios colombianos que se encuentran entre la gestacion y los seis afios de
edad; el pais, en consecuencia, materiaizo lo que la perspectiva de derechos y la doctrina de la

proteccion integral significan para este grupo poblacional, reconociendo como patrimonio y punto
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de partida los avances que se tenian en materia de atencion a la primera infancia en los diferentes
sectores.

De esta forma, la Estrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia “De Cero a Siempre”
fue creada en 2012 con la mision de promover y garantizar €l desarrollo infantil de los nifios en su
primera infancia, a través de un trabgjo unificado e intersectorial basado en la perspectiva de
derechos.

En cumplimiento de lo dispuesto en € articulo 29 de la Ley 1098 de 2006, €l pais asumio €l
propésito de generar en todo €l territorio nacional condiciones favorables al desarrollo integral de
los nifios de 0 a 6 afios. Para ello establecié como una de las estrategias de su politica integral de
desarrollo y proteccién social la atencion integral ala primerainfancia con calidad, y definié como
instancia politica y técnica encargada de liderarla a la Comision Intersectorial para la Atencién
Integral de la Primera Infancia (Decreto 4875 de 2011) integrada por la Presidencia de la
Republica, los ministerios de Salud y Proteccion Social, Educacion Nacional, Cultura, €
Departamento Nacional de Planeacién, € Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, la Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extremay € Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar.

La Estrategia Nacional de Atencion Integral a la Primera Infancia es € resultado de un
proceso de articulacion intersectorial y movilizacién social, que propicié un muy riguroso g ercicio
de estudio, andlisis y deliberacion en torno a la comprension sobre los nifios, y alo que significa
para el Estado y la sociedad colombiana en su conjunto garantizar €l desarrollo integral de quienes
apenasinician su vida.

Esta se define como & conjunto de acciones planificadas de caracter nacional y territorial,
dirigidas a promover y garantizar el pleno desarrollo de los nifios desde su gestacion hasta los seis

anos. Lo anterior a través de un trabajo unificado e intersectorial que, desde la perspectiva de



48

derechos y con un enfoque diferencial, articula y promueve e desarrollo de planes, programas,
proyectos y acciones para la atencién integral que debe asegurarse a cada nifio, de acuerdo con su
edad, contexto y condicion.

Mediante la atencion integral ala primera infancia busca preservar la existencia de los nifios
en condiciones de plena dignidad, favorecer y fortalecer los vinculos entre ellos, con su familiay
con las personas responsables de su cuidado, y € desarrollo de interacciones significativas, asi
como promover la construccion de su autonomia y autodeterminacion y favorecer la construccion
del sentido de identidad personal y colectiva en la diversidad.

Poniendo en € centro siempre a las mujeres gestantes y a los nifios, la Estrategia concibe a
guienes se encuentran en la primera infancia como sujetos de derecho, reconocidos en su dignidad
como seres humanos, duefios de unos atributos que les son inherentes y que implican dejar de
concebirlos como pequefios, seres incompletos o invisibles, que estan a la espera de la accion de
los adultos paradesarrollarse y ser.

Como seres sociales, los nifios se desarrollan a partir de lainteraccion con otros, participan en
la vida de la sociedad, ejercen la ciudadania, y por ello son considerados interlocutores validos,
con capacidad para expresar y dar sentido a su propia vida; relacionarse de formas particulares con
sus pares, con los adultos, con las familias y los entornos; expresar sus sentimientos de acuerdo
con e momento del ciclo vital por €l que atraviesan, y tomar decisiones sobre asuntos que los
afectan. Como seres singulares, cada nifio es Unico e irrepetible. Cuenta con caracteristicas
particulares, tiene sus propios ritmos, estilos, gustos, capacidades, cualidades y potencialidades.
Sus procesos propios, su sexo, las particularidades de la vida social en la que se inscribe, asi como
la variabilidad cultural y de condiciones que le rodean, estan presentes en las maneras como se

manifiesta su formade ser particular y configuran una expresion de la diversidad.
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El desarrollo de los nifios es entendido por la Estrategia como un proceso complejo de
transformaciones y cambios permanentes de tipo cualitativo y cuantitativo, mediante el cual les es
posible estructurar progresivamente su identidad y autonomiay lograr niveles mas profundos de la
conciencia de si mismos, de los demés y de su entorno, gracias a la configuracion de formas de ser
y estar, asi como de comportamientos novedosos y ordenados, surgidos a propésito de su
busqueda continua por abordar més eficazmente los retos que les plantea la vida cotidiana, a partir
de su propia actividad, asi como de su facultad para reconocer lainformacion que de ella se deriva,
y de su capacidad para significar por si mismos aquello que se constituye como experiencia.

Plantea que e desarrollo se caracteriza por ser un proceso irregular, intermitente y compleo
en @ que la transformacion no sucede de manera creciente, continua, lineal, secuencial,
acumulativa, siempre ascendente e idéntica para todos los nifios, siho que se expresa en las
particul aridades de cada quien, en una igualmente amplia variedad de contextos y condiciones con
dindmicas de avance-retroceso, evolucion-involucién, que si bien atribuyen una direccion propia a
los cambios, hacen de la continuidad-discontinuidad un atributo caracteristico del desarrollo.

Frente a reto de garantizar € gercicio de los derechos 'y en el propoésito de concretar formas
en las que estos se hacen visibles en la vida de los nifios durante su primera infancia, la Estrategia
llega a concepto de realizaciones con € cual hace referencia a condiciones y estados que se
materializan en lavida de cada nifio, y que hacen posible su desarrollo integral.

Considerando las realizaciones como la mirada comprensiva y particular de la manera como
se manifiestan los derechos de los nifios, gercidos en este momento del ciclo vital, se plantean en
singular y en tiempo presente, las siguientes realizaciones.

Cada cada nifio...

1. Cuentacon padre, madre o cuidadores principales que lo acogen y ponen en préctica pautas

de crianza que favorecen su desarrollo integral.
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2. Vivey disfrutadel nivel més ato posible de salud.

3. Gozay mantiene un estado nutricional adecuado.

4. Crece en ambientes que favorecen su desarrollo.

5. Construye su identidad en un marco de diversidad.

6. Expresa sentimientos, ideas y opiniones en sus entornos cotidianos y estos son

tenidos en cuenta.

7. Crece en entornos que promocionan sus derechos y actlan ante la exposicion a

situaciones de riesgo o vulneracion.

Considerando que la vida de los nifios no ocurre en abstracto, la Estrategia encuentra
fundamental atribuir un lugar central alos entornos (hogar, salud, educativo y espacio publico), los
cuales son comprendidos como espacios fisicos, sociales y culturales donde habitan los seres
humanos, en los que se produce una intensa y continua interaccién entre ellos y con €l contexto
gue les rodea (espacio fisico y bioldgico, ecosistema, comunidad, cultura y sociedad en genera).
Se encuentra en ellos valor, por cuanto tienen capacidad para favorecer e desarrollo de los nifios
para promover la construccion de su vida subjetiva y cotidiana y para vincularlos con la vida
social, histérica, cultural, politica y econdmica de la sociedad a la que pertenecen. Para la
Estrategia cada uno de los entornos identificados posee atributos que les hacen particulares.

Las atenciones que configuran la atencién integra son entendidas como acciones
intencionadas, relacionales y efectivas encaminadas a asegurar que en cada uno de los entornos en
los que transcurre la vida de los nifios existan las condiciones humanas, sociales y materiales para
garantizar la promocion y potenciacion de su desarrollo. Al decir que son intencionadas se
entiende gque estas contribuyen al propdsito consciente y valorado de interactuar significativa y
oportunamente con el nifio y con sus entornos. Son relacionales por cuanto resultan de un proceso

de interaccion social, que ocurre en ambitos con contextos y condiciones particulares, en los que
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los actores participantes se reconocen y se influyen mutuamente. Y son efectivas porque
convierten su intencidn en logro. Es decir, alcanzan sus propositos en favor del desarrollo de los
nifos.

El acuerdo nacional en relacion con aquello que constituye la atenciédn integral establecio que
sus acciones estan relacionadas con €l cuidado y la crianza, la salud, alimentacién y nutricion, la
educacion inicial, larecreacion y la participacion y € gercicio de la ciudadania. Al referirlas como
estructurantes de la atencién integral, la politica considera que solamente es posible conferir el
atributo de integral a la atencién cuando todas ellas estdn presentes. Por esa razon le son
constitutivas. Los estructurantes cumplen su papel dentro de la atencion integral gracias a la
concurrencia de los actores involucrados desde sus especificidades y experiencias en un esfuerzo
colectivo por ponerse a servicio del nifio en cada uno de los entornos en los que su vida tiene
lugar. Permiten a los actores involucrados reflexionar sobre €l quehacer, € sentido y la intencion
de la atencion integral, y concretar mediante las practicas del quehacer €l propdsito comun de
favorecer el desarrollo de los nifios durante su primera infancia, independientemente de quién o de
cua sealaentidad que actue.

Con e mapa de la ruta integral de atenciones para la primera infancia, la Estrategia concreta
de manera particular e conjunto de acciones intencionadas requeridas para materializar de forma
efectiva las condiciones de vida que favorecen el desarrollo integral de este grupo poblacional.
Soportada en las comprensiones ya descritas, la Estrategia De Cero a Siempre construyé una
herramienta que permite ordenar la gestion intersectorial de manera consecuente con la situacion y
caracteristicas de los nifios de cada territorio, denominada ruta integral de atenciones (RIA), la
cual se constituye en un referente que orienta a las autoridades territoriales y a los demas actores
responsables de su implementacién, respecto del conjunto de atenciones a través de las cuales se

generan condiciones favorables para e desarrollo de cada nifio.
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La RIA organiza la atencidn integral segun tres variables: Los nifios de acuerdo con su edad,
los entornos y los estructurantes de la atencion. Cobra vida cuando € territorio establece
interaccion con ella. La manera en la que cada territorio proyecte la implementacion de su ruta,
puede formalizarse en un plan de atencion integral construido intersectorialmente. Como
herramienta de gestion intersectorial convoca a todos los actores del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar (SNBF) con presenciay competencias en €l territorio. Esto significa que no es
una herramienta exclusiva de la alcaldia o de la gobernacion, sino que se proyecta en € marco del
SNBF y se pone a servicio de la instancia de articulaciéon desde la cua se gestiona la atencion
integral.

2.4.2. Laimplementacién dela Estrategia

El transito entre e disefio y la gecucidon de la Estrategia evidencia una serie de campos
estratégicos en los cuales la Comision Intersectorial para la Atencién Integral de la Primera
Infancia y todas las entidades de! SNBF deben trabgjar para seguir avanzando hacia la
consolidacién y sostenibilidad de la politica publica de primera infancia. Estas lineas de accién
son: la gestion territorial, la calidad y pertinencia de las atenciones, € seguimiento y evaluacién de
la politica, la generacion de conocimiento y lamovilizacién social.

La gestion territorial, contempla las acciones de fortalecimiento para la gecuciéon de la
politica en los territorios con miras a la especializacion de la arquitectura institucional, €
incremento de las capacidades de los servidores publicos locales, la promocion de la
descentralizacion y la autonomiaterritorial .

La calidad y pertinencia de las atenciones, son las acciones tendientes a la universalizacion,
humanizacion y flexibilizacién de las atenciones de acuerdo con las particularidades de la primera
infancia 'y su contexto, asi como la cualificacion del talento humano y € gjuste de la calidad de la

oferta que se brinda a través de programas, proyectosy servicios.
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El seguimiento y la evaluacion de la politicay la generacion de conocimiento, que comprende
acciones para perfeccionar y poner en marcha mecanismos de monitoreo y evaluacion para los
diferentes aspectos de esta politica, que posibiliten e registro sistematico de informacion y
aseguren calidad y pertinencia en la atencién a la primera infancia. A través de las acciones de
generacion de conocimiento, se desarrollan estrategias parala ampliacion y profundizacion de las
comprensiones en torno a asuntos relacionados con la primera infancia que resultan relevantes
para la toma de decisiones y para la gecucion de acciones de politica nacional y territorial con
pertinencia y de calidad, desde la perspectiva de la atencion y del desarrollo integral ala primera
infancia.

La movilizacion social y la participacion significativa, que son las acciones desarrolladas con
los diferentes actores, incluyendo los nifios, busca generar transformaciones culturales e influir en
imaginarios sociales en los que la nifiez efectivamente sea lo primero.

El reto de la intersectorialidad mueve profundamente la habitual actuacion independiente de
las diferentes entidades que atienden a la primera infancia y las convoca a un esfuerzo de
actuacion coordinada, concurrente y consistente con un enfoque que entiende a los nifios como
seresintegrales y complejos, y con los propdsitos de la atencion integral .

Ciertamente el desafio es grande: trabajar mancomunadamente, dgjar de lado las certezas y las
maneras de hacer las cosas solos, y pensar y construir con otros, no en funcion de qué sabe o
compete hacer a cada sector o entidad, sino en funcion del desarrollo de los nifios.

Ahora bien, para que el Gobierno nacional pueda avanzar en su propdsito de implementar las
politicas de primera infancia, necesita posicionar y dinamizar €l tema en la agenda politica de los
departamentos y municipios por via del fortalecimiento territorial. Para ello tiene que poner a
prueba su capacidad de persuasion, su presencia oportuna y una bateria de herramientas que de

manera conjunta con € territorio les permita la configuracién de escenarios intersectoriales y
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funcionales frente a los retos que propone la Estrategia a escala conceptual y practica en torno a
los fundamentos politicos, técnicos y de gestion.

La cooperacion® —asistencia— técnica territorial corresponde a las acciones de orientacion,
acompafiamiento y trabajo colaborativo del Gobierno nacional con los gobiernos y actores locales
para el fortalecimiento territorial de las capacidades y la definicion conjunta de la implementacion
de las politicas de atencidn integral ala primerainfancia.

En e anterior sentido, uno de los propdsitos de la cooperacion técnica es € de construir de
manera conjunta una capacidad institucional que genere las condiciones para la adecuada
implementacion de la politica. Se trata de mejorar la capacidad instalada para llevar alas entidades
territoriales a la adaptacion y cualificacion de las atenciones que se brindan en el municipio para
lograr resultados concretos en las realizaciones de los nifios. Dicha cualificacion deberd expresarse
en la manera como los actores del municipio actlian, acompafian y se aproximan a los nifios en
primerainfancia para propiciar condiciones para su desarrollo éptimo através de |os entornos.

Para la Estrategia De Cero a Siempre las capacidades se entienden como aptitud institucional
y organizativa, asi como la estructura de las instituciones en los territorios para comprender,
apropiar y traducir en un lenguaje propio y de acuerdo con las caracteristicas socioculturales, las
orientaciones que en materia de primera infancia sugiere la politica nacional dirigida a esta
poblacion. Las capacidades pueden ser de caréacter general y especifico y a su vez pueden ser
reales o potenciales (Suarez, Dusu y Sanchez, 2007) dependiendo de su materializacion através de
la actividad de la organizacion.

Las capacidades generales o funcionales “son las aptitudes de gestion esenciales que permiten

la planificacion, implementacion, monitoreo y evaluacion de las iniciativas de crecimiento”

4Se habla preferentemente del término de cooperacion frente al de asistencia pues expresa me manera mas
clara el sentido de horizontalidad y trabajo reciproco que se busca generar entre el orden nacional y el local en
torno de los temas de fortalecimiento territorial. El término de asistencia se mantiene dado que en la
normatividad de algunos de los sectores se habla de manera explicita sobre este.
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(PNUD, 2009:17). Estas son capacidades de propodsitos multiples mientras “las capacidades

especificas o técnicas surgen en el contexto y asociadas a areas particulares” (PNUD, 2009: 19),

en este caso alaprimerainfancia.

En e escenario de primera infancia, y complementario con lo planteado respecto a las

competencias funcionales, surge en € sistema de andlisis del déficit de capacidad institucional

(Oszlak y Orellana, s. f.), € planteamiento de seis factores comunes en torno de |os cuales se debe

valorar € estado de las capacidades para cumplir con las tareas especificas asociadas a los

objetivos misionales o de |os proyectos de una organi zacion. Estos son:

Legitimidad, liderazgo y gobernanza. Se refieren a la autoridad de las organizaciones
de gobierno —principamente— para impulsar los procesos relacionados con las
politicas de primera infancia. Igualmente se asocia con la disposicion y manejo de
herramientas que hagan posible una construccién compartida con la sociedad civil de
decisiones y acciones conducentes a mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién de cero a seis afios”.

Marco legal y operativo. El marco normativo se convierte en un factor determinante
para el logro de los propositos de una u otra institucion. Define las relaciones entre
estas y formaliza competencias. En la medida en que este marco entendido como las
“reglas del juego”, sea claro, las distribucion de roles frente a una tarea conjunta sera
mas precisa y se evitardn cruces y paralelismos que lleven a ineficiencias. El marco
normativo por otra parte contribuye a formalizar posturas y acuerdos en términos de
como se entienden los diferentes asuntos —en este caso los relacionados con la

primerainfancia—, cua es su enfoque e incluso en la préactica como se debe plantear.

5 Esimportante mencionar que para el caso de los grupos étnicos cuentan con procesos de gobierno auténomos que
les habilitan como autoridades con la capacidad de generar procesos de administracion de sus territorios. Tales como
Consgjos Comunitarios, Cabildos, Asociaciones de Cabildos, Asociaciones de Autoridades Tradicionales, entre otros.
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Conduccién, coordinacion y relaciones interinstitucionales. Con € criterio de que las
politicas de primera infancia involucran a diversos sectores de la administracion
publica, las organizaciones de autoridades étnicas y de la sociedad civil, € aspecto
interinstitucional es bésico ya que dependiendo de las relaciones y sus dindmicas se
hara posible e logro del desarrollo integra perseguido. Las relaciones
interinstitucionales suponen voluntad politica, poder de negociacion, organizacion de
competencias y sinergias en la planeacion, entre otros aspectos.

Organizacion interna. Aqui resulta basico la coherencia de la estructura con los
objetivos que se pretenden alcanzar. Tanto esta como las funciones son determinantes
frente ala posibilidad real de éxito en el logro de los propdsitos. A esto se suma todo
lo relacionado con la seleccion, mangjo y cualificacion del personal.

Capacidad técnica operativa y financiera. En e mismo sentido de la anterior, através
de esta se busca asegurar que haya una respuesta consistente de la organizaciéon a
escala operativa y econdmica para dar respuesta a los requerimientos derivados de los
objetivos planteados. Un elemento estructural de este proceso son los acuerdos
sociales y los principios que se generan en la construccion de estos acuerdos, entre los
gue se encuentran el reconocimiento de los otros, la confianza en las relaciones, €
didlogo intercultural, la flexibilidad en los procesos y la participacion en la
construccion, en laimplementacion y en la evaluacion de estos.

Talento humano. Se refiere a la capacidad individual de los participantes de las
organizaciones involucrados en los procesos de politicas publicas, asi como € de las
organizaciones para gestionar (planificar e implementar) los procesos de atencion

integral alaprimerainfancia
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Asi, la cooperacion técnica busca fortalecer las relaciones de didlogo y construccion conjunta
entre el orden nacional y el local, a partir del fortalecimiento de capacidades parala construccion y
progresiva implementacion de la RIA y del Plan de Atenciédn Integral (PALI), con el fin dltimo de
garantizar € desarrollo de la poblacion de primerainfancia.

La cooperacion técnica territorial implica en primera instancia valorar y, de ser necesario,
facilitar la definicidn precisa de los propésitos en torno ala atencion integral ala primerainfancia
de los territorios, y en segundo lugar, evaluar con qué se cuenta institucionalmente y qué haria
falta para alcanzar dichos objetivos. El fortalecimiento de la capacidad entonces, se concentraria
en reducir la brecha entre la capacidad instalada y |o que se requeriria para poder cumplir con los
objetivosy las acciones propuestas.

En e anterior marco, los objetivos de la cooperacion o asistencia técnica territorial son los
siguientes:

— Posicionar y dinamizar e tema de primera infancia en la agenda politica de los
departamentos y municipios.

— Configurar escenarios intersectoriales funcionales alos retos que propone la estrategia
a escala conceptual y préctica en torno a los fundamentos politicos, técnicos y de
gestion.

— Construir de manera conjunta capacidad institucional para generar las condiciones que
permitan una adecuada implementacion de la politica de atencion integral de la
primerainfancia

— Propiciar condiciones para identificar situaciones, condiciones y contextos que
permitan € Optimo desarrollo de las atenciones en los entornos segun las

particularidades de los territorios y 10s sujetos.
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3. El camino metodoldgico para estudiar laimplementacion

El estudio se aborda desde una perspectiva descriptiva y comprensiva que entiende la
implementacion como un proceso que forma parte del disefio mismo de la politica publica a
incorporarle credibilidad, legitimidad y viabilidad. Desde este punto de vista la metodol ogia para
el andlisis de laimplementacion requiere incorporar este proceso.

En e aspecto descriptivo € estudio se acoge a una vision de la realidad que indaga por la
naturaleza de los eventos y por su evolucion asi como por la forma en que son susceptibles de
categorizacion para mostrar como se mueven en € mundo real y qué posibles tipificaciones
resultan de esa aproximacion.

En e ambito comprensivo existe un supuesto de indagaciéon relacionado con oir a los
participantes en la construccién del fendmeno y en sus voces reconocer las diferentes maneras de
constituirse, para mostrar asi su complegjidad, no linealidad y formas de comportarse de acuerdo
con €l lugar gque cada cual ocupaen la estructura social.

En concordancia con lo dicho, hay un fuerte componente cualitativo en la forma de asumir y
desarrollar la investigacion, cruzado por la perspectiva comprensiva, que podria ser asumido,
como dice Geertz (2003), en el sentido de “descripcion profunda”, de tal forma que las
descripciones sean susceptibles de ser leidas por € investigador aunando su conocimiento,
experiencia e indagacion del tema.

Estas posturas se asumen por varias razones.
1) La politica publica de primera infancia tiene concepciones y dindmicas abiertamente
participativas, que desde sus inicios han considerado valioso conocer las ideas y préacticas

gue tiene la poblacién con relacion a los nifios de 0 a 6 afios. No de otra manera seria
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posible abordarla, sino reconociendo, en la medida de lo posible, las concepciones de
distintos actores.

2) Un fendmeno como el estudiado esta atravesado por una matriz cultural que le da sentido y
pertinencia, frente alo cual € trabajo ha de ser mas proximo a visiones que reconozcan este
aspecto mediante posturas comprensivas y descriptivas, antes que evidencias entendidas
como datos objetivos en |os cual es sostenerse.

3) Laimplementacion de la Estrategia De Cero a Siempre ha contado con actores diversos, de
los cuales, en este, por ser un primer estudio del tema, se tuvieron en cuenta los mas
cercanos a su formulacion y puesta en marcha: los formuladores, 1os acompafiantes y los
territorios como primeros actores responsables de orientar politicamente alas regiones en €
sentido propuesto por la politica.

El camino seguido para hacerlo inici6 con la reconstruccion de la ruta del disefio y
formulacion de la politica pablica en estudio para reconocer en ella los aspectos movilizadores de
la implementacion. Se escogio la linea de tiempo como unidad de reflexion y recoleccion de
informacion, y € trabajo se desarrollé mediante la estrategia de taller. Esto permitié a los
participantes trabagjar de forma grupa por sectores (educacién, salud, planeacion, cultura) e
integrar en plenaria las conclusiones para elaborar conjuntamente la linea de tiempo. En este
sentido lo que se pretende no es una reconstruccion de la Estrategia con todos los componentes
gue hatenido, sino, acudiendo ala memoria, una reconstruccién de aquellos asuntos movilizadores
gue apuntan a su implementacion. El taller se llevd a cabo en tres jornadas de medio tiempo con
diez personas del equipo, y la reconstruccion abarco desde 2011 hasta mediados de 2014, porque
es en este momento cuando la Estrategia se apresta ala construccion formal de su implementacion.

En un segundo momento se llevaron a cabo grupos focales con e equipo de acompafiantes de

la Estrategia, quienes en los territorios se encargaron de trabgjar en la construccion de esta. Con
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ellos se pretendia indagar por las concepciones sobre e proceso de implementacion en cuanto a
significado del territorio, € enfoque de implementacion y la metodol ogia.

Por ultimo, se recogio la informacion de los territorios que, siguiendo la metodologia de
implementacion, produjo unos documentos para proponer y desarrollar acciones en e despliegue
de la Estrategia. Esto implico un andlisis documental a la luz de los resultados esperados y de la
pregunta por la consistencia del proceso para llegar a esos resultados. Este andlisis se volco en una
matriz, elaborada para evidenciar los hallazgos obtenidos. Los territorios seleccionados fueron:
Restrepo (municipio pequefio), Distrito de Cartagena (ciudad capital) y Santander (departamento),
porque implican distinta complgjidad en cuanto a tamafio, municipios que abarca y zona del pais,
permitiendo con ello una rica comparaciéon. Cada territorio aportd los siguientes documentos
elaborados en el proceso de cooperacién técnica entre el equipo territorial y el acompafiante:

— Diagnostico con € andlisis de la situacion de la primera infancia en € territorio y las
ausencias, vacios o brechas en su atencién y cuidado de acuerdo con la propuesta de la
Estrategia.

— Rutaintegra de atenciones (RIA) en la que cada territorio expresa sus acuerdos con
relacion alo que requiere hacerse por la atencién integral de la primerainfancia.

— Priorizacion de esas atenciones para privilegiar, de acuerdo con las necesidades de los
nifios, los recursos, € tiempo, y las acciones que se deben emprender o continuar.

— Manera en que la priorizacion da lugar a acciones, experiencias y actividades que
promueven la atencion integral alos nifios en primerainfancia para su desarrollo.

Con lainformacion precedente se encamina la metodologia al andlisis, €l cual se hace sobre la
lectura de textos y la construccion de categorias de andlisis. En € caso de la linea de tiempo,
emergieron dos. una relacionada con las emociones y sentimientos al inicio del proceso, y otra con

los adjetivos calificativos atribuidos a las sensaciones del inicio. Las otras categorias construidas
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fueron aguellas que se considera hacen visible la implementacion de la Estrategia: bases
conceptuales y técnicas, intersectorialidad, legitimacion, presencia de los territorios, financiacion,
diversidad y seguimiento-evaluacion. En realidad, la diversidad también se hizo presente de
manera emergente. Los andlisis se hicieron sobre la transcripcion de las grabaciones y las
fotografias que evidencian como se consignaban en fichas los eventos y se disponian alo largo de
un camino de tiempo dibujado en un tablero a que se pegaban las fichas.

Con relacion a grupo focal, fue grabado y transcrito de manera que € andlisis se desarroll6
mediante €l procedimiento textual de lectura, tematizacion y construccion de categorias. Desde
este punto de vista fue importante destacar las siguientes categorias. significado de territorio,
concepto de territorio, expectativas de logro en los territorios, y percepcion de |as capacidades que
favorecen laimplementacion y concepciones de la cooperacion técnicay la metodologia.

En relacion con € andlisis de los documentos se procedio de igual maneraa del grupo focal,
asi gue su lectura produjo categorias que permitieron elaborar una matriz por territorio en relacion
con los resultados esperados y con el andlisis de consistencia para producir ese resultado. Ese
andlisis de consistencia se gui6 por las siguientes categorias. Descripcion del tipo de informacién
gue ofrece € territorio, observaciones respecto a resultado obtenido, qué tanto e resultado
esperado anterior fue basico para este nuevo, qué necesita replantear € resultado esperado o sus
actividades y recomendaciones para fortalecer la formulacion actual del resultado esperado o las
actividades. Una vez documentado el caso de cada territorio se hizo una lectura transversal de los
casos por resultado esperado.

La tabla 2 presenta una sintesis del camino metodoldgico seguido. Como puede verse, este
recorrido permite mirar € proceso de implementacion desde tres perspectivas (equipo

intersectorial, acompariantes y territorios), comprender cdmo se ha construido y vivido por parte
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de ellos € proceso de implementacion y queé aprendizajes genera para fortalecer la politica publica

de primerainfancia.

Tabla 2
Sintesis del camino metodol 6gico
Per spectivasde Propdsitos Instrumentos de Categorias previas
indagacion recoleccion de
informacion
Equipo Reconstruccion Taller con No existen. La reconstruccion se hace sobre
intersectorial. histérica(lineade | miembrosdela los eventos en el tiempo vy los hitos (aquello
tiempo). CIPI. gue permite cambios 0 movimientos

importantes en la construccion de la
estrategiay gque pueden impactar la

implementacién).

Acompariante Busquedade Grupo focal con Territorio.
en territorio. comprensiones equipo de Expectativas de logro sobre la
sobre categorias | acompaniantes. implementaci on.
asociadas ala Cooperacion técnica.
implementaci on. Percepcion de capacidades que favorecen la

implementacion.

Metodologia.

Vozdelos Andlisisde Guiadeandlisis Tipo de informacion ofrecida para construir
territorios. consistencia documental sobre | laRIA.

sobre el proceso | laproduccion Continuidad entre resultados.

de resultante de la Consistencia del resultado.

implementacién. | implementacion Estas categorias se toman para cada

en los territorios. uno de los seis resultados
esperados.

Con estos referentes se justifica la metodologia cuadlitativa adoptada, presente en la
concepcion misma de buscar la lectura de la redidad en los otros para poder andizarla e

interpretarla como un proceso de construccion social. Con arreglo a €ello, las estrategias
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seleccionadas asi como los distintos momentos del proceso investigativo muestran € proceder
cualitativo en su intencion de ahondar en el fendmeno desde distintas perspectivas, instrumentos y
poblaciones para dar a paso a comprensiones profundas que escapan del sentido comun y la
mirada superficial. Es asi como los instrumentos se constituyeron en guia de preguntas para
movilizar €l trabgjo.

En € caso de la linea de tiempo hubo dos momentos. 1) Dividirse en grupos por sectores de
actividad administrativa gubernamental para reconstruir 1o sucedido desde 2010 hasta mediados de
2014, sefidando los principales hitos, acontecimientos, hechos y sucesos que movilizaron la
Estrategia y fueron importantes para su implementacion, y 2) plenaria en la que cada grupo
presentaba sus hitos y estos eran discutidos por todos para su inclusion mas clara, dada la
participacion de cada uno de maneraintegral en el proceso através de la Comision.

De los resultados surgié un momento: Documentacion del punto O de la Estrategia, es decir,
un punto de partida que implicé alos participantes.

Para el grupo focal las preguntas que sirvieron de guiay que desataron la conversacion fueron
dos: ¢Cémo han vivido € proceso de acompafiamiento en los territorios? Desde su punto de vista,
¢qué hasido relevante en e proceso de implementacion de la Estrategia?

En relacién con la lectura documental se consigné en una tabla la consistencia de los datos
aportados por € documento y su pertinencia para encaminar €l proceso a la toma de decisiones.
Las respuestas a estas preguntas dieron lugar a la construccion de la matriz sintesis de cada
territorio, por resultado esperado.

De esta lecturaresultaron categorias de andlisis emergentes como puede verse en latabla 3.
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Categorias de andlisis emergentes

Per spectivas de Propésitos Instrumentos de Categor ias emer gentes
indagacion recoleccion de
informacion
Equipo Reconstruccion Taller con Sentimientos y pensamientosiniciales
intersectorial. histérica (lineade miembros de la sobre el trabgjo con la Estrategiay
tiempo). CIPI. parala Estrategia (momento 0).
Intersectorialidad
Legitimacion
Los territorios
Diversidad
Seguimiento y evaluacion
Financiacion
Acompariante Busquedade Grupo focal con No surgieron.
en territorio. comprensiones sobre | equipo de
categorias asociadas | acompafiantes.
alaimplementacion.
Voz delos Andlisisde Guiadeandisis Tipos de resultados esperados segun
territorios. consistenciasobreel | documental sobre | territorio.

proceso de

implementacion.

la produccion
resultante de la
implementacion en

|os territorios.

Consistencia segun territorio.

Con este proceso se aspira a generar aprendizajes del proceso de implementacion que igualmente

ayuden a hacer aportes valiosos ala politica publica de primerainfancia.
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4. Laimplementacién dela Estrategia: haciendo visibles losresultados

Varios pasos integran e proceso de mostrar la implementacion de la Estrategia De Cero a
Siempre. Si bien los fundamentos de esta politica fueron discutidos ampliay profundamente con €l
equipo que integra e trabgo dentro de los organismos que forman parte de la Comision
Intersectorial, y su formulacion tuvo que ver con € trabgjo que en la practica se hacia en las
regiones del pais, ello no significa que todos se orienten de la misma manera, con 10s mismos
significados, y que las acciones sigan la misma direccion.

De igual forma sucede en los territorios. Los fundamentos de la politica de primera infancia
fueron discutidos y difundidos en distintos departamentos y municipios del pais. Sin embargo
aunque esta participacion activa genera capacidades importantes, no necesariamente los dispone a
acciones criticas y renovadoras con relacion a sus concepciones y practicas sobre el desarrollo
infantil, la concepcion de nifio y la atencion y e cuidado. En este escenario € acompafiamiento
resulta fundamental para contribuir a que la Estrategia se despliegue segin las caracteristicas,
necesidades e intereses particulares de los municipios, y para que de esta forma avance hacia un
desarrollo integra que demanda la redlizacion de los derechos y e cumplimiento de las
realizaciones de la Estrategia en todo €l territorio nacional.

4.1. Los sentidos dela politica alo largo del tiempo

En e punto de partida se develaron los sentimientos y retos del equipo que integra las

organizaciones de la Comisiéon Intersectorial, asi como los eventos importantes a lo largo del

tiempo.
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4.1.1. Sentimientosy pensamientosiniciales

Quienes integran e equipo evidenciaron e compromiso con € pais y la importancia de su
participacion en este proceso, que implica acompanar alos territorios en el disefio de la politica de
primera infancia, con las responsabilidades que ello conlleva. Este inicio se tradujo en
sentimientos de miedo, angustia, felicidad, emocion, alegria, reto, expectativa... A continuacion se
recogen algunos de ellos:

“Susto y emocién a mismo tiempo”.

“Alegria”.

“Inquietud, susto, por € tamafio de la Estrategiay un reto inmenso”.
“Interesante reto”.

“Con un gran reto y muy feliz porgue para eso me habia preparado €l Gltimo afio de
mi vida”.

“Sorprendida y emocionada, pero también asustada”.

“Susto y felicidad por la oportunidad histérica para hacer esto por €l pais”.
“Representar la educacién ante la Comision. Vértigo™.

“Me siento como en un mundo raro, muy raro parami”.

“Apoyar @ disefio e implementacion de la Estrategia en los territorios. Emocion,
adrenalina”.

En un segundo momento se explicitd € reto, a manera de principal reaccion frente a formar
parte del disefio e implementacion de la politica, que se relaciona con la intersectorialidad, la
inclusion de ladiferencia, 1a planeacion y la gestion, como puede verse enseguida:

“Facilitar €l trabagjo intersectoria y la articulacién en cuanto a cifras”.
“Promover seguimiento a algunos de los compromisos de la coordinacién de la

CIPI™.
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“Me pidieron asistir aun comité ampliado de la CIPI. Me pregunté qué se

abordariaalli y cud erami rol. Inquietud”.

“Al llegar como asesora de la dimension de primerainfancia debo apoyar el

proceso de la CIPI, desde la ANSPE y hacer visible la poblacién [Red] Unidos”.

“Hacer acompariamiento técnico al ICBF en materia de educacion inicial. Reaccion

de extrarieza’.

“Apoyar lainclusion del enfoque diferencial. Un reto complicado”.

“El encargo: articular € proceso de la CIPI alas propuestas y estrategias del

SNBF”.

“Primera reaccion: Concertacion. Establecer reglas de juego para el trabajo

conjunto”.

“Participar por lainstitucion en lamesa de calidad de la Comision Intersectorial ™.

“Investigar qué eslaComision 'y cud es e papel delamesa”.

“Apoyar ala CIPI en actividades de planeacion y gestion. Expectativa por

vincularme a nuevos temas”.

Enseguida reconstruyeron su papel en los distintos espacios de acompafiamiento al disefio e

implementacion de la Estrategia:

“Apoyar € fortalecimiento y apropiacion de lalineatécnicay de politicade la

Estrategiaen €l equipo del ICBF”.

“Participar en la construccién de la Estrategia De Cero a Siempre siendo la primera

infancia prioridad del Gobierno actual”.

“Acompanfiar los territorios en laimplementacion, especialmente trabgjar en

condiciones especiaes por conflicto armado”.
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“Acompaniiar técnicamente ala coordinacion de la CIPI en espacios de articulacion

de politica (indigenas, afros y ... discapacidad, género) articular con politica

primera infancia principal mente relacionando enfoque diferencial”.

“Integrar €l sector culturaalaEstrategia”.

“Que coordinara desde Presidenciala CIPI™.

“Que ayudara a definir unos estandares de calidad paralos CDI [centros de

desarrollo infantil]”.

“Me senti feliz porgue pensé gue era una oportunidad clave para el pais. Me asusté

porque pensé que iba a ser un lugar “ideoldgicamente” dificil”.

“Apoyo ala produccién de bases conceptuales y |os lineamientos técnicos,

operativos y administrativos de |os componentes de la Estrategia nacional: a)

sistema de informacion para seguimiento a nifios y nifias; b) sistemade

aseguramiento de la calidad; c¢) estrategia de socializacion y posicionamiento, y d)

estrategia de cooperacion, de alianzapor la Pl [primera infancia]”.

Lareaccion: “jListo mi Coni, yo te hago algo serio!”.

Estos sentimientos y pensamientos iniciales hacen evidentes los siguientes aspectos,

gue resultan fundamental es para la construccion e implementacién de una politica publica:

— Unavoluntad politica frente ala primera infancia que significaba una apuesta por todo
aquello que implicaba pensar en un compromiso a largo plazo del pais con la politica.
Puede derivarse de lo dicho gque para la formulacion de una politica publica de este
alcance es fundamental contar con €l respaldo politico y gubernamental, sin los cuales
eso0s sentimientos e ideas no hubieran podido canalizarse.

— Serevelaen e conjunto de datos €l interés y la necesidad de construir nuevas formas

de relacion y comunicacién entre sectores para construir una misma politica o una
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politica conjunta, otorgando un sentido distinto a lo que se conoce cominmente como
intersectorialidad, que es suma y presencia de sectores. O sea, desde un inicio se
reconocio que para trabajar en politica publica desde una perspectiva poblacional era
necesario superar miradas sectoriales, puntuales y parciales con que los temas de
politica se han tomado en € pais. Por eso, e grupo asumié € reto sin las certezas
previas sobre el camino que ibaaconstruir y € papel de cadauno en €.

— Losregistros también evidenciaron en € equipo € encuentro de un lugar para cada uno,
seglin su sector, su saber y los avances en €, paraincidir en la construccién colectiva.
Cadauno empez6 a ver |as potenciaidades de su sector respecto al trabgjo conjunto.

— Por Ultimo, este inicio permitio reconocer la existencia de la diversidad territorid,
cultural y social, como un tema fundamental asociado a la construccion de la politica
publica.

4.1.2. Adjetivos atribuidos al trabajo con la Estrategia en su momento de partida
Una pregunta orienta la construccion de este apartado: ¢Con qué adjetivo acompafiarian ala

Estrategia en su momento inicial, al comenzar el trabajo de apoyo ala CIPI? (ver foto 1).



70

Foto 1: Construccién de adjetivos sobre |a estrategia.

Una de las principales caracteristicas de la Estrategia, seglin los acompafiantes de esta en las
distintas entidades que tienen asiento en la CIPI, es e hecho de constituirse en un reto individual,
para la entidad y para €l pais. Ser “retadora” genera sentimientos positivos en torno a ella en
cuanto a posibilidades de desarrollo profesional, de aporte a paisy alas regiones, de compromiso
con una opcion de desarrollo, y de atencion a los nifios. Por €llo e compromiso se expone como
segundo adjetivo de la Estrategia.

Hablar de una Estrategia “comprometedora” supone lazos de responsabilidad que derivan de
sus acciones como parte de la busgueda de utopias, suefios e ideales que se materializan en €
trabajo por la promocion del desarrollo en la primerainfancia

Un tercer adjetivo propuesto para acompafar la Estrategia es el de la apertura. Una estrategia

gue como politica se dispone en un escenario abierto no deja de contener a su cuarto adjetivo:
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“novedosa”, lo que ella contiene “no se encuentra en los libros”. ES decir, la estrategia “discutida”
y “cuestionadora” no es lo comun en la formulacion de politicas publicas. Con ello se alude a
orientaciones dispuestas a ponerse en e escenario publico, a confrontarse con las préacticas, a ser
interrogadas, a tomar rumbos que deriven de estos procesos. Ello no implica para la Estrategia no
contar con orientaciones bésicas que se constituyen en los horizontes de sentido para la busqueda
del desarrollo de la primera infancia. Pero si indica que de antemano no se poseen todos los
recursos y herramientas para disponer operativamente de los cambios necesarios en |os territorios,
y menos cuando la diferencia es una variable que debe considerarse de manera permanente. Desde
este punto de vista es importante reconocer € quinto adjetivo con €l cua se caracteriza la
Estrategia: “enrutadora”. O sea, permite orientar, dirigir la accion, desplegar proyectos, programas
y actividades, hacerle aportes, dimensionar a partir de ella.

No extrafio que una estrategia asi concebida se califique también de “estresante” y que genere
“angustia”. Salirse de rutas y marcos predeterminados para “oir al otro”, construir sobre lo que se
ha construido y atender |os territorios tomando en cuenta sus concepciones y practicas, es un reto
gue despoja de ideas preconcebidas, juicios y saberes para que e didogo se instaure como
posibilidad creadora y tomen lugar caminos nuevos no necesariamente previstos. La angustia 'y €
estrés a disposicion de la creatividad se constituyen en herramientas que dinamizan la vida social
mediante & reconocimiento de la situacion y la blsgueda de soluciones, de manera tal que la
reflexion es una buena actividad para posibilitar caminos a estos sentimientos expresados en los
adj etivos mencionados.

De no hacerse asi, es posible que aparezcan adjetivos que califican la Estrategia de manera
negativa como lo hacen algunos de los participantes: “confusion”, “molestia” y “descontento”.
Esta apreciacién es importante y evidencia formas distintas de asumir retos como el planteado con

la Estrategia'y cOmo a veces las salidas no son claras, las personas no tienen todos |os recursos a
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mano, las interacciones pueden fluir de manera extraiia o no fluir, y aspectos como estos empiezan
a causar sentimientos y opiniones negativos. La importancia de estos asuntos radica en encontrar
oportunamente maneras de superar las dificultades y visibilizar rutas transformadoras de la
Situacion adversa.

Entre las mayores dificultades iniciales, tal vez las précticas convencionales son las que méas
afectan la Estrategia. Y una de las mas arraigadas es la relacionada con €l trabajo sectorial, que
dificulta la puesta en escena conjunta, de manera que se entiendan las visiones de los demas y que
lo propio pueda entrar aformar parte de un discurso sin necesidad de protagonismo. En este marco
se entiende que la Estrategia se acompafie del adjetivo “rivalidad”, que genere “prevencion” y
cause “molestia”. Todos estos sentimientos son propios del sentirse desconocido, del querer
ocupar €l lugar central, de tener pensamientos y sentimientos elaborados que no se someten al
cambio cuando se trabaja de forma colectiva y cooperativa. De alguna forma, € trabajo por la
primera infancia y la centralidad en su desarrollo contribuyen de buena manera a superar estas
dificultades sectoriales y la pretensién de apropiarse de los resultados. La reflexion sobre 1o
importante y 1o que interesa —el desarrollo infantil— permite desplazar muchos otros intereses
gue se vuelven subsidiarios o desaparecen y con elos se va la molestia, la rivalidad y la
prevencion asociados al protagonismo del poder y al temor de perder posiciones de privilegio.

Finalmente, un dltimo adjetivo que se reconoce en este gercicio es €l que califica a la
Estrategia como “silenciosa”. Resulta interesante su analisis pues esta acompafiado de argumentos
de potencia relacionados con estar tocando € nervio de asuntos claves de |la sociedad, la columna
vertebral del desarrollo humano y social, de la equidad, de la igualdad, de la superacién de
problemas de pobreza (Van der Gaag, 2003). Ademés, porque el desarrollo infantil integral como
finalidad de la Estrategia es |la base del desarrollo humano, como |o sostienen distintos autores que

con argumentos de disciplinas diversas se aproximan a este reconoci miento.
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Lo dicho permite concluir de este gercicio que la Estrategia de Primera Infancia tiene en su
haber una bondad que hace gque la politica encuentre posibilidades de sostenibilidad a largo plazo,
y esa bondad se encuentra en su apuesta por la integralidad del desarrollo de los nifios de 0 a 6
anos como objetivo de la politica. Con ello € pensamiento empieza a desplazarse de la vision
sectorial y de la busgueda orientada a proporcionar servicios, a la cobertura de poblacién en cada
uno de los sectores para descentrar lamiraday abrirse a considerar lavoz de todos.

Los participantes de las distintas entidades gubernamentales que conforman la CIPI permiten
visibilizar una postura dispuesta a generar un trabajo innovador, retador y comprometido con
nuevos esquemas de gestion de politicas publicas, que supere € agotamiento de los paradigmas
vigentes hasta el momento y las formas tradicionales de abordar |os temas de infancia.

4.2. Unalinea detiempo

La construccién colectiva de una linea de tiempo revel6 la fragilidad de la memoria para
algunos asuntos y acontecimientos, pero también la potencia de aquello que se considera ha
impactado y ha ayudado a producir cambios, ha permitido avances y ha hallado las rutas que se
tienen actualmente en la politica publica de primerainfancia.

Durante la construccion de la linea de tiempo hubo interesantes discusiones sobre las fechas,
sobre 1o que los acontecimientos habian generado, sobre el lugar asignado a uno u otro. No esta
necesariamente reconstruido e disefio e implementacion de la Estrategia paso a paso, pero si se
sefialan aguellos hechos, eventos o situaciones significativas para todos y cada uno de sus
participantes.

Vae la pena aclarar que esta linea de tiempo construida por los actores, con lo dicho
anteriormente, no es necesariamente la organizacion de eventos tal y como sucedieron en la
realidad, pero si tal y como los vivieron sus actores desde sus perspectivas y lugares ocupados

dentro dela CIPI.
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La foto siguiente es una muestra de la manera como iban teniendo lugar |os acontecimientos

relevantes en este proceso de construccion colectiva.

Foto 2: Construccién colectiva de lalinea de tiempo.

La discusion permitié lo que se ha llamado aqui “una linea de tiempo” como pueden existir
otras con coordenadas distintas. El proposito era destacar aquellos eventos que por su importancia
se consideraban determinantes en la decisién de enrumbar la Estrategia hacia lugares que
permitieran el desarrollo de sus orientaciones fundamentales. Y esas orientaciones fundamentales
se plasmaban en mensajes claros que llevaban a considerar “no partir de cero”, sino “construir
sobre lo construido”. Ya puestos en este lugar, existian avances importantes del pais en primera
infancia que erafundamental considerar para hacerlos parte de la politica publica

Con base en los resultados, la linea de tiempo puede ser leida desde siete categorias
emergentes que a su vez se exponen en linea de tiempo. Estas categorias resultan de aquellos

eventos que se consideraron definitivos en la construccion de la Estrategia porque contribuyeron a
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dinamizarla, a darle identidad y a orientar acciones de cambio en relacion con la implementacion
delapolitica.

L as categorias son:

Bases conceptuales y técnicas. Elaboracion de estudios, documentos, lineamientos y
textos orientadores.
— Intersectorialidad: Espacios de discusidon, construccion conjunta y valoracion del
trabajo hecho en €l equipo intersectorial.
— Legitimacion: Ava del trabgjo del equipo (o de la misma Comisién) mediante la
oficializacion o legalizacion de decisiones de la Estrategia
— Territorios: Llegada de la Estrategia a ellos y acciones de acompafiamiento
emprendidas.
— Financiacion: Disposicién de recursos.
— Diversidad: Emergencia y desarrollo de posturas y formas de trabajo con diferentes
poblaciones de nifios que viven en el pais.
— Seguimiento y evaluacion: Avances en € seguimiento y evaluacion del desarrollo dela
primerainfancia
4.2.1. Bases conceptualesy técnicas
Una de las primeras acciones que emprendio |a Estrategia fue la construccién de estéandares de
calidad, y este proceso hizo visible la necesidad de “construir sobre lo construido” pues ya en el
pais se adelantaban experiencias importantes sobre la primerainfancia.
Definicién de fundamentos politicos, técnicos y de gestién
Desde marzo hasta agosto de 2011 € equipo se dedico a esta tarea. Este suceso, sefialado por
los participantes, evidencia que la politica en ese momento se alineaba con la tradicion del pais al

considerar que los servicios eran |o fundamental en su definicion.



76

Como para € grupo era claro que la politica de primera infancia no se agotaba en los
servicios, emprendid una discusion acerca de coOmo construir un ordenador de las acciones
intersectoriales. Por ello, como €l grupo lo sefia o, de agosto a diciembre de 2011 |os integrantes
de los organismos representados en la CIPI construyeron la primera version de la RIA, lo que
contribuyé a dinamizar y madurar € enfoque de la Estrategia, visibilizando laintersectorialidad, el
descentre de los servicios, y la supresion de todo foco que no fueran los nifios. La Ultima version
de la RIA tuvo lugar en septiembre de 2013, después de cerca de dos afios de discusiones y
acuerdos. Este proceso no estuvo exento de dificultades entre las cuales la mas visible fue la
relacionada con las concepciones propias de cada sector y la dificultad de unificar criterios para
enfrentar |a politica con una postura compartida.

En consecuencia, se planted € siguiente acontecimiento por parte de los participantes. La
construcciéon de documentos base y su consulta por el territorio nacional. A estas actividades se
dedicd e equipo durante todo 2012. Los temas de estos lineamientos se decidieron en enero y se
procedi6 a su contratacion por parte de expertos. En diciembre, a partir de ellos, se avanzé haciala
construccién de un documento base de la Estrategia que contuviera estos lineamientos y se definié
su estructura. Desde diciembre de 2012 hasta mayo de 2013 la CIPI conté con lineamientos para
discutirlos y trabajar, como lo hizo efectivamente, en la elaboracién de informes conjuntos de la
Estrategia. En mayo de 2013, como resultado de este proceso salieron a la luz tres documentos
(“los trillizos™) que serian las bases conceptuales de la Estrategia de Cero a Siempre. Finalmente,
en agosto de 2013 se publicé € libro de Fundamentos politicos, técnicos y de gestion de la
Estrategia Integral de Atencién a la Primera Infancia.

Simultaneamente a la elaboracion del marco de politica era necesario avanzar en la atencion
de los nifios por parte de cada sector, asi como en os gjustes institucionales en coherencia con ese

marco.
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Ministerio de Salud

Seguin lo sefial6 e equipo, en mayo de 2012 se hizo un estudio de linea de base sobre la
calidad de la atencién en salud a nifios en primera infancia. Con este andlisis, desde abril hasta e
ano siguiente (también en abril) se construyeron los lineamientos para la atencién integral en salud
alos nifios de 0 a 6 afios. Las primeras versiones de estos lineamientos tuvieron lugar entre abril y
septiembre de 2013 y en ellas se destaca la atencion integral en salud, €l anadlisis de la situacion del
derecho a la salud y la nutricion de los nifios de 0 a 6 afos, la calidad y humanizacién de las
atenciones en primera infancia, lafamiliay la comunidad como determinantes del desarrollo, y los
resultados en salud y una guia operativa para € proceso de acompafiamiento, cooperacion y
asistencia técnica En abril de 2014 salio la version definitiva de estos lineamientos. Esta
produccion esta acompafiada por la definicion de la estructura y los contenidos del proceso de
desarrollo de capacidades en atencion integral en salud 2015-2016, durante e periodo
comprendido entre mayo de 2013 y abril de 2014.

Ministerio de Cultura

En & Ministerio de Cultura fue importante que en febrero del 2013 apareciera € capitulo de
primera infancia en el portafolio de estimulos a las realizaciones del pais. De abril a mayo se
elaboraron los estdndares de bibliotecas para todo € territorio nacional. En abril de 2014 se
publicaron los productos del programa Fiesta de la Lectura en asocio con e ICBF y seincluy6 €
énfasis diferencial. En mayo de 2014 se publicd la coleccion de orientaciones y derechos
culturales para la primera infancia. Interesa observar en relacion con esta linea de tiempo que se
hicieron concretos los aportes de cultura en cuanto a la intersectorialidad de sus acciones para
atender a la primera infancia, asi como para incorporar a esta poblacion como parte de sus

compromisos misional es, robusteciendo su participacion como sector.
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Ministerio de Educacion

En e Ministerio de Educacion, en septiembre de 2013 se construyd una propuesta sobre
pedagogia hospitalaria y se transitd del documento base del lineamiento pedagégico a la
organizacion de orientaciones pedagogicas para el trabajo en primerainfancia.

En abril de 2014 se gjustaron los lineamientos y manuales operativos de las modalidades de
educacion inicial. En mayo de ese mismo afio se publicaron los referentes parala educacion inicial
en el marco de la atencion integral, que incluyen un texto sobre la cualificacion de talento humano.

Estos acontecimientos relevados por los participantes permiten mostrar una disposicion del
MEN con la politica intersectorial, que le demanda entregar la operacién directa de servicios para
encargarse de la definicion de lineamientos de politica educativa.

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

En 2013 se reportd la elaboracion de un documento guia para la construccion del Plan
Operativo de Atencion Integral (POAI) para las modalidades de educacion inicial. Este evento
forma parte de la preparacion y alistamiento que debi6 hacer la entidad para asumir €l trénsito y
creacion de nueva oferta con miras a responder a las metas del Plan de Desarrollo en materia de
atencion directaalos nifios del pais.

Generacion de conocimiento

Paralos participantes en € taller fue importante destacar que de septiembre de 2013 ajunio de
2014 se emprendieron estudios exploratorios sobre primera infancia: @) Practicas y cuidados de
nifios campesinos; b) inclusién curricular y practicas de investigacion de la atencién integral en
programas de atencién a la primera infancia; ¢) definicién del trabajo de redes sociales para la
atencion integra en salud, y d) saberes y précticas en primera infancia a partir de la

sistematizacién de experiencias pedagogicas del pais.
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Dos conclusiones se derivaron de este recorrido, que tienen incidencia en la implementacion
delaEstrategia:

La primera es reconocer la produccion de una densa masa documental que traduce las
orientaciones intersectoriales parala primerainfancia en lineamientos y decisiones sectoriaes, y la
investigacion sobre cuya base era importante erigir la politica publica y la elaboracion
intersectorial de las bases técnicas, politicas y de gestion para contar con un marco unificado que
diera sentido a las decisiones y actuaciones de los distintos sectores y a las articulaciones entre
ellos.

En segundo lugar, tal como se evidencia en la linea de tiempo, es de resaltar que, a diferencia
de otros paises como Chile con el sistema “Chile Crece Contigo”, Colombia presenta dos
particularidades en la implementacion de la politica: 1) no inicia con una cohorte desde el
nacimiento, sino que agjusta toda la oferta de manera simultanea para nifios desde la gestacion hasta
los cinco afios, y 2) no destina un tiempo exclusivo ala planeacion y definicion de la politica, sino
gue de manera simultanea define las bases de la politicay gjusta la oferta parair atendiendo a los
nifios.

4.2.2. Intersectorialidad

Si bien la intersectorialidad est& presente en las otras categorias, se destacan aqui aquellos
asuntos vinculados a la discusion de esta cuando estén presentes los miembros de la CIPI en forma
ampliada, esto es, los que trabagjan en los organismos que tienen asiento en la Comision y
movilizan alli la politica de primera infancia. Y a este mismo hecho de una persona que participa
en las decisiones del organismo y hace presencia en la construccion de la Estrategia tiene un
componente de intersectorialidad.

En este sentido, la categoria expresa las reuniones, decisiones, talleres y construcciones claves

de los participantes en este proceso de elaboracion e implementacion de la Estrategia, asi como
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también los gustes sectoriales para responder a los compromisos de intersectorialidad acordados,
como se destaca a continuacion.
Dinamizadores intersectoriales

En marzo de 2011 se llevo acabo e primer taller de conceptos claves de la Estrategia através
del cua se hace posible compartir un lengugje comun. Esta aproximacion contribuy6 a generar
espacios donde las posiciones sectoriales empezaron a ceder, se introdujeron temas como la
diversidad, se establecio el proposito de pasar de los servicios alas atenciones y se logro explicitar
el deber ser y contextualizar o que en ese momento se consideraba clave avanzar. Hubo unacrisis
en & grupo (que fue importante reconocer para seguir adelante) suscitada por el cuestionamiento a
verdades que hasta el momento se consideraban ya cerradas y sin discusion. No obstante, la
experiencia de construir juntos los convoco, los invité a construir sobre lo construido y los hizo
aprender mucho de los otros. La decision de elaborar lineamientos técnicos contribuyd a logro de
este propdsito de comprension mutua parala construccién de un trabgjo colectivo.

De octubre a diciembre de 2011 se sefidé que en un trabajo conjunto se plantea por primera
vez la experiencia de “caminar juntos con algo propio”. Dos elementos resultaron claves en este
reconocimiento: a) la participacion de actores locales (“participacion de ciudadania”) como
mecanismo de construccion de la Estrategia, y b) la incorporacién regular y natural de actores
locales como parte del proceso de consulta en todos los procesos de definicién de la linea de
politica. En esta medida se expreso € interés explicito de la politica por vincular al territorio desde
el mismo momento de su construccion y establecer asi unas relaciones particulares nacion-
territorio que van arepercutir positivamente en su implementacion.

En noviembre de 2011 se destacé la elaboracion del primer instrumento colectivo para
visibilizar €l aporte de cada sector, que a mismo tiempo sirvié parala rendicién de cuentas. ES un

instrumento al que se denomina “tablero de control”, que en este momento se encontraba en su
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primeraversion. Este instrumento aporta a laintersectorialidad pues por primeravez se cuenta con
una herramienta de seguimiento y control avalada por el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) para vishilizar € cumplimiento de metas colectivas vinculadas con la politica,
contribuyendo a su legitimidad.

Los distintos sectores que participaron en julio de 2013 en un taller en Paipa acordaron €l
fortalecimiento territorial paraimplementar la Estrategia en ellos. Este evento evidencié propésitos
de intersectorialidad presentes en la politica y en su puesta en accién, pues permite pensar de
manera conjunta € esguema de fortalecimiento territorial para su implementacion, tratando de
lograr una linea articulada con € fin de evitar que cada sector llegue por separado y se fragmente
laaccion local.

Por su parte en febrero de 2014 se sefid ¢ la elaboracién del plan nacional de accién basado en
las intersecciones por parte del equipo en un taller de coordinacion y articulacion en e disefio e
implementacion de la politica de primera infancia. En este taller es importante evidenciar €l
avance en un esquema de planeacion que enfocaba las acciones del trabajo intersectorial a partir de
la articulacion, interdependencia y complementariedad. En ese momento e avance de la
intersectorialidad se encontraba en € transito de esquemas de sumatoria de acciones sectoriales a
identificacion de acciones que se intersectan de distintas maneras.

El grupo destacd varios eventos en materia de intersectorialidad: En marzo de 2012 tuvo lugar
un evento sobre lectura y primerainfancia de la Fundacion Santillana; entre abril y mayo de 2013
se enfatizo la presencia de la primerainfancia en laFeriadel Libro de Bogota (Filbo), en marzo de
2014 se destacaron por un lado, la videoconferencia Primera infancia y SNBF y, por otro, €
evento del BID sobre politica publica de primera infancia. Haber relevado estos eventos por parte

de los participantes en € taller permite mostrar como valoran las acciones de construccion
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conjunta que llevaron a que tuvieran lugar, a tiempo que los muestran como emblematicos de una

intersectorialidad que es reconocida publicamente.

Fortalecimiento sectorial a partir de la construccion intersectorial

Los aportes intersectoriales empezaron a permear las acciones sectoriales en dos sentidos,

segun los acontecimientos identificados por los integrantes del CIPI: por un lado, la manera como

iniciativas sectoriales asumieron la légica intersectorial y, segundo, €l fortalecimiento de la

institucionalidad sectorial en clave intersectorial. Los eventos sefialados son |os siguientes:

En mayo de 2012 se modifico la estructuradel ICBF y se cred la Direccién de Primera
Infancia

En junio de 2012 se hizo € primer gercicio de transito del hogar comunitario de
bienestar.

En octubre de 2012 se destaco la relevancia de la XVI Cétedra de Historia Ernesto
Restrepo Tirado, que evidencia la relacion entre la primera infancia y los dmbitos
culturales, mostrando su historia, experiencias y desafios.

En ese mismo mes y afio se conformd e Grupo de Infancia y Adolescencia en €
Ministerio de Salud.

En junio de 2013 se llev6 a cabo e Segundo Encuentro Nacional de Pedagogos.

De abril a diciembre de 2014 se trabgjé en € fortalecimiento institucional de las
modalidades de educacion inicial ICBF-MEN.

Se hizo mencién a la estrategia de comunicacion digital para la primera infancia
(Maguaré-Maguared) en € marco de la Estrategia De Cero a Siempre en Comkids

Innovacién en Brasil, en junio de 2014.
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— Entre mayo y junio de 2014 se planteo € desarrollo de capacidades en salud con ayuda
de la definicion de los determinantes sociales en salud y primera infancia y la
identificacion del curso de vida.

— En junio de 2014 se organizd la campafa jApégate a la Lectura en Voz Altal en
atencion alaprimerainfancia.

Lo que se revela a lo largo de lo expresado por los participantes en esta categoria es €
compromiso con la construccion de la intersectorialidad, tarea nada facil en e contexto nacional
en cuanto a imaginarios y practicas, y menos aln en la toma de decisiones de las entidades
estatales. Para esta intersectorialidad fue fundamental considerar, por un lado, que los sectores y
niveles gubernamental es deben intervenir en todo momento en las decisiones de politica, desde €
disefio hasta la evaluacion. Este ir y venir de las formulaciones a la préctica y de esta a las
orientaciones es clave en la construccion de la Estrategia. Esta forma de proceder garantiza mayor
pertinencia de las decisiones, mayor identidad con ellas, asi como trabajar por objetivos comunes.
Es una manera de compartir recursos, responsabilidades, acciones y sistemas de formacién como
lo consideran Cunnil-Grau, Fernandez y Theza Manriquez (2015).

4.2.3. Legitimacion

Esta categoria muestra como se moviliza la Estrategia De Cero a Siempre a partir de una
Comisiéon (CIPI), gue avaa las decisiones de quienes trabgjan en ella y en ocasiones actos
publicos, eventos y decretos que dan vida oficia alasideas. Lalegitimacién permite hacer creible
y asegura de alguna manera una opinion publica favorable desde |a perspectiva de la politica.

En primer lugar fueron destacados |os siguientes eventos.

La primera reunion de la Comision Intersectorial, en diciembre de 2010, convencida de la

necesidad de formalizar este escenario de trabgjo por la primera infancia y con un mensge
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fundamental: “Hay que estar presentes”. Un afio después, en diciembre de 2011, aparecio
publicado el decreto que la creo oficialmente.

El lanzamiento de la Estrategia De Cero a Siempre, en febrero de 2011, y con dla, la
“instalacion de una marca”. En diciembre de ese afio, en la induccién a alcaldes, |a Estrategia se
visibilizd con la presencia de la primera dama como su vocera, 10 que implico un respaldo de la
Presidenciaalaprimerainfancia.

Los anteriores acontecimientos ponen en evidencia € papel relevante asignado a la
Presidencia de la Republica como instancia para orientar y coordinar la politica de primera
infancia. El debate en torno a esta ubicacion permite una critica importante, que plantea dudas
sobre si es el espacio méas adecuado para la sostenibilidad e institucionalidad de una politica tan
importante. Por otro lado, la presencia de la primera dama como vocera y no como lider de la
politica es reconocida por |os participantes del taller.

Identificar como acontecimientos la elaboracion de tableros de control de la intersectoriaidad
parael seguimiento y visibilizacién de la politica demuestra la importancia que los miembros de la
CIPI otorgan a legitimar este esfuerzo y a oficializarlo como lugar prioritario en la gestion del
Gabierno. El primero fue liderado por la Consgjeria Buen Gobierno, en abril de 2012, y e segundo
fue llevado a cabo entre mayo y agosto de 2013 y presentado por € DNP.

Entre los actos normativos que comprometen la legitimidad de la CIPI, los participantes en €l
taller mencionaron cdmo en junio de 2011 fue promulgada la Ley del Plan de Desarrollo
“Prosperidad para Todos”, que respalda la creacion de una instancia intersectorial para la politica
de primerainfancia (la que después fue la CIPI).

A manera de conclusion puede afirmarse la importancia de legitimar las decisiones, pues con
ello la politica publica gana en posicionamiento, reconocimiento, posibilidad de extension y

aprobaciéon. La Comision, y sobre todo su equipo ampliado, es un grupo de técnicos que no
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necesariamente transitan el ambito de la politica, pero necesitan su aval para € desarrollo de lo
gue se proponen. El caracter plural de la Comision la hace un escenario favorable paralatoma de
decisiones sobre la primerainfancia, paraincidir en lo que el pais necesita respecto a su desarrollo
integral, y desempefia un trabajo riguroso que se asienta sobre bases solidas con €l fin de que las
intenciones se lleven ala précticay se aporte ala sostenibilidad de la propuesta.

4.2.4. Losterritorios

Los territorios se asocian directamente al proceso de implementacion. En este sentido el
territorio plantea e encuentro con la diversidad en una propuesta que pretende generar
capacidades y desarrollar autonomia regional. La apuesta de la politica publica de primerainfancia
por la construccion territorial convoca a inscribir la politica en los procesos de desarrollo de la
atencion a los nifios que en cada uno se lleva a cabo. Los hitos que revelaron los participantes en
relacion con el territorio son:

El transito del Programa de Atencién Integral ala Primera Infancia (PAIPI) del MEN al ICBF
el cual inici6 en agosto de 2011, marcd una manera diferente de relacion con los territorios por
parte de la politica de primera infancia. Al llevar la oferta al ICBF, fue necesario definir nuevos
mecani smos de participacion de las autoridades local es en |a prestacion de los servicios.

En diciembre de 2011 ya habia alcaldes y gobernadores electos y se llevé a cabo entonces una
induccion y acompafiamiento para lograr la inclusion de los temas de primera infancia en sus
planes de desarrollo. Este acercamiento se hizo de manera conjunta con e Sistema Naciona de
Bienestar Familiar. Desarrollar este trabgjo entre ambas instancias (CIPI y SNBF) permitio ir
visualizando que la implementacién de la politica en los territorios debia hacerse a través de la
arquitectura definida por e SNBF, acorde con los mandatos del Codigo de Infancia y
Adolescencia. La politica de primera infancia constituia una de las experiencias méas importantes

de articulacién y coordinacion intersectorial en € marco de este sistema.
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De enero a diciembre de 2012 €l trabajo se concentrd en incluir los lineamientos de infanciay
adolescencia en los planes de desarrollo 2012-2015. Acompaiiar el proceso de formulacién de
planes de desarrollo territoria por parte de la CIPI, permitié comprender que las légicas, las
dindmicas y las comprensiones locales ameritaban generar herramientas y metodologias
particulares a las definiciones y procesos territoriales. En febrero de 2012 este proceso se inicio
con alcaldes y gobernadores.

En julio de 2012 se procedié a entablar didlogos territoriadles mediante encuentros que
permitieran la consulta de los lineamientos. Desde €l inicio de la formulacion de la politica se ha
comprendido que las relaciones nacion-territorio deben construirse a partir de miradas
horizontales, de respeto y reconocimiento. Asi, antes de hablar de asistencia técnica como una de
las formas convencionales en las cuales el nivel nacional “orienta” o “ensefia” al nivel local, la
politica posibilita encuentros de didlogo y construccion a partir de los cuales se establecen
acuerdos conjuntos de trabajo que toman en cuenta las posibilidades de ambas instancias.

El equipo de la CIPI hizo visibles las iniciativas que se formularon en el dmbito sectorial con
el proposito de desarrollar capacidades en lo local frente a la gestion de la politica, para poder
responder a los retos definidos en materia de atencién integra a la primera infancia. Uno de los
casos maés significativos esta reflgjado en |as acciones desarrolladas por el sector salud: 1) Dejulio
a diciembre de 2012, en procura del fortalecimiento territorial, se analizé la situacion de salud de
nifios y adolescentes en el marco de larendicion publica de cuentas, y se establecio la composicion
del grupo de infancia; 2) de febrero a abril de 2014, en los procesos de acompafiamiento a la
politica de salud de la infancia se elaboraron acuerdos territoriales con las EPS para la atencién
integral a la primera infancia 'y se disefié € plan operativo de los mil primeros dias de vida. Se
reconociO con los actores locales la situacion de los nifios en salud, nutricion y alimentacion; 3) de

mayo a junio de 2014 se promovi6 €l desarrollo de capacidades en salud. Para ello se formaron
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5500 médicos y enfermeras con capacidades en la atencidn en primera infancia y 5000 agentes
comunitarios para la atencion integral en primerainfancia, y 4) de mayo a septiembre de 2013 se
identificaron 10 zonas sanitarias y 289 entidades territoriales (departamentos y municipios) para el
desarrollo de capacidades en salud en conjunto con las Direcciones Territoriales en Salud.

La Comision Intersectorial comprende gque el acompafiamiento en territorio debe responder a
los requerimientos, momentos y necesidades locales. No obstante, llevar |a Estrategia a los
territorios es un proceso muy compleo, sobre todo s € transito pretendido es partir de lo que hay
para movilizarlo a mejores lugares y aternativas posibles que favorezcan el desarrollo integral del
nifio. Se pretende por esta via garantizar una mayor sostenibilidad de la politica pablica pues
emergen de manera mas localizada y real, necesidades y aspiraciones y se suprimen las brechas
entre las intenciones y los beneficios para quienes se afectan con ellas. Asimismo facilita la
movilizacion y actuacion de agentes locales, publicosy privados.

4.2.5. Financiacion

Definir los recursos para € disefio e implementacién de la politica publica en primerainfancia
implica la determinacion precisa de las fuentes de financiacion a escala naciona para poder
garantizar la sostenibilidad de la politica, asi como también a establecimiento de convenios, la
disposicion de dotaciones y € compromiso con e presupuesto comprometido en e plan de
gobierno local.

Para los participantes los principales aspectos por destacar en la financiacion de la Estrategia
fueron:

Durante 2011 se construy6 € acuerdo sobre la importancia y necesidad de concertar los
recursos necesarios para asignarlos a donde corresponde, en presupuestos elaborados con base en
estandares. Uno de |os aspecto de mayor recordacion por parte del equipo de la CIPI en materiade

hitos en la linea de tiempo es € referido a la definicion de los costos de la atencion sobre los
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cuales seiba ainiciar laimplementacion de la politica en € nivel nacional. Este tema se refiere a
lo que en la Estrategia denominan “canasta de atencion”. El valor de esta “canasta” comprende la
financiacion de los nuevos criterios de calidad definidos para atender alos nifios.

Establecido ese valor de la atencion por nifio y decidido previamente trasladar al ICBF la
operacion de laatencidn con € fin de concentrar al Ministerio de Educacion en definir las politicas
y lineamientos para la educacion inicial, € equipo identificoO que en agosto de 2011 se cred €
mecanismo parallevar el PAIPI del MEN al ICBF. Este transito de la operacion se extendié hasta
junio de 2013, cuando termind e proceso de entrega.

De agosto a octubre de 2011 e ICBF firm6 un convenio tripartito con el MEN y con una
entidad que administra recursos, seguin documentan |os participantes, parafacilitar € trénsito de la
operacion entre estas dos entidades de la manera méas arménica posible.

En diciembre de 2011 se firmé un convenio interadministrativo entre e ICBF y Mincultura.
Estos mecanismos de trabgjo fortalecen la CIPI y la acercan al cumplimiento de objetivos y metas
de manera conjunta con otros sectores. Claramente las alianzas mas emblematicas y que mas
referencia el grupo fueron las establecidas entre el ICBF, Minculturay el MEN en torno a temade
la lectura en primera infancia. Por esta razén se logré que en enero de 2014 se entregara la
dotacion del programa “Leer es Mi Cuento”, evento sefialado por los participantes.

En julio de 2012 se firmé e primer convenio para € desarrollo de la politica de primera
infancia (Convenio 529 de 2013), y en abril de 2014 se prorrogd por ocho meses més. Este aspecto
se refiere a mecanismo que la politica ha privilegiado para poder trabagjar de manera cercana con
la sociedad civil y la cooperacion internacional .

Los CONPES 152 de abril de 2012 y 162 de marzo de 2013 tienen importante significado para
los participantes, asi como € manua de implementacion del CONPES 152 que termin6 de

escribirse en septiembre de 2012. La definicion de lineas de inversion a través de la generacion de
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documentos CONPES provenientes del crecimiento economico, dejaron ver la importancia que
tiene paralapolitica el que los municipios puedan, de alguna manera, tener recursos propios sobre
los cuales puedan definir la inversion de manera directa, acorde con las lineas establecidas por la
CIPI.

La parte de sostenibilidad financiera no se agota con los temas de inversion de recursos
econdémicos. Los aprendizajes, |as transferencias de conocimientos, asi como |os intercambios de
saberes entre paises, entre otros mecanismos, también los identifica €l equipo de la CIPI como
claves para poder darle sostenibilidad y robustecer la politica. Dentro de los aconteceres
reportados se encuentran: 1) En abril de 2013 misiones de cooperacion Asia; 2) en agosto de 2013
misién Mesoameérica; 3) en marzo de 2014 misiones de Bolivia, y 4) de abril a diciembre de 2014
misién Agencia de Cooperacion Tailandia.

De octubre de 2013 a junio de 2014 se elaboro la propuesta de circular Fonifiez segin 1o
reportaron los participantes. Este es otro mecanismo a través del cual la CIPI orienta la inversion
gue los privados puede hacer en materia de primerainfancia.

Asi, se logran evidenciar las diferentes formas y mecanismos que la CIPI ha venido
definiendo para poder darle sostenibilidad financiera a la atencion de calidad con la cual esta hoy
comprometida la politica.

4.2.6. Diversidad
Los hitos de lalinea de tiempo relacionados con los temas de la diversidad fueron los siguientes:
— De 2011 a 2014 se proporciond atencion integral a nifios de comunidades indigenas en
Vaupésy Vichada.
— Enjunio de 2013 se conformd la mesa técnica de enfoque diferencial.
— De julio a diciembre de 2013 se dio inicio a los didogos interculturales con las

comunidades étnicas.
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— Enmarzo de 2014 se cred la submesa de conflicto armado y formacion de paz.

— En abril de 2014 se llevd a cabo un taller sobre e enfoque diferencial y se construy6 una
postura. Asimismo se generd la normativa y la ruta de atencion integral de nifios con
cancer 2010-2014.

— Enjunio de 2014 se creod € sistema educativo indigena propio “Semillas de vida”.

A partir de laidentificacion de estos hitos por parte del equipo de la CIPI, se puede inferir que
la postura planteada inicialmente por |a politica en materia de diversidad, de reconocimiento de las
particularidades, asi como las diferencias étnicasy culturales se empiezan a manifestar en acciones
de implementacion de la politica. La creacién de espacios particulares para €l debate intersectorial
sobre € tema, apoyar los avances en la creacion de sistemas educativos propios, reconocer que las
condiciones de vulneracién o riesgo deben ser prioritarias en la atencién, pero deben estar en €
marco genera de la politica de primera infancia, demuestran la coherencia en el avance de la
implementacion frente a estos planteamientos.

4.2.7. Seguimiento y evaluacién

Este punto trata de los avances en € seguimiento y evaluacion del desarrollo de la primera
infancia asi como del seguimiento a la Estrategia tal y como lo reportan los participantes. Con
relacion a seguimiento y evaluacion del desarrollo de la primera infancia se destacan los
siguientes aspectos en € tiempo:

Seguimiento y evaluacion al desarrollo

— Enagosto de 2012 se elaboro e primer disefio del sistema de seguimiento nifio anifio de la
mesa de sistema de lainformacion.

— Desde & mes de mayo hasta agosto de 2013 se elaboraron los indicadores de seguimiento
nomina alaprimerainfancia

— En abril de 2014: se gestiond la atencién a nifios con valoracion del desarrollo.
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Al revisar los hitos planteados en materia de valoracion del desarrollo infantil, se puede
arriesgar una interpretacion frente a interés por parte de la CIPI relacionado con la necesidad de
crear una manera de conocer, valorar e identificar los cambios o avances que van mostrando los
nifios en su desarrollo. La aproximacion nominal esla que prevalece en esta identificacion.
Seguimiento a la Estrategia

El equipo de la CIPI identifico hitos interesantes frente a como medir o hacer seguimiento a
los diversos procesos de implementacién de la politica. Entre ellos se encuentran:

— Deagosto a noviembre de 2012: Primer informe de seguimiento de la Estrategia.

— De mayo ajulio de 2013: Sistema de seguimiento a recursos CONPES primera infancia
con establecimiento de indicadores.

— Deenero ajulio de 2014: Reconocimiento ala excelenciaen la atencién integral en salud a
laprimerainfancia.

4.2.8. Sintesis

Laformulacion de la politica de primerainfancia como un gercicio de lateoriaalapracticay
de esta alateoria

La préctica es una instancia de reflexion que orienta la accién y la toma de decisiones para
reorientar €l disefio de la politica

Lateoria como capacidad de leer la practica, precisar las intenciones y formular orientaciones
paradar curso alasintenciones.

La Presidencia como lugar decisivo para movilizar |a Estrategia.

El afio 2012 como un periodo complejo de acciones y construcciones de lineamientos y
orientaciones en varios frentes.

La implementacién como un gercicio permanente presente en la formulacion de la politica

publica de primera infancia, como se visualiza en las categorias que muestran dos tendencias
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centrales: por un lado, laformulacion de directrices que orientan las acciones y, por otro, acciones
emprendidas en distintos niveles que van desarrollando la politica, pero también van nutriéndola y
todo ello hace parte de laimplementacion.
4.3. Los acompafnantesy €l territorio
Dado € papel de los acompafiantes en e proceso de implementacion de la Estrategia se
procedi6 a reconstruir con ellos e significado de territorio con € fin de evidenciar 1o que se habia
hecho con la Estrategia y como visualizaban €l reto de hacer frente a trabajo de acompafiar a los
territorios en la elaboracion de una ruta de atencion integral ala primerainfancia para promover su
desarrollo.
4.3.1. Significado y conceptualizacion deterritorioy expectativa delogro en é
Al indagar por e significado y conceptualizacion de territorio y contrastarlo con los
planteamientos formulados en el documento Fundamentos técnicos, politicos y de gestion resalta
la apropiacion que de ellos tienen | os participantes.
Sgnificado de territorio
En primer lugar, € territorio es un ambito habitado por los nifios de primera infancia, en €
cua y con relacién a cual ocurre su proceso de desarrollo.
“El escenario que habitan los nifios y nifias y los actores involucrados en su desarrollo”.
“El territorio hace ciudadanos a los nifios. Es donde se establece la relacion con los nifios y
las ninas”.
Ese territorio es multiple, diverso, dindmico y flexible. El reconocimiento a la cultura como
marca del territorio es fundamental. Alli ocurren interacciones de todo tipo que dan lugar a
historias, biografias, concepciones y practicas de sus habitantes gue son importantes en el proceso

de implementacion de la politica de primerainfancia.
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“Los territorios, escenarios de multiplicidad y diversidad de avances, con historias y
préacticas propias que deben ser tenidos en cuenta en €l proceso de implementacion de las
politicas de primerainfancia”.

“Reconocimiento como espacio diverso, con experiencias de interaccion entre actores”.
“Algo dinamico, no es un concepto rigido sino flexible. No parte de una definicion
concreta, posibilita no homogeneizar lo que se entiende por territorio”.

“La nocion de territorio implica reconocer los contextos, las formas de abordgje. Esto
Ileva a acciones consecuentes y flexibles.

En consecuencia, en ese territorio la Estrategia plantea la importancia y necesidad de trabajar
con ellos mancomunadamente, construir juntos, reconocer sus saberes, conocimientosy practicasy
buscar alternativas con base en lo que son, hacen, necesitan y quieren.

“La Estrategia desde lo cultural plantea una apuesta fuerte para escuchar y entender lo que
las poblaciones entienden por territorio”.

“Los territorios —Ssus pobladores y servidores publicos— tienen propuestas adaptadas,
pertinentes para sus condiciones particulares, las cuales vale la pena que sean val oradas por
la institucionalidad y aprovechadas en toda su riqueza”.

Es asi como € territorio, en cuanto escenario de la politica publica, se constituye en un
espacio auténomo de toma de decisiones alrededor de o que mas conviene a sus poblaciones. A
esta idea le corresponde un modelo de politica acorde con la descentralizacion, con ir de “abajo
arriba”, con construir posibilidades propias. Es en estos lugares en los que se hace visible la
atencion ala primerainfancia para promover su desarrollo integral.

“Escenario en el que se organizan las actuaciones de la politica y se materializan las

atenciones”.
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“Plataforma de g ecucién de la politica con autonomia en el marco de la descentralizacion
y como interlocutor en la construccion de la politica”.
“El territorio da las pautas a los diferentes niveles de gobierno™.

En sintesis, e territorio es un espacio politico de actuacion y, en esta medida, un espacio
fisico y administrativo, pero también simbdlico, que trasciende lo material para adquirir vida desde
una perspectivadiversay cultural.

“Territorio nacién y local con contextos particulares (ambitos nacional, departamental,
distrital, municipal y resguardos o territorios indigenas)”

“La concepcion de entorno en el marco de la Estrategia es bondadosa, se corresponde con
la nocién de territorio, que trasciende el espacio fisico. El territorio se construye de las
caracteristicas propias de cada entorno”.

Los participantes construyeron un concepto de territorio con estos sentidos que le fueron
asignados, y que muestran una apropiacion importante del proceso de implementacion a partir
este, reconociéndolo en su especificidad y vinculandolo con la labor que desarrollarian en €
trabajo de acompafiamiento con la Estrategia, como se expone a continuacion.

Concepto de territorio

En esta conceptualizacion se evidencia una mirada integral que recoge los elementos
expuestos en € significado de territorio. El territorio aparece vinculado entonces a la idea de
entorno, y desde ali su naturaleza es la de ser “vivo, dinamico y diverso” para contener las
multiples vidas de los nifios en su diferencia proceso integra de desarrollo a partir de la
interaccion social, de las experiencias e historias propias y de acuerdo con las formulaciones de
politica establecidas por la Estrategia. Este concepto resulta bastante complejo y completo y
muestra, como ya se expresd, la manera en gue los participantes vivencian la Estrategia y los

acuerdos y lenguajes alos que han llegado.



95

“Escenario, espacio, que es vivo, activo, dinamico y diverso, que se corresponde con la

concepcion de entorno a trascender e espacio fisico, en donde:

Estén y se desarrollan los nifios y las nifias y se dan las relaciones e interaccion de los
actores.

Se materiaizan la gjecucion de las politicas y |as atenciones para nifios y nifias en € marco
de la descentralizacion y la autonomia.

Habitan actores con experiencias y propuestas que deben ser tenidas en cuenta

reconociendo |los diferentes contextos y formas de abordaje”.

Partir de la identificacion de cuales son los significados y concepciones que sobre “territorio”

tienen los profesionales que acompafan la implementacion de la politica, y luego hacer una

comparacion con las bases definidas por esta, resultd ser un gjercicio muy importante frente a los

propésitos de lainvestigacion.

La forma como ellos definan interactuar con € territorio va a estar influenciada en gran
medida por su experiencia, conocimiento y percepcion. Es reiterativa la expresion de
inconformidad de los equipos que implementan directamente acciones de politica en los
territorios, frente a desconocimiento que por lo genera tienen de las redidades
particulares y locales |os equipos que van del nivel nacional, o que desarrollan procesos de
acompafiamiento y asistencia técnica

Uno de los planteamientos centrales de la politica de primera infancia esta definido por la
comprension dindmica y “viva’ dd territorio, lo cua lo hace un ente activo, dinamico,
cambiante, y eso de entrada determina entonces otros mecanismos y formas de establecer
relaciones adecuadas para construir.

En aspectos muy puntuales de la politica se puede g emplificar esta situacién: la crianzay

el cuidado de los nifios, la aceptacion de la lactancia materna, € tipo de aimentos, son



96

aspectos cargados de componentes y construcciones culturales. Estas condiciones son
especificas de cadaterritorio y han sido procesos de construccion generados por dinamicas,
précticas, habitos y leyendas, entre otras cosas, que solo ocurren en cada uno de manera
particular, por lo tanto es fundamental tenerlas en cuenta en la politica de primera infancia,
porque s se llega con construcciones conceptuales y nacionales sera muy dificil entrar en
un didlogo respetuoso.
4.3.2. Expectativasdelogro en losterritorios
Este punto enfrentd alos acompafiantes a una realidad distinta. Para algunos, enfrentarse alos
territorios en términos de lo que esperaba lograr tenia como punto de partida las concepciones
expuestas. De esta manera la expectativa mas genera se expresd como:
“Que parta de su contexto”.
“Que las lineas de accion se den”.
“Que las atenciones se den con calidad y cobertura”.
Enseguida puede decirse que las expectativas giran en torno al cumplimiento de los derechos
de los nifios, garantizando las condiciones paraello.
“Que garanticen y restablezcan los derechos de los sujetos”.
“En el orden nacional corresponde trabajar en el reconocimiento de grados de autonomia a
las entidades encargadas de la atencién integral en los territorios, para que puedan resolver
creativamente situaciones en favor de los derechos de los nifios y nifias”.
En cumplimiento de esos derechos, entonces, se espera que los territorios reconozcan lo que
tienen en atenciones asi como lo que necesitan para € desarrollo integral de los nifios, en una
suerte de diagndstico o caracterizacion:

“Que establezca cual es la brecha entre lo existente y lo que aln falta por asegurarse”.
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“Que tracen objetivos para nifios y nifias, que parta de las brechas identificadas, que plantee
rutas de actuacion pertinentes y empaticas”.

Con ese diagnostico, los participantes tienen la expectativa de construir la RIA y € plan de
atencion integral, medios o instrumentos de la Estrategia para operar la politica de primera
infanciaen los territorios.

“Que cada territorio proyecte la implementacion de su ruta y la formalice en un plan de
atencion integral”.
“Implementacion de la RIA a la medida del territorio™.

Estos instrumentos favorecen asi |a orientacion de las acciones en los territorios de manera
especifica para cada uno.

“Que se generen atenciones especializadas que se identifiquen de acuerdo con las
condiciones de cada territorio”.

“Que los territorios aseguren al menos las atenciones que permitan mostrar 1os indicadores
priorizados a partir de 2014”.

Para ello los participantes esperan que puedan trabgjar en los territorios de forma

participativa, en una cooperacion horizontal.
“Que construya la politica a través de procesos participativos”.
“Que se desarrolle el proceso de cooperacion territorial de forma horizontal”.
Y de alguna manera, aungque no esta expresado exactamente asi, generar capacidades en los
territorios paralatoma de decisiones de |a politica publica de primerainfancia.
“Fortalecimiento de las instancias de articulacion para materializar esa politica”.

“Que viabilice la implementacion de la atencion integral en los marcos de planeacion que

tiene el territorio”.
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Hacer el andlisis de lo expresado por € equipo de acompaiiantes en e territorio permite

extraer varias ideas importantes, que se deben tener en cuenta en |os procesos de implementacion y

gue hoy deben ser considerados por la politica para fortalecer o mantener |o definido:

Hay claridad frente a lo que se espera que pase en los territorios. El equipo expone con
precision qué espera que pase en €l territorio, hacia doénde quiere que € territorio transite
en materia de primera infancia con coherencia frente a la politica de primera infancia. Se
podrian pensar que esto es € resultado de un esquema permanente de acompafiamiento y
seguimiento desde €l nivel nacional a este equipo en materia de implementaciéon de la
politica.

Otro elemento importante que se logra identificar, es que s bien e equipo de
acomparantes tiene de manera “predeterminada” |0 que debe pasar en € territorio, lo
expresan siempre en términos de proceso para € territorio mismo. Es decir, lo que se
espera que pase debe pasar en funcidon de territorio y quedarse para € territorio. El
producto final del proceso se enfoca hacia la generacion de las capacidades, que debe
ocurrir en lo local para que lo propuesto realmente pase.

Finalmente, la forma como plantean la relacién esta inscrita en una perspectiva horizontal,
lo cua puede ser una expresion o postura de respeto y reconocimiento a los saberes y
condiciones propias del territorio, algo fundamental paralaimplementacion.

4.3.3. Percepcion de las capacidades que favor ecen la implementacion

Al indagar por las capacidades que favorecen la implementacion de la Estrategia las

respuestas permitieron su agrupacion en humanas, sociales y materiales tal y como se muestra en

latabla 4.

Las capacidades humanas hacen referencia a lo relacional consigo mismos, con las demas

personas y con & entorno. Las sociales tienen que ver con el andamiaje de la comunidad: tecnologia,



economia, politica, instituciones, creencias, etc. Y las materiales son todas aquellas dotaciones que

contribuyen a desarrollo de los nifios: vivienda, transporte, € ementos de consumo, €etc).

Capacidades humanas, sociaes y materiales que favorecen laimplementacion desde la perspectiva
de los acompaniantes

Tabla4

Humanas Sociales Materiales
Proteccion basadaen la Cohesion social como €l grado | Libre de todo tipo de
concienciadel desarrollo de de consenso delos miembros | violencia

|os nifios.

de un grupo haciauna
determinada situacion.

Cambio de imaginarios frente
anifio y nifa.

Respeto por ladiversidad.

Acceso aservicios de calidad.

Amor y escucha. Responsabilidad social que Oportunidades.

como sociedad se tiene frente

al desarrollo de los nifios.
No violencia. Sentido de pertenenciaauna | Referenciaa mundo material
Reconocimiento como comunidad o familia, quesea | delaculturaalaque
persona. reconocido. pertenecemos. Cémo me

relaciono con € entorno, los
objetos que tienen significado
para mi.

Promocién del
autorreconicimiento, afectoy
amor.

Reconoci miento de nifio como
sujeto de derechos.

Escenarios gque corresponden a
necesidades.

Esimportante: lo que vive,
siente, manifiesta.

Son responsabilidad de todos,
los nifios son o primero.

Persona adulta que le acoge, le
presta abrigo y contencion.

Amor, reconocerme en €l otro.

Colaboracién y cooperacion.

Necesidades bésicas
satisfechas.

Afecto, cuidado.

Lazos de solidaridad y
participacion, didlogo de
saberes, construccion
conjunta.

Alimentacion sana, condicion
material a condicién humana.

Convivencia, como lo que
hago afecta a otras personas.

Acciones alargo plazo.

Sitios seguros.

Escuchay observacion.

Reconocimiento de practicas
culturales paralainteraccion.

Vinculaciones esenciales,
relacion con lo material.

Sensibilidad al nifio, alo que
le gusta, asu vidadiaria

Solidaridad activa, que
implica compromiso,
responsabilidad, accion.

Calidad delos servicios.

Potenciacion de la autonomia
desde la perspectiva solidaria.

Queseaunaredidad la
prevalencia de | os derechos de
los nifios.

Garantizar las condiciones
parahacer lavidaposible.
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Las capacidades humanas

Como puede verse en la tabla anterior, estas capacidades estén centradas en € nifio y su
desarrollo alrededor de los cuales los aspectos mas destacables son e amor, € cuidado, la
proteccion, su reconocimiento como sujeto y su capacidad de autonomia. También es necesario
destacar la referencia a la convivencia, no violencia y como la politica de primera infancia
convoca al cambio de imaginarios sobre €l nifio.
Las capacidades sociales

Dos aspectos que marcan la historia social de pais se constituyen en ge de lo social: por un
lado la convivencia en tanto cohesion, pertenencia, integracion, lazos, colaboracion y cooperacion;
y por otro, diferencia, practicas culturaes distintas, diversidad y respeto a ella. Este encuentro es
fundamental para potenciar las capacidades socialesy contribuir alarealizacion de los derechos de
nifios, con “responsabilidad” y a“largo plazo™.
Las capacidades materiales

Estas capacidades aluden ala conservacion de las condiciones de existencia humana en cuanto
a satisfaccion de necesidades béasicas y servicios de calidad. Pero también hacen referencia a
mundo material de la cultura de pertenencia, que plantea relaciones significativas diversas con el
entorno, interacciones de acogida y oportunidades, esto es, la posibilidad de vinculos con la vida
misma (“Garantizar las condiciones para hacer la vida posible”). Por Ultimo es necesario contar
con territorios seguros y libres de violencia o generar capacidad para lograrlo y asi potenciar €l
desarrollo infantil.

El esguema propuesto para indagar por la percepcién de capacidades que favorecen la
implementacion, por parte de los acompafiantes, permite analizar elementos centrales de la politica

de primerainfancia como son:
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— Una mirada de las capacidades, la posibilidad, la importancia de generar las condiciones
para que las transformaciones y cambios que se expusieron en € apartado anterior se
logren en un territorio. Esto permite inferir que el gercicio esta visto mas como una légica
de proceso y de crear condiciones antes que de entrega de resultados como tal.

— El identificar capacidades humanas, sociales y materiales demuestra la complejidad de las
acciones que se tienen gque contemplar en un territorio para poder alcanzar apuestas de
politica sostenibles y alargo plazo, como la propuesta parala primerainfancia.

— Hay diferencia entre comprender la politica como una ampliacién de la oferta de servicios
y concebirla como un gjercicio de movilizacién social, cambio de concepciones y rescate
de | as condiciones humanas de |os miembros de una determinada comunidad o de un grupo
social especifico.

Al andlizarlo alaluz de lo identificado en el gercicio anterior, se nota que existe coherencia
entre la complgjidad de la tarea esperada en materia de implementacién de la RIA y €
reconocimiento de las capacidades que se deben generar en un territorio para que realmente esto
pasey seaposible.

4.3.4. Concepcion sobre la cooperacion técnica

La cooperacion técnica es € proceso que pone a disposicion de la administracion de los
territorios la Comision Intersectorial para la Atencion Integral a la Primera Infancia. Consiste en
un equipo humano especializado y un conjunto de herramientas, con €l fin de acompafiar y facilitar
de forma horizontal 10s procesos de atencion integral ala primera infancia. Ahora bien, ¢queé idea
de cooperacion técnica tienen los acompafiantes y qué esperan de ella? A continuacion se exponen
estos hallazgos.

¢Quéimplica la cooperacion técnica?
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Los participantes reconocen que no es una metodologia pues esta exige un proceso de
fortalecimiento interno, un vehiculo o medio para lograr con intencion un objetivo, mientras la
cooperacion técnica es un proceso de trabgjo, de interaccion, de construcciéon conjunta de 1o
nacional con lo territorial. En esta medida:

“La metodologia ha sido un vehiculo de fortalecer y orientar el trabajo de quienes realizan
el proceso de cooperacion en el territorio”.
Para | os acompariantes |a cooperaci én técnica plantea:
— Labusgueda del trabgjo intersectorial.
“Es cooperacion si se trabaja intersectorialmente”.
— El vinculo de la sociedad civil con las decisiones de politica publica.
“Vincular de una manera mas contundente a la sociedad civil”.
“La cooperacion deberia incluir procesos que permitan vincular a todos y todas asi no
tengan nifios y nifias”.
“El proceso de participacion y movilizacion social es un reto en el fortalecimiento”.
“Movilizacion social”.
— Propiciar espacios afavor de lanifiez donde ella pueda participar.
“Dinamizar instancias relacionadas a favor de la primera infancia”.
“Generar espacios de participacion de la nifiez”.
— Recursos
“La cooperacion también incluye diferentes fuentes de recursos”.
— Varios componentes

“La cooperacion implica varios componentes”.



103

Por otro lado, la cooperacion técnica no es solamente construir la RIA, y no se desarrolla en
todas partes de acuerdo con los planteamientos propuestos en la Estrategia. El encuentro con los
territorios requiere estrategias variadas para el logro de la cooperacion horizontal e intersectorial.

“La cooperacion no puede ser solo la construccion de la RIA”.

“En este momento el proceso es muy institucional y no tiene la l6gica de los sectores”.

“A pesar de que hablamos de cooperacion técnica y de horizontalidad, falta desarrollarlo”.
¢Mantiene la cooperacion técnica e caréacter horizontal ?

La mirada critica a la cooperacién técnica permite encontrar aspectos importantes que ella
ayuda a movilizar en la construccion de la Estrategia, asi como puntos cruciales que llaman a la
reflexion, adisponer de alternativas, a generar mayores aperturas en el acompafiamiento en un pais
en el que latradicién de la asistencia publica sobre |a gestion publica esta centrada en € servicio.
Estos puntos fueron el centro de la atencion en este apartado:

— Nosellegaal proposito real de la participacion.
“El proposito real de la cooperacion territorial esta en generar y parece que esta yendo mas
allevar y traer que a generar”.

— Superposicion de la asistenciatécnicay la cooperacion horizontal.
“La cooperacion es una intencion horizontal, la asistencia es un fortalecimiento a través de
varias estrategias para cualificar la prestaciéon de servicios. La Administracién publica es
un nuevo cliente que est4 siendo atendido a través de la asistencia técnica”.
“La cualificacion de la oferta es un proceso de cooperacion de otro orden”.

— Ajuste al formato dificulta la atencién sobre aspectos que podrian flexibilizar larelacion.
“A veces nos concentramos en e formato, sin desconocer la utilidad del instrumento como
facilitador del proceso en nosotros”.

Por su parte, la superacion de las dificultades se formula en términos de:
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— Reflexionar acerca de la cooperacion técnica en su posibilidad de generar capacidades con
miras a desarrollo de la primerainfancia
“Debemos plantearnos la reflexion de la relacion entre la cooperacion técnica y la
generacion de capacidades, y de esta ultima con el desarrollo integral”.

— Ubicar & papel que desempefia el instrumento de cooperacidn en ese proceso.
“En el proceso de cooperacion debemos partir del ejercicio de conviccion de que los nifios
y nifas son lo primero. El instrumento a veces hace que perdamos al nifio y a la nifia”.
“La generacion de capacidades estd en los instrumentos y no tanto en la concepcion de
nifio y nifia”.

— Generar preguntas que lleven a la reflexion y a seguimiento permanentes en cada
territorio.
“Es importante preguntarse, ¢qué tanto aprendemos de los territorios? ¢Como articular la
politica de primera infancia con los planes de desarrollo mostrando la articulacion entre los
componentes de los planes de desarrollo y la politica de primera infancia?”.

Al revisar lo expresado por e equipo de acompafiantes en cuanto a la concepciéon de
“cooperacion técnica” se hace visible que la entienden como unaforma de trabajo en los territorios
y no como una metodologia 0 un paso a paso que amarra resultados. Desde ahi |os acompariantes
ven la posibilidad de unir todos y cada uno de los componentes y procesos contemplados en la
implementacion de laRIA.

Mas que referenciar la cooperacion técnica como un ordenador metodol 6gico, la comprenden
como un movilizador de acciones en € territorio. Este planteamiento es coherente con el caracter
dindmico de los procesos que plantea la politica y con la apuesta por posibilitar construcciones

propias en los territorios.
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AUn asi, cuando esta comprension de los acompafiantes se confronta con la horizontalidad, se
encuentran posturas que toman distancia frente a si eso se ha logrado o no. Se puede inferir que
por e corto tiempo que lleva la implementacion de esta politica, alin coexisten esguemas
orientados de manera unidireccional, con formas de construccién colectiva que parten del saber e
interés del territorio.

4.3.5. Lametodologiay €l desarrollo de capacidades

La politica publica de primera infancia propone una metodologia de trabgjo territoria para
generar y fortalecer capacidades. Esto con € fin de abrir caminos favorables a desarrollo integral
de los nifios mediante decisiones de las instancias administrativas sobre los asuntos que les
conciernen a ellos. La metodol ogia toma en cuenta la diversidad del escenario territorial, asi, quien
coopera técnicamente puede contar con herramientas flexibles para su labor. Los formatos no
coartan esta flexibilidad porque son susceptibles de ser adaptados a las condiciones vy
caracteristicas de | os territorios.

Por su parte, € acompafiamiento territorial no parte de cero y menos si se tiene en cuenta que
muchos territorios (doscientos cincuenta) han tenido acompafiamiento. Siempre es posible trabajar
sobre lo construido y valorar los avances locales, retomandolos, reorientandolos o
fortaleciéndolos.

En este escenario, paralos acompafiantes |a metodol ogia es entendida como:

— Un medio para generar capacidades.
“La metodologia esta disefiada para desarrollar un proceso de generacion de capacidades™.
“Si reconocemos que los territorios saben y tienen un acumulado, €llo implica que no es
generar, no es instalar, es mejorar las capacidades”.

— Un medio que cuenta con instrumentos flexibles.
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“Si no se comprende la metodologia desde el fortalecimiento de capacidades el instrumento
se convierte en un producto no flexible”.

“La metodologia debe servir y ser flexible en algunos casos y en otros casos debe ser
obligatoria, porque la metodologia se enfrenta a las practicas culturales de gobierno; no se
puede dejar todo al ritmo de los territorios porque eso puede llevar alaparalisis”.

Un instrumento que instala una manerade pensar y planear.

“Debemos buscar el equilibrio entre proceso y producto”.

“Aunque el territorio se concibe como activo, diverso y dinamico, el territorio deberia
establecer también en qué quiere o necesita ser asistido. No es solo entregar herramientas 'y
contenidos”.

Un proceso que queda en |os actores.

“El proceso que se instala en los actores es lo importante”.

“El fortalecimiento debe ir més a los actores que a la persona”.

Un proceso para garantizar coherencia entre la concepcion de territorio y las expectativas
sobre él.

“La metodologia debe garantizar una coherencia entre la concepcion de territorio y lo que
se espera de ¢él”.

Un proceso que demanda desarrollo de capacidades en |os acompariantes

“El desarrollo de capacidades en € territorio para la atencién integral ha demandado €l
desarrollo de capacidades en los acompanantes”.

Un lugar dificil de trabajar en la cooperacion técnica por su lenguaje y por las

implicaciones de uso de la herramienta.
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“La metodologia maneja un lenguaje técnico para especialistas y no es facilmente digerible
para personas que estén por fuerade la estrategia. Un avance significativo es la cartilla para
explicar laestrategia de forma mas sencilla”.

“La herramienta estd muy densa y demanda tiempo y esfuerzo”.

Resulta interesante analizar como a medida que € proceso va avanzando y va ganando mas
coherencia, hay una postura mas critica y retadora por parte del equipo de acompafiantes
territoriales.

En la metodologia y € desarrollo de capacidades 10 que logra identificarse es una postura
critica, pero al mismo tiempo propositiva y retadora respecto al uso de diferentes dispositivos y
herramientas que esta contempla. Hay consenso frente a que desarrollar capacidades en los
territorios es central en la implementacion, pero va mas alla de lo contemplado en e proceso de
cooperacion técnica tal como se ha hecho hasta ahora. Se requiere revisar las herramientas, asi
como también mostrar resultados claros, pero no perder e foco sobre el proceso en si.

Se reconoce que se deben reforzar las formas o maneras como se oye la “voz” de los
territorios, y esto requiere incrementar alin més el nivel de flexibilidad propuesto actualmente.

4.3.6. Sintesis

En general, € proceso de trabajo propuesto por la investigacion con los acompariantes en €l
territorio permite ver de manera importante aciertos y temas por reforzar en la forma como la
politica de primera infancia se ha implementado en los territorios desde su formulacién en 2012.
Se nota coherencia y postura frente a una nueva forma de ver € territorio y, assimismo, la manera
como se debe interactuar con él. Propone retos grandes relacionados con la flexibilidad, € alcance

de lo esperado en materia de generacion de capacidades y laforma de trabajo desarrollada.
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4.4. Tres casos deimplementacion en e territorio

Dentro de los aspectos descritos y analizados hasta ahora, se ha revisado la coherencia y
orientacion gue existen en la CIPI en materia de implementacion de la politica, la postura frente a
los territorios y las diversas formas como durante toda la fase de formulacion y llegada de la
Estrategia a estos, se ha hecho visible laimplementacion.

Igualmente, en la segunda parte se toma para € andlisis los datos producidos por € trabajo
hecho con los equipos de acompariantes que dinamizan el proceso con |os equipos territoriales.

En el tercer momento, se hace posible comparar o revisar si 1o producido por €l territorio esta
conforme a lo orientado por e equipo de acompafiantes y es coherente con la formulacion de la
politica nacional frente al manejo autébnomo de los territorios.

Este apartado intenta mostrar ahora e lado de los territorios en su proceso de
acompaiiamiento. Para ello es importante recordar la ruta de implementacién una vez los
acompafantes han generado €l escenario de cooperacion adecuado y se ha conformado € equipo
territorial y trabgjado los postulados basicos de |la Estrategia de Atencion Integral a la Primera
Infancia

— Diagnostico: Permite que los territorios produzcan un informe sobre €l detalle del estado
de los derechos de la primera infancia y de su atencion, a través de las lineas de accion
(gestion territorial, calidad y pertinencia de las atenciones, seguimiento y evaluacion de la
politica publica, movilizacion social y participacion significativa).

— Construccion de la RIA: Cadaterritorio concierta una rutaintegral de atenciones a partir de
la situacion identificada. Ello se expresa en una documento.

— Priorizacion: Como cada territorio no puede atender todo al tiempo ni tiene los recursos
para €ello, se priorizan las atenciones méas urgentes y necesarias para la promocion del

desarrollo infantil de O a 6 afios.
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— Promocion de experiencias. Cada territorio plantea un plan integral de atenciones, que se

pone en g ecucion.

Para este andlisis ello significa que se revisaron todos estos documentos de cada uno de los

territorios seleccionados paraidentificar cOmo se desarrollalaimplementacion de la Estrategia. En

este sentido, la lectura documental permitio elaborar una matriz, que definia para cada uno de los

resultados esperados la informacion producto del andlisis, relacionada con las siguientes

categorias: descripcion del tipo de informacidn que ofrece € territorio; observaciones respecto al

resultado obtenido; qué tanto e resultado esperado se constituyd en material para € resultado

esperado; s fue necesario 0 no replantear € resultado esperado o0 sus actividades y

recomendaciones para enriquecer laformulacion actual del resultado esperado o de | as actividades.

Enseguida se expone cada caso con |os hallazgos organizados en estas categorias.

4.4.1. Caso 1: Municipio de Restrepo (Meta)

Toda lainformacion del municipio esta contenida en latabla 5.

Tabla5
Andlisisdel caso 1: Restrepo
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En Restrepo la informacion que ofrece € territorio es limitada, solo para €l tercer resultado,
no para los restantes. En este sentido, |os equipos territoriales se conectan con su propia realidad,
conocen en profundidad la situacion de los derechos de los nifios en primera infancia de su
territorio a través de los datos: “demograficos, mujeres gestantes, y nifio a nifio respecto a los 5
estructurantes”. Al mismo tiempo se evidencian hallazgos sobre lineas de accion. Sin embargo en
muchas ocasiones la fuente y la calidad de los datos obtenidos del nivel nacional no concuerdan
con €l de laentidad territorial.

Frente a estos resultados vale la pena destacar la inexistencia de un elemento que muestre en
gué consistio € trabajo con e equipo territorial en relacion con los resultados 1y 2 (1: Definicién
del escenario de cooperacion técnica de la Estrategia De Cero a Siempre y concrecion del equipo
territorial a cargo. Consiste en lograr una alianza de trabajo solida con €l equipo territorial. 2: El
equipo territorial conoce los postulados basicos de la Estrategia de Atencion Integral ala Primera
Infancia. Es decir, los comparte, los comprende y esta comprometido con su gecucién). Con
relacion a cuarto resultado (“La entidad territorial cuenta con su ruta integral de atenciones”. En
este punto la entidad territorial conoce como estd su oferta de atenciones y servicios para
responder a la situacién de derechos de los nifios en primera infancia de su territorio y sobre esa
base esta en capacidad de priorizar su gestion) se presenta un mapa de oferta que permite ver qué
esta haciendo € territorio, pero no muestrala situacion real de los nifios, no hay un clara conexién
entre diagnéstico y RIA.

Desde esta perspectiva, solo es posible hablar del tercer resultado para analizar si fue tenido
en cuenta para el resultado esperado. Se afirma que fue tenido en cuenta 'y ello se hace evidente en
la indagacion de aspectos relevantes del desarrollo integral de los nifios (realizaciones y
estructurantes) y en cuanto a toda la plataforma territorial que posibilita la implementacion de la

politica.
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Para superar las limitaciones es necesario replantear 1o siguiente:

En cuanto al resultado 1. Hacer énfasis en la manera de contar o que ocurrio con € resultado.

En € resultado 2: Se propone incluir una actividad adicional que sirva para conocer la
respuesta, comentarios y reacciones de la estrategia territorial frente a la politica nacional, y
propuestas de armonizacion de politicas territorial es como nacionales.

En e resultado 3: Se propone dar mas fuerza ala validacion de la informacién recogida en los
diagnosticos.

En € resultado 4: Se plantea que al iniciar € gercicio con €l mapa de oferta dificilmente se
logra pensar y reflexionar en situaciones criticas y potenciadoras enfocadas en los nifios, pues se
cae en un enfoque de la of erta. Por tanto habria que replantear este aspecto.

Finalmente, la recomendacién para enriquecer la formulacion actual del resultado esperado o
las actividades en Restrepo son las siguientes:

Para €l resultado 1: Incluir una matriz que exponga de manera préactica las alianzas de trabajo
con e equipo territorial. Se considera importante tener una carta de compromiso firmada por el
acade.

Para el resultado 2: Incluir un formato 0 matriz que muestre la presentacion de la Estrategia, a
quiénes se les ha presentado y s la informacion llega a las personas adecuadas. Documentar las
conclusiones sobre las reacciones de los territorios frente ala estrategia.

Para el resultado 3: Se sugiere construir primero la ruta y después diligenciar € instrumento
de diagndstico de lineas de accion. Se recomienda conectarse mas, 1o que significa la presencia de
los nifios en el contexto territorial.

4.4.2. Caso 2: Distrito de Cartagena
En este territorio se ofrece informacion mas completa como se expresa en los siguientes

parrafos, de acuerdo con la Tabla 6.
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Tabla6
Andlisisdel caso 2: Distrito de Cartagena
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En relacion con e primer resultado esperado: Definicion del escenario de cooperacion técnica
de la Estrategia de Cero a Siempre y concrecion del equipo territorial a cargo, consiste en lograr
una alianza de trabgjo sdlida con e equipo territorial. Si bien hay fuentes de donde tomar la
informacion, no se incorpora pues no hay evidencias de ellaen el documento.

En cuanto al segundo resultado esperado: El equipo territorial conoce los postulados béasicos
de la Estrategia de Atencion Integral ala Primera Infancia. Es decir, los comparte, los comprende
y estd comprometido con su gecucion y ello se evidencia en la articulacion que ha logrado en las

instancias de gestion.
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Para el cuarto resultado esperado: Los equipos territoriales se conectan con su propia realidad.
Eso significa que conocen en profundidad la situacién de derechos de los nifios en primera
infancia de su territorio; se evidencia que este resultado fortalece € segundo; no hay linealidad,
sino un momento de quiebre en tanto cuando se hace e diagndstico se sensibiliza a los equipos
territoriales.

Para € quinto resultado esperado: La entidad territorial cuenta con su ruta integra de
atenciones. En este punto la entidad territorial conoce como esta su oferta de atenciones y servicios
para responder ala situacion de derechos de |os nifios en primera infancia de su territorio, y sobre
esa base estdn en capacidad de priorizar su gestion. Se evidencia que € territorio tiene la
informacion, pero en € formato antiguo no se plantean situaciones criticas y potenciadoras. Al
formato nuevo le hace falta una parte.

El sexto resultado esperado: La entidad territorial cuenta con un plan de atencion integral. A
partir de la evidencia conseguida, planifica la disposicion de talento humano, las
responsabilidades, |os recursos técnicos y financieros para gjecutar la ruta integral de atencionesy
generar resultados tangibles en la poblacién en primera infancia. Se evidencia que € plan de
Cartagenalo hicieron en unamesay empezaron a trabajar secuencialmente en é de acuerdo con la
metodol ogia. En mayo, en una reunion en la que no participaron todos |os actores, se revisaron los
avances de laimplementacion del plan y se empezaron a cuestionar algunos de sus aspectos, entre
ellos @ hecho de que algunas entidades no veian las metas de su sector reflgjadas y pidieron
revisarlo. Se propuso una mesa para hacerlo y luego se sugirié ajustar e plan con las lineas de
accion de la politica.

En relacion con e segundo resultado esperado se observa que € territorio conoce los

postulados de la Estrategia, y la apropiacién de los conceptos de esta se reflgja en la arquitectura



114

institucional. ES un resultado de proceso que no se puede cuantificar por medio de un indicador
especifico.

En e tercer resultado esperado, el andlisis de la situacion, es importante contar con fuentes
alternativas. Hay otros instrumentos en el marco de |o administrativo que pueden ayudar a conocer
la situacion de los nifios en @ territorio. Importancia del diagnostico frente al andlisis de la
situacion de los derechos de | os nifios.

El cuarto resultado esperado es clave porque evidencia la conformacion del equipo y la
apropiacion de conceptos.

El quinto resultado esperado plantea un gercicio en € que € andlisis puede ser sistémico,
pero se requieren elementos para orientar ese andlisis.

El sexto resultado esperado se puede adelantar con la informacion para llevar a la mesa.
¢Hasta que punto hay que hacerle las cosas a territorio? Es necesario que € equipo territoria
asuma algunas tareas para cerrar. Se considera importante pensar y ver méas ala del producto-
documento. La apuesta debe ser més de apropiacion de conceptos y desarrollo de capacidades.
Hay que pensar como €l proceso real mente es asumido por |os equipos locales.

Se analiza en seguida qué tanto el resultado esperado anterior fue considerado para este nuevo
resultado esperado:

Para e quinto resultado esperado €l resultado anterior fue ingrediente para la RIA. Entonces,
aungue se reconoce gue si es importante, se establece que es posible hacer un vinculo més fuerte
entre el diagndstico y las lineas de accion.

Para el sexto resultado €l diagnostico de las lineas de accion y la matriz de acciones criticas y
acciones potenciadoras de laRIA constituyeron piezas para € plan.

En cuanto a replanteamiento del resultado o de sus actividades, los resultados esperados

evolucionaron asi:
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Para el tercero no es necesario replantear el resultado, las actividades muestran la evidencia
gue se requiere sobre este.

Para € cuarto tampoco es necesario replantear el resultado, sino las herramientas que se
entregan.

En e sexto se planted € plan como un instrumento que sirviera de material para los deméas
documentos. Se necesitan estrategias para hacer € vinculo entre los diferentes documentos.
También se necesita hacer cabildeo con los equipos entrantes, lineas de accidén a partir de
situaciones criticas e indicadores trazadores (datos orientadores).

Por ultimo, las recomendaciones para enriquecer la formulacion actual del resultado esperado
0 de las actividades son:

Para € resultado esperado 2 no plantearlo como un resultado en si mismo, sSiho como una
condicion para verificar € tercer resultado. Vincular las metodologias que se han trabgado
previamente con la que se trabgja actualmente.

El resultado esperado 3 requiere consolidar toda la informacion que existe. Hay varios
componentes, de procesos anteriores, que tienen evidencias sobre este resultado. Se sugiere dar un
enfoque de andlisis de la situacion de los derechos de |os nifios, en lugar de un diagnéstico.

El resultado esperado 4 requiere buscar indicadores trazadores (datos orientadores) que
permitan hacer andlisis de costo efectividad. En la metodologia se necesita dar elementos a los
profesionales territoriales para orientar la interpretacion y andlisis de los datos, qué datos compara,
y como formular hipétesis de correlacion entre un dato y otro. Se recomienda encontrar caminos
practicos que nos den la informacion que necesitemos y guiar la lectura de como transformar la
situacién a partir de los datos existentes.

El resultado esperado 5 exige considerar la metodologia de metaplan pues la matriz es méas

para e registro del profesional.
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Para e ultimo resultado esperado seria necesario definir qué tipo de validacion politica tiene
gue tener el plan, para cudles momentos del ciclo de politica es clave y como introducirlo en otros
planes territoriales (de desarrollo, de politica).

4.4.3. Caso 3: Santander

El andlisis de este caso se presentaen latabla 7.

Tabla7
Andlisisdel caso 3: Santander
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En Santander, parad primer y segundo resultado esperado no hay informacion.

Para € tercero se presenta la informacion estadistica y su andlisis. Se afirma que no hay
diagnostico de las lineas de accion. Los andlisis revisados son heterogéneos. Falta mejor
orientacion para hacer el anadlisis. No se asocia la percepcion con la informacion estadistica para
analizar la situacion.

En cuanto al cuarto objetivo esperado, se hace referencia a la existencia de una matriz, y en

relacion con e quinto no hay informacion porque no se ha diligenciado. El sexto contiene
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informacion sobre la experiencia demostrativa, pero esta no parece corresponder precisamente a
primerainfancia.

Ningun resultado esperado evidenciala forma como un resultado esperado previo sea material
0 haya sido tenido en cuenta para otro resultado esperado.

En consecuencia se sugiere replantear e tercer resultado esperado, hablar mas en términos de
analisis de situacion que de diagndstico, y explicitar e componente de andlisis de of erta/respuesta.

Con relacion alas recomendaciones para € primer resultado esperado se considera replantear
la nocion de metodologia y ponerlo mas como orientaciones. Sugerir una guia para 1os casos en
gue se presenten cambios en los equipos tanto de orden nacional como local. Independizar la
accion de contextualizacion con la alineacion entre actores. Hacer énfasis en que la dindmica del
proceso no debe depender de las mesas de infancia'y adolescencia.

Para e tercer resultado esperado se recomienda hablar mejor de andlisis de situacion. La
orientacion para €l andlisis de la informacion debe contar con directrices mas precisas sobre cOmo
hacerlo y su importancia, para que efectivamente haya un andlisis y de é salga la priorizacion de
las atenciones. El andlisis de la informacién (percepcion y estadistica) debe derivar en una mejor
caracterizacion de las problematicas. Se necesita capacitar a los profesionales en € manegjo de
informacion estadistica

Para € cuarto resultado esperado se considera que la matriz de priorizacion es complegja y
podria pensarse en algo més agil y sencillo.

4.4.4. Andlisistransversal delos casos
Al comparar los tres casos en su proceso de implementacién, para cada uno de los resultados

propuestos, es posible establecer |0s siguientes aspectos.



118

Resultado esperado 1. Definicidon del escenario de cooperacion técnica de la Estrategia De
Cero a Siempre y concrecion del equipo territorial a cargo. Consiste en lograr una alianza de
trabajo sblida con e equipo territorial.

Tabla8
Andisistransversa del resultado esperado 1

Categoria
Caso

Restrepo (Meta)

Distrito de
Cartagena

Santander

Informacion ofrecida

No se evidencia.

No hay evidencias
sobre este resultado

No hay informacion.

paraenriquecer la
formulacién del
resultado esperado.

alianzas de trabgjo con
el equipo territorial.
Tener firmada una carta
de compromiso del
acalde.

aungue hay fuentes de
doénde tomarlas.
Observaciones No se reportaen qué n.r. nr
consistié e trabajo con
el equipo territorial.
Utilidad de un n. a n. a n.r
resultado esperado
como ingrediente de
otro.
Replanteamiento del | No. Se enfatizaen n.r nr
resultado esperado 0 | establecer como se
de sus actividades. cuentalo que ocurrié en
este resultado.
Recomendaciones Incluir unamatrizdelas | n.r. Replantear |a nocion

de metodologia, mas
en términos de
orientaciones. Sugerir
unaorientacion para
casos en que se
presenten cambios en
los equipos (nacional
o local). Independizar
laaccion de
contextualizacion con
laalineacion entre
actores. Hacer énfasis
en que ladindmica del
proceso no debe
depender de las mesas
deinfanciay
adolescencia.

n. a.: No aplica.
n. r.. No responde.
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Acerca dd resultado esperado 1 es importante sefidar que empezar por generar unas
condiciones adecuadas de trabgo, establecer unas reglas, identificar equipos y definir la
ingtitucionalidad que va a respaldar e proceso de ambas partes, es decir del equipo de
acompaiantes y del equipo en territorio, puede ser considerado un acierto porque permite
establecer |as condiciones de trabajo desde €l inicio, de maneraclaray directa.

Aun asi, con la documentacion entregada queda dificil reconocer cuales fueron esos acuerdos
y esas formas establecidas para desarrollar €l trabajo. El que la dificultad coincida en los tres
casos, puede orientar la necesidad de revisar €l tipo de reporte o registro que se solicita para
hacerlo. Es un resultado que puede ser materializado de varias maneras y la forma de
documentarlo igualmente. Sin embargo se puede suponer que los acuerdos y las condiciones de
trabajo si existieron puesto que e proceso se desarroll6 y logré avances importantes en los tres
Casos.

Resultado esperado 2: El equipo territorial conoce los postulados béasicos de la Estrategia de
Atencion Integral a la Primera Infancia. Es decir, los comparte, los comprende y esta

comprometido con su g ecucion.

Tabla9
Andisis transversal del resultado esperado 2
Categoria/ Restrepo Distrito de Santander
Caso Cartagena
Informacion ofrecida. | No se evidencia. Laevidenciaesla No hay informacién.

articulacion logradaen
lasinstancias de

gestion.

Observaciones No hay un El territorio conoce los
componente que postulados de la n.r.
muestre en qué Estrategia. Esun
consistio d trabgo resultado de proceso.
con el equipo No es posible
territorial. cuantificarlo, por

medio de un indicador
especifico. La

apropiacion de los
conceptos de la




Estrategia se reflgjaen
laarquitectura
institucional.
Utilidad de un No hay evidenciade
resultado esperado n.a n.a esto.
como ingrediente de
otro.
Replanteamiento del Incluir una actividad
resultado esperadoo | que sirvaparaconocer | N- 1 n.r
de sus actividades. larespuesta,
comentariosy
reacciones de la
estrategiaterritorial
frente alapolitica
naciona y a
propuestas de
armonizacion de
politicas tanto
territoriales como
nacionales.
Recomendaciones Incluir un formato o No plantearlo como un
paraenriquecer la matriz que muestrela | resultado en si mismo, | N- -
formulacion del presentacion de la sino como una
resultado esperado. estrategia, aquienes se | condicion para
leshapresentadoy si | verificar €l tercer
lainformacion llegaa | resultado.
las personas Vincular las
adecuadas. metodol ogias que se
Documentar las han trabgjado
conclusiones sobrelas | previamente con la
reacciones de los gue setrabgjaen la
territoriosfrente ala actualidad.
estrategia.

n. a.: No aplica
n. r.. No responde.
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En cuanto al resultado esperado 2, sin existir documentacion para verificarlo, e posibilitar que
los equipos en los territorios avancen en e proceso de conocimiento y apropiacion de los
postulados bésicos de |a Estrategia de Atencion Integral ala Primera Infancia exigio unos acuerdos
previos para hacerlo. Lo anterior permite afirmar que si existe unarelacion entre el resultado 1y €
resultado 2 como lo esperala metodol ogia que propone la Estrategia.

De acuerdo con los principios centrales sobre procesos de aprendizaje, una apropiacion real de

un conocimiento, asi como su comprension y su compromiso con él, requieren el paso por un
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proceso significativo que involucre al sujeto y le dé sentido frente a su quehacer y a su necesidad
de comprender una realidad. Al respecto, € alcance de ese resultado debe darse solo en términos
de identificacion y conocimiento de los postulados centrales de la politica. Apropiarlos y
comprometerse con ellos sera un proceso que si le encuentran un claro sentido, los equipos 1o
lograrén hacer através de todo el gercicio y eso necesita un tiempo importante.

Al revisar la documentacion entregada eran evidentes las dificultades para registrar 0 mostrar
este tipo de logro. Con seguridad 1o maximo que se puede hacer es elaborar una matriz de
teméticas y participantes para contar con un registro, tal como se expone en latabla de andlisis.

En este sentido es muy arriesgado afirmar, tal como esta definido, que es un resultado que se
considera como requisito del siguiente. Cambiando € acance, claramente es necesario que se
conozcan las premisas centrales sobre | as cual es esta construida la politica.

Resultado esperado 3. Los equipos territoriales se conectan con su propia realidad. Ello

significa que conocen en profundidad |a situacién de derechos de los nifios en primerainfancia de

su territorio.
Tabla 10
Andisis transversal del resultado esperado 3
Categoria/ Restrepo (Meta) Distrito de Cartagena Santander
Caso
Informacion Datos demogréficos, n.r. Hay informacion
ofrecida. mujeres gestantes, y nifio estadistica.
anifo respecto alos cinco Hay andlisisdela
estructurantes. informacion.
Se evidencian principales Se dice que no hay
hallazgos sobre lineas de diagnostico de laslineas de
accion. accion.
Observaciones En muchas ocasiones la En el andlisisdela Los andlisis revisados son
fuentey lacalidad delos | situacion esimportante heterogéneos.
datos obtenidos del nivel | contar con fuentes Faltamejor orientacion
nacional no concuerdan aternativas. para hacer € andlisis.
con los de las entidades Hay otrosinstrumentosen | No se asociala percepcién
territoriales. el marcodelo con lainformacion
administrativo que pueden | estadistica paraandizar la
ayudar a conocer la situacion.
situacion de los nifios en
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€l territorio.

Diagnostico frente a
andlisis de la situacion de
|os derechos de los nifios.

Utilidad deun
resultado
esperado como
ingrediente de
otro.

Mucha. Se evidenciaen
gue indaga en aspectos
relevantes del desarrollo
integral de los nifios
(reglizacionesy
estructurantes) y en
relacion con todala
plataformarterritorial que
hace posible la
implementacion dela
politica.

n.r.

No hay evidencia

Replanteamiento
del resultado
esperado o de sus
actividades.

Se propone dar méas
fuerzaalavalidacion de
lainformacion recogida
en los diagnosti cos.

No es necesario replantear
el resultado, las
actividades muestran o
gue se requiere sobre este.

Hablar mas en términos de

andlisis de situacion que de
diagndstico.

Explicitar e componente de
andlisis de ofertalrespuesta.

Recomendaciones
paraenriquecer la
formulacién del
resultado
esperado.

El instrumento de
diagnostico de lineas de
accion degjarlo posterior a
la construccion de laruta.
Se recomienda conectarse
mas con sus nifiosen lo
gue significanen su
contexto de territorio.

Es necesario consolidar
todalainformacién que
existe. Hay varios
componentes, de procesos
anteriores, que tienen
evidencias sobre este
resultado.

Dar enfoque de andlisis de
situacion de los derechos
delosnifios, en lugar de
diagndstico.

Hablar mejor de andlisisde
situacion.

La orientacion para
examinar lainformacion
deberia contar con
directrices més precisas
sobre como hacerloy su
importancia, para que
efectivamente haya un
andlisisy que de ahi salga
lapriorizacion de las
atenciones.

Estudiar lainformacion
(percepcion y estadistica)
debe derivar en unamejor
caracterizacion de las
probleméticas.

Capacitar alos
profesionales en e mango
de informacion estadistica.

Respecto a la documentacion suministrada para el resultado esperado 3, se encuentra que los
territorios avanzaron no solo en la informacion sobre la situacion de los nifios, sino también en
aquella con que cuenta €l territorio respecto alas lineas de accidn de la politica. Es importante que

se revise @ acance de esta actividad, puesto que € analizar la situacion de los nifios frente a
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examinar la situacion o desarrollo de la politica puede prestarse a confusiones por ser categorias
muy diferentes.

Este gjercicio especifico vuelve y hace visible un gran problema a escala nacional, relacionado
con la calidad de los datos y su generacion. Los datos con que cuenta €l pais no solo no son de
calidad, sino que no concuerdan entre lo nacional y lo local. Claramente se reconoce como un gran
acierto en la propuesta de la metodologia de la politica de primera infancia, que € gercicio de
andisis de situacion sea pensado de manera territorial, puesto que las condiciones diversas del
pais, asi como lainequidad claramente conllevan decisiones erradas de politicaen lo local cuando
se hace sobre datos oficiales del nivel nacional.

Aunque es necesario extender la mirada de la elaboracion de un diagnostico a un “analisis de
situacion”, ni en las herramientas ni en los documentos se logra ver cud es e acance que la
politicale daalos dos procesos. Aun asi en los casos estudiados es claro que se considera un paso
fundamental y al parecer esta relacionado con la participacion de més actores en el andlisis, con la
mirada amplia sobre los contextos de |os nifios, entre otros.

Se reitera la necesidad de diferenciar € andlisis de las lineas de accion del proceso del de la
situacion de los nifios. Igualmente, se hace explicito que € énfasis en esta parte del proceso debe
estar méas en estudiar las condiciones de contexto, las relaciones entre las variables y dinamicas
culturales y sociales del territorio y la forma como estas inciden en la vida de los nifios, que en la
blsqueda y consolidacion de datos. Para esto Ultimo se espera mas apoyo de los equipos
nacionales.

Resultado esperado 4: Laentidad territorial cuenta con su ruta integral de atenciones. En este
punto la entidad territorial conoce cOmo esta su oferta de atenciones y servicios pararesponder ala
situacién de derechos de los nifios en primera infancia de su territorio y, sobre esa base, estan en

capacidad de priorizar su gestion.
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Andisis transversal del resultado esperado 4
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Categoria/ Restrepo Distrito de Cartagena Santander
Caso
Informacion Este resultado fortalece el Serefiereala
ofrecida. n.r segundo. No hay linealidad. existencia de una
Es un momento de quiebre. matriz.
Cuando se hace e diagndstico se
sensibiliza alos equipos
territoriales.
Observaciones Esun mapade oferta | El resultado anterior esclave para | n.r.
gue nos permite ver la conformacién del equipoy la
que estd haciendo € apropiacién de conceptos.
territorio, pero no se
logra ver la situacion
real de los nifios, no
hay un clara conexion
entre diagnostico y
RIA.
Utilidad de un No hay evidencia.
resultado esperado n.r. n.r

como ingrediente de
otro.

Replanteamiento del

Al iniciar el gercicio

No es necesario replantear e

resultado esperado o | desde e mapade resultado, sino las herramientas n.r
de sus actividades. ofertadificilmentese | que se entregan.

logra pensar y

reflexionar en

situaciones criticas y

potenciadoras

enfocadas en los nifios.

Se cae en un enfogque

delaoferta.
Recomendaciones Buscar indicadores trazadores Lamatriz de
paraenriquecer la n.r. (datos orientadores) que permitan | priorizacion es
formulacion del hacer andlisis de costo complga

resultado esperado.

efectividad.

En lametodologia, dar elementos a
los profesionales territoriales para
orientar lainterpretacion y andlisis
delos datos, qué datos compara,
como formular hipétesis de
correlacion entre un dato y otro.
Encontrar caminos précticos que
nos den lainformacién que
necesitemos.

Guiar lalectura de como
transformar la situacion a partir de
los datos existentes.




125

n. r.. No responde.

El resultado esperado 4 plantea las siguientes consideraciones. En la documentacion generada
frente a proceso de elaboracion de la RIA, es necesario resaltar que la forma como se registra la
informacion es compleja y amerita un alto nivel técnico para su elaboracion y comprension. Se
encuentra una referencia permanente a tema de la oferta de servicios, 1o cual puede resultar
inconsistente con los planteamientos de la politica a argumentar que son las atenciones y no la
ofertala que debe orientar €l andlisis.

Se encuentra también que falta conexion entre lo que se documenta en el proceso de “analisis
de situacion” y el de “elaboracion de la RIA”. Es evidente que aqui el ejercicio empieza a ser mas
demandante para |os territorios y se regquieren mas elementos para su elaboracion y comprension,
como por giemplo e mango de datos estadisticos. Igualmente, la falta de una conexién fuerte
entre la situacion de los nifios y la priorizacion que se hace a partir de la ruta, no permite construir
el sentido de ordenador que tiene laruta paralos territorios.

Lo que se encuentra entonces es que la l6gica con la cua la politica piensa el proceso de
implementacion en relacion con e territorio, le da una gran participacion a este y lo orienta hacia
el propésito de generarle capacidades para que desarrollen su propia gestion. Aun asi es
importante que se revise la complgiidad de los instrumentos y su diligenciamiento, e tipo de
informacion realmente pertinente que debe desarrollar € territorio para documentar su proceso,
y € nivel técnico necesario paraparticipar en las diferentes actividades propuestas.

Resultado esperado 5: La entidad territorial cuenta con un plan de atencion integral. A partir
de la evidencia conseguida, planificala disposicion del talento humano, las responsabilidades, los
recursos técnicos y financieros para gjecutar la RIA y generar resultados tangibles en la poblacion

en primerainfancia.



Tabla12
Andlisistransversa del resultado esperado 5
Categoria/ Restrepo Distrito de Santander
Caso Cartagena
Informacion ofrecida. El territorio tiene la No hay informacién
n.r informacion. porque no se ha

En el formato antiguo | diligenciado.

no setienen

situaciones criticas ni

potenciadoras. Del

formato nuevo le hace

falta una parte.
Observaciones El gercicio es

n.r sistémico, € andlisis | N-f

puede ser sistémico,

pero se requieren

elementos para

orientar el andlisis.
Utilidad de un El resultado anterior No hay evidencia.
resultado esperado n.r fue materia parala
como ingrediente de RIA.
otro. Si esimportante, pero

es posible hacer un

vinculo mas fuerte

entre el diagnésticoy

las lineas de accion.
Replanteamiento del n.r
resultado esperado o n.r n.r.
de sus actividades.
Recomendaciones Considerar la
paraenriquecer la n.r. metodol ogia de n.r
formulacion del metaplan.
resultado esperado. Lamatriz es mas para

registro del

profesional.

n. r.: No responde.
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Con respecto a resultado esperado 5 puede decirse que € territorio debe contar con

informacion en un plan de trabajo organizado. Este es un proposito importante para desarrollar

herramientas de planeacion intersectorial que permitan identificar las acciones y hacerles
seguimiento para su gecucion. Pese a ello es claro que de los tres casos seleccionados solo uno

logro acercarse a este paso del proceso y |os resultados se presentan de manera un poco débil.
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En e resultado 2 se analizaba la importancia de ir encontrando sentido y valor agregado a
cada paso del proceso para poder mantener los niveles de motivacion y participacion del equipo,
solo asi se esperaria una apropiacion de los fundamentos de la Estrategia y un compromiso con €
proceso de implementacion.

Es necesario revisar |a pertinencia de esta ultima herramienta, asi como la utilidad que tiene
para el territorio en materia de organizar las acciones que lleven alaimplementacion de la politica

Resultado esperado 6: La entidad territoria eecuta la RIA. El territorio cuenta con
experiencias de articulacion de atenciones producto de la gestion intersectorial, que propician
resultados tangibles en € desarrollo integral de la poblacién en primerainfancia.

Tabla 13
Andisis transversal del resultado esperado 6

Categoria/ Restrepo Distrito de Cartagena Santander
Caso

Informacion ofrecida. El Plan de Cartagenalo hicieron en Hay informacién sobre
n.r. unamesa, empezaron atrabajar la experiencia
secuencialmente de acuerdo con la demostrativa, pero esta
metodologia. En mayo en una no parece corresponder
reunion, en la que no participaron precisamente a primera
todos | os actores, serevisaron los infancia.

avances de laimplementacion del
plan y se empezaron a cuestionar
algunos de sus aspectos. Entre ellos
algunas entidades no veian las metas
de su sector reflgjadas y pidieron
revisarlo. Se propuso unamesa para
hacerlo y luego gjustar € plan alas
lineas de accion de la politica.

Observaciones Se puede adel antar previamente con
n.r. lainformacion parallevar alamesa. | N-T-
¢Hasta qué punto hay que hacerles
las cosas al territorio? Es necesario
gue el equipo territorial asuma
algunastareas para cerrar.

Se consideraimportante pensar y ver
més ala del producto-documento. La
apuesta debe ser més de apropiacion
de conceptosy desarrollo de
capacidades.

Hay que pensar como |os equipos
locales realmente asumen € proceso .
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Utilidad de un No hay evidencia.
resultado esperado n.r. El diagnostico de las lineas de
como ingrediente de accion, lamatriz de acciones criticas
otro. y de acciones potenciadoras de la
RIA son ingredientes para el Plan.
Replanteamiento del Se planted € plan como un
resultado esperado o n.r. instrumento que sirviera de n.r.
de sus actividades. componente paralos demas
documentos.

Se hecesitan estrategias para hacer €
vinculo entre los diferentes
documentos.

Con los equipos entrantes es
necesario hacer cabildeo y construir
lineas de accion a partir de
situaciones criticas e indicadores

trazadores.
Recomendaciones Seria necesario definir qué tipo de
paraenriquecer la n.r. validacion politicatienequetenerel | N-T-
formulacién del plan, para cua es momentos del ciclo
resultado esperado. de politicaes clave y como

introducirlo en otros planes de
territorio (de desarrallo, de politica).

n. r.. No responde.

El resultado esperado 6 condensa todo € proceso analizado hasta e momento en los
territorios. A partir de los tres casos analizados, la implementaciéon directa del proceso de
formulacién en acciones concretas paralos nifios aln no se logra hacer visible. Teniendo en cuenta
todas las experiencias de implementacidn que ya se tienen en € pais, se podria plantear que no
necesariamente el proceso en € territorio se da de manera lineal como lo propone la metodol ogia,
sino que por & contrario, debido a la forma convencional de hacer politicas publicas se inicia con
la definicion de una oferta, la implementacion de un programa y la creacién de un servicio, sin
antes haber documentado €l gercicio.

Lo anterior permite pensar que un gjuste a la metodologia propuesta por la CIPI es buscar

diferentes formas o momentos para que en un esguema mas circular, 10s procesos gque se adelantan
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en cada territorio puedan entrar a la ruta e irse gjustando a cada paso, independientemente del
momento en que se encuentre.
4.4.5. Sintesis

Del andlisis anterior se desprenden |os siguientes aspectos criticos sobre los que gira el trabajo

de cooperacion técnica en € territorio:

1. El dato o lainformacion no pueden sustituir € centro de la basgueda de conocimiento para
basar en ello la Estrategia. Esta blusgueda esta en los nifios, ellos son € centro y la
finalidad, y como tal tienen que ser visibles. Conectarse mas con los nifios es una
necesidad del proceso de implementacion y ver como cada territorio los concibe, los
entiende y los reconoce. Por lo tanto no puede primar e dato, su sentido pasa por lo que
sucede con los nifios que no son atendidos. O sea, a ser e centro en todo el proceso, desde
el diagnostico, se debe reconocer qué les gusta y qué hacen. Lo clave es saber qué esta
pasando con ellosy cudl eslarespuestainstitucional .

2. Partir del territorio es ayudarle también a movilizarse. Sus puntos de partida con relacién al
cumplimiento de los derechos de los nifios exigen hacer un balance de las brechas
existentes entre € hoy y e posible mafiana. Aqui desempefia un papel fundamenta las
ideas no solo de nifio y desarrollo, sino de conceptos centrales de la Estrategia como
atencion integral (més alla de la suma de las atenciones).

3. Enlametodologia es necesario mantener la articulacién y coordinacion entre diagnéstico y
mapa de oferta. Es verla como un proceso conjunto, integrado, pues solo asi es posible
justificarlo, analizarlo, interpretarlo y construirlo. Por eso cada resultado esperado es un
producto y su evidencia es fundamental como componente de otro resultado esperado.

4. Un diagnéstico y e andisis de la situacion implican tanto la identificacion como la

comprension en el marco de los planes de desarrollo. Desde esta perspectiva los datos
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apuntan a la identificacion y el andlisis a la comprension. En ese sentido es necesario
vincular mas el diagnéstico con las percepciones. Este andlisis conduce a identificar unas
situaciones criticas y potenciadoras en cuanto a las atenciones que se requieren, dando
continuidad a lo que se ha hecho bien para que los alcaldes [o continten.
Se reconoce lafuncién potenciadoray critica de la priorizacion.
El papel del acompafiante es apoyar o requerir los apoyos, que son fundamentales para e
proceso (por gemplo, leer los datos) en su rol de ayudar a transformar la realidad
territorial. Para lograrlo es necesario entrar por los nifios, por los logros y avances que
presentan, por la busgueda de indicadores que den sentido a una problematica y a la
blsqueda de soluciones para garantizar los derechos de los nifios. Es necesario un
diagnostico, pero no es un andisis frio de cifras asi sea necesario examinar los datos. Es
fundamental estar conectados todo € tiempo con el equipo territorial.
El proceso tiene que estar amarrado a territorio desde €l punto de vistatécnico y politico, y
en particular a este Ultimo con € fin de contribuir con procesos de estabilidad para la
Estrategia frente a un cambio de administracién. Por tanto, los logros, los resultados, 1os
procesos y |os avances deben ser visibles, publicos, sostenibles y necesarios.
Es importante una mayor sensibilizacion con e equipo que se conforma territorialmente
con el fin de proponer:

a. Conectar con los nifios.

b. Usar los datos como herramientas para latoma de decisiones.

c. Contrastar los datos locales con |os nacional es.

d. Complementar |los diagndsticos.

e. Reconocer si € dato dalugar a una responsabilidad técnica.

f. Fortalecer € andlisis paralatoma de decisiones.
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5. Conclusionesy recomendaciones

En este apartado se exponen las principales lecciones que degja € trabao a manera de
conclusiones, y los retos fundamentales para la Estrategia de Atencion Integral a la Primera
Infancia
5.1. Conclusiones

Al revisar y andizar los planteamientos de la Estrategia de Atencion Integral a la Primera
Infancia de Colombia, se encuentra que desde los debates iniciales que dieron origen a los
planteamientos de base de |a politica, su implementacion y puesta en marcha estaba centrada en un
interés genuino por € tema del desarrollo de capacidades en lo territorial, lo cual representaba un
reto mayor para el Gobierno en su momento.

Luego de analizar € proceso de la politica a partir de una linea de tiempo detallada, que va
desde 2011 hasta 2014 (por finaizar €l periodo de gobierno en que fue formulada), asi como
también conocer de manera directa las comprensiones, concepciones, percepciones y retos que los
equipos de trabajo en diferentes instancias han elaborado en torno a tema de generar capacidades
en los territorios, se pueden establecer algunas reflexiones, conclusiones y recomendaciones frente
al presente estudio. Estas se presentan de acuerdo con las categorias que surgieron durante €
proceso de andlisis de lainformacion.

5.1.1. Los sentidos dela politica alo largo del tiempo

Claramente desde que el Gobierno se comprometido con una apuesta politica para “atender
integralmente” a los nifios en primera infancia, se generd en e pais una gran expectativa, ademas
de compromiso y apoyo por parte de varios sectores, por considerarla un acierto y una excelente
posibilidad de capitalizar todo o ya avanzado en esta materia, pero también porque con ella se

podian lograr respuestas a una gran problemética que presentaba esta pobl acion especificamente.
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Lo anterior claramente se evidencia en los diferentes sentimientos que comparten y expresan
los miembros del equipo técnico que conformd la Comisién Intersectorial de Primera Infancia, la
cual desde € inicio abri6 la posibilidad para construir y pensar diferente la forma de proponer y
gestionar la politica, pero que principalmente asumié una gran responsabilidad frente a esa
oportunidad del pais.

Un elemento poco trabajado en la literatura, y tal vez considerado poco riguroso por la
academia, como es el relacionado con las motivaciones y capacidades de los equipos de trabajo
gue asumen la tarea de liderar una apuesta de politica publica, resulta ser fundamental en los
logros y alcances obtenidos. Esto a menos para € caso de la politica de primera infancia es un
comun denominador durante todos |os momentos de acercamiento con |os equipos de trabajo.

Lo anterior puede estar relacionado de forma significativa con los adjetivos que le asocian |os
miembros del comité técnico de la comision ala estrategia, |0s cuales tienen una carga importante
de motivacion y credibilidad frente a un nuevo proyecto. Sin embargo también se podria inferir
gue son formas de manifestar la necesidad que se sentia en ese momento en Colombia de generar
algin cambio, una innovacién, un giro urgente a lo que pasaba en € pais con los temas de
infancia. Desde & comienzo los planteamientos de la politica de primera infancia se tornaron
transgresores y retadores por la vision amplia y de largo aiento que empezé a definir como
horizonte de sentido.

En los relatos se logra hacer explicito ese interés por la innovacion y por construir desde €l
inicio una propuesta para Colombia que trascendieran un compromiso de corto plazo consignado
en una meta de plan de desarrollo, y que en cambio pudiera definir un camino a mediano y largo
plazo que abriera una forma de avanzar y aterrizar en lo loca y directamente en la vida de cada
nifio y cada nifia, lo planteado, discutido y debatido durante muchos afios en e pais desde la

perspectiva de derechos, pero poco materializado en herramientas efectivas de politica pablica.
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Esen € ir y venir de estas discusiones, argumentos, toma de postura 'y un “atreverse a pensar
lo que no esta escrito en los libros” como ellos lo narran, que empieza a darse esa posibilidad de
apropiacion y de legitimidad de un discurso de pais. Crear un marco propio de referencia con
conceptos de desarrollo integral, atencion integral, atenciones, realizaciones, estructurantes de la
atencion, entre otros, fue decisivo para esa identidad que hoy caracteriza la politica de primera
infanciaen € territorio nacional.

Estos planteamientos, que luego fueron discutidos con |os equipos territoriales, empezaron a
generar una cadena de debates y controversias sobre |os temas de primera infancia, tanto a escala
local como nacional, lo cua le dio visibilidad a tema de primera infancia 'y en poco tiempo se
logré despertar el interés de la sociedad civil, la cooperacion, la academia, la empresa privaday en
el mediano plazo la comunidad internacional.

5.1.2. Unalinea de tiempo

Crear una “linea de tiempo” de la Estrategia permiti6 identificar los momentos, hitos y
planteamientos que han sido mas significativos y de mayor recordacion en la construccién de la
politica de primera infancia. El gercicio claramente deja ver que la riqueza de la estrategia en
parte se ha generado por la diversidad de opiniones, por un liderazgo claro, por las discusiones
necesarias pero también superadas porgue hay toma de postura. Una postura colegiada y que cada
vez més, logra coherenciay cohesion entre |os diversos componentes frente a un mismo propdsito.

Es importante mostrar que nuevamente se evidencia la brecha entre los procesos de
construccién socia de politica publicay 1o que define y orienta la literatura y la academia. En la
experiencia de la estrategia de primera infancia se nota que ni en € ambito nacional ni en € loca
se logra seguir un protocolo rigido (ni siquiera flexible) de construccién de politica. Puede

pensarse que para procesos de implementacion cuenta mas la experienciay la claridad de quienes
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orientan € proceso para ir armando una estructura légica, que la sabiduria y coherencia de
manuales y herramientas paso a paso en construccién e implementacion de politicas.

Son muchas las variables y entre ellas algunas que no son identificables y menos alin
controlables las que entran en juego a momento de implementar una politica. Las condiciones de
contexto, los momentos politicos y administrativos, los “afanes” mediaticos siempre van a tener
una influencia muy fuerte en los procesos, protocolos y metodologias definidas para poner la
Estrategia en marcha.

Por eso en la construccion de la linea de tiempo se notan interferencias, retrocesos, cambios
de rumbos, cambio de decisiones, que muy seguramente pueden estar asociados a la necesidad de
adaptacion que debe tener el proceso a las condiciones y realidades nacionales y locales. De €llo
también puede derivarse que en ocasiones se haga explicita la necesidad de mantener un “bajo
perfil”, como mecanismo de supervivencia a estos vaivenes que casi siempre son més fuertes y
determinantes al momento de avanzar.

5.1.3. Bases conceptualesy técnicas

Ratificando € planteamiento anterior, puede ser un acierto concluir que e proceso o la
construccién de una politica publica de largo aiento y con mirada poblacional, méas que responder
a las fases 0 pasos definidos por la literatura lo hace a una l6gica de oportunidad politica, de
condiciones de contexto y de claridad por parte de un equipo lider.

La Estrategia de Atencion Integral ala Primera Infanciainicié su accién con la definicion de
unos estédndares de calidad para los servicios de atencion integral alos nifios. Dentro del esquema
actual de la Estrategia, definir estdndares es una de las acciones que se deben g ecutar solo después
de anadlizar los temas de la pertinencia y oportunidad de la oferta. Aun asi, esta fue latareainicia

segun se evidencia en lalinea de tiempo.
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Tal vez de los logros mas importantes en materia de intersectorialidad que tiene la Estrategia
sea € proceso de construccion de la ruta integral de atenciones. Luego de mas de dos afos de
trabajo permanente, mas de doce versiones de la ruta, muchas discusiones y disensos frente a la
forma de organizarla y presentar su contenido, se logré materializar 1o que constituye la principal
herramienta de trabagjo de |a Estrategia.

Hoy se debate mucho frente a que es y como se construye intersectorialidad. Al revisar €
proceso de construccién de laruta de la Estrategia, se encuentragque a igual que otros procesos, la
intersectorialidad no es un mandato ni una forma de organizacion, sino que debe ser concebida y
desarrollada, entre otras, como una forma de construir posturas centrales y unificar criterios de
politica publica

Planteamientos de la Estrategia como (i) poner a nifio en € centro; (ii) € desarrollo integral
es el horizonte de la politica 'y no la atencion integral, y (iii) se deben definir las atenciones que
requieren los nifios antes que la oferta misma, por mencionar solo tres, son posturas que se
consolidaron através de ese trabajo intersectorial.

La construccion del documento de Fundamentos politicos, técnicos y de gestion de la
Estrategia también permite ver la complgidad para recoger en una sola voz las multiples posturas,
producciones, miradas, desarrollos gue tenian los sectores sobre los temas de primera infancia. Se
puede ver que no era clarala forma como se tenia pensado llegar a ese documento, lo cual puede
dgar abierta la posibilidad de que existen muchas formas de consolidar posturas de manera
intersectorial. Aun asi se observa un gran esfuerzo por avanzar en € mangjo de esa informacion:
mas de un afo produciendo componentes, o cuales fueron llevados a territorio, discutidos con
actores locales, retroalimentados por muchas instancias, y luego més de un afio consolidandolos.

Un elemento que se debe tener en cuenta aqui, es que lograr esos consensos y esas formas de

construccién intersectorial requieren tiempo, tal vez un tiempo demasiado largo para los periodos
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de las administraciones publicas, pero razonable para las |égicas académicas y de construccion
social. Esto es de especial cuidado, porque constituye una de |as razones por las cuales | as politicas
generalmente se piensen para el corto tiempo, y estén mucho mas centradas en problemas que sean
factibles de solucionar con medidas asistenciales 0 de coyuntura y no con politicas estructurales
gue realmente puedan generar transformacion social .

Se puede entonces pensar que un acierto de la Estrategia lo constituye el haber actuado en las
dos 6gicas, una construccion de estandares de calidad para mejorar servicios de primerainfanciay
ala vez un gran debate nacional en torno a la construccion de los planteamientos centrales de la
politica.

La producciéon de conocimiento alrededor de los diferentes temas de la politica publica
constituye un avance importante en la consolidacion de politicas publicas a largo plazo, pues
permite a los hacedores ir generando evidencia y hallazgos sobre los cuales sustenten decisiones
acertadas y argumentadas frente a laimplementacion.

5.1.4. Intersectorialidad

En e proceso de andisis de la diferente informacion recogida durante todo € trabajo,
claramente & tema relacionado con la intersectorialidad resalta como una caracteristica propia de
la Estrategia. Lo que se logra extraer es que existen algunos elementos innovadores en la forma
como se avanza en €l trabgo, asi como su dindmica y resultados, y que claramente consolidan la
propuesta.

La presencia constante y permanente de personas de cada sector en las diferentes reuniones,
talleres y sesiones de trabajo parece que logra superar esas “discontinuidades” caracteristicas de
los procesos en €l sector publico, lo cual impide avanzar de manera soliday respetando decisiones.

Al revisar las dindmicas que implementd la Comision Intersectorial surge otro elemento que

marca una diferencia importante; la blusgueda permanente de consensos y acuerdos como una
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forma de trabgjo. Se evidencia que hubo dificultades y bastantes momentos de tensién, pero se
logro unificar una postura.

Un aspecto interesante es hacer visible la forma como cada sector fue cediendo a su postura
inicial y a mismo tiempo fue enriqueciendo su planteamiento sectorial. Esto se logra ver
principalmente en la construccion de lineamientos de politica sectorial de salud y de educacion.

El lugar de “lo sectorial” en relacién con la construccion de la Estrategia aparece luego de la
definicion de un marco de fundamentos de la politica ya unificado. Esta manera de darle lugar a
papel de cada uno de los sectores rompe con la forma tradicional de sumatoria que caracteriza el
trabajo intersectorial y plantea otro esquema de trabajo: primero la institucionalidad definié un
marco comun y luego sobre esa base cada sector 1o amplié acorde con su misién y experiencia.
Esto se observa con la produccion de lineamientos y orientaciones que se dieron luego de la
publicacién de los fundamentos.

El encuentro intersectorial no se agoté en la construccién de linea técnica, sino que empezé
desde finales del primer afio a avanzar en otros mecanismos importantes de la Estrategia a escala
programética y de seguimiento a compromisos, entre los cuales se encontraba un “tablero de
control”. Aqui se hace visible otro componente fundamental para comprender las dindmicas de la
intersectorialidad: 1a generacién de compromisos conjuntos.

Definir una herramienta que organizara de alguna manera el actuar institucional hacia el logro
de metas conjuntas, pone en evidencia la importancia de construir unas relaciones especificas
entre sectores para fortalecer la instersectorialidad. Las relaciones de confianza, de
interdependencia, asi como encontrar los puntos de interseccion entre sectores marcaron la

diferenciade la Estrategia de Atencion Integral ala Primeralnfancia.
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Lo que se logra inferir es que estas relaciones no se dan por inercia, ni son producto
Unicamente del trabajo que se va desarrollando, por € contrario, requieren acciones intencionadas
y organizadas de tal forma que se vayan decantando y construyendo.

En e trabgjo adelantando en la linea de tiempo se fueron encontrando formas cada vez mas
complgjas de organizarse a medida que iba pasando el tiempo. La Estrategiainicio por lalogicade
sumar acciones, luego avanzd hacia e logro de metas conjuntas y posteriormente planted la
necesidad de definir de manera “armonica” la relacion entre lo sectorial y lo intersectorial. De lo
anterior se puede concluir que para la Estrategia la razon de ser y de existir de una comision
intersectorial es que esté puesta con mayor énfasis en estos puntos de encuentro entre |0s sectores,
tanto en lo conceptual como en lo técnico y lo programatico, donde €l trabagjo en las formas de
relacion entre sectores cobravida, y exige cuidado y mucho trabajo.

No se logra evidenciar de forma explicita que es lo que permite este proceso de avance en
intersectorialidad y de involucramiento cada vez mayor de los sectores. En e andlisis surgieron
categorias particulares en e proceso de construcciéon e implementacion de la Estrategia: (i) la
unificacion de criterios técnicos y la construccion de un cuerpo conceptual comun reamente
aport6 y orientd el trabajo propio de los sectores; (ii) un liderazgo técnico e institucional solido
manifestado en una clara orientacion del trabajo en equipo, asi como también la presencia de una
entidad como la Presidencia que respalda las convocatorias y gjerce la coordinacion del proceso;
(iii) la alta presencia y permanencia institucional como autora central de la construccion de la
politica y, (iv) la expectativa y motivacion que comenzo a despertar € ver como resultado un
camino claro y coherente de trabajo conjunto, innovador, y que tomaba distancia de las formas

permanentes de trabagjo entre sectores. Importante profundizar en este andlisis.
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5.1.5. Institucionalidad y legitimacion

Si bien se encuentra en la Estrategia un trabgjo visionario, innovador, enriquecedor en las
formas de trabagjo y de organizacion, claramente se evidencia una referencia permanente a
compromiso y apoyo del mas alto nivel gubernamental para que € proceso avance y se haga
visible de la manera como se ha dado. La “voluntad politica” aparece como un movilizador central
para materializar la Estrategia.

Frente ala presencia de la Presidencia de la Republica en la Comision Intersectorial con €l rol
de orientacion y coordinacion existen muchos planteamientos y posturas diversas. Dentro del
proceso adelantado es claro que € equipo técnico intersectorial |o encuentra favorable y en
ocasiones decisivo. Esta percepcidn puede estar sustentada en |a inoperancia de otros esquemas,
mas que en gque realmente sea una arquitectura institucional apropiada para la gestion de politicas
publicas.

Un elemento legitimador de la Estrategia se encontré en € marco normativo que la respalda.
Hay un decreto que crea y orienta la Comision Intersectorial y hoy el Congreso de la Republica
avanza en la discusion de una ley que la eleva a politica de Estado. Si bien la norma no garantiza
gue se dé e proceso, claramente es un respaldo y una forma de aportar a las sostenibilidad de la
politica misma.

La Estrategia, ademas de aqjustes y arreglos institucionales, fortalecio las estructuras
organizativas y funcionales de las entidades, puesto que a partir de este ordenamiento, las
entidades de la CIPI crearon equipos de trabajo especifico, gjustaron su organigrama o ampliaron
los al cances de a gunas dependencias.

5.1.6. Territorios
El teritorio en la Estrategia ha estado asociado a los procesos de construccion, y

principalmente ala implementacion de la politica. Si bien existe una clara concienciaen el equipo
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de la Estrategia sobre la necesidad de “bajar” las acciones a los territorios, el proceso muestra
dificultades permanentes en su avance.

El enfoque con que la Estrategia concibe y plantea relacionarse con € territorio esta
caracterizado por una mirada de respeto hacia el proceso local, los avances y las condiciones, pero
claramente mas que instalar formas 0 procesos hay un énfasis en la generacion de capacidades.
Esta mirada coincide con la dificultad que presenta el proceso, puesto que € enfoque regular con
gue las politicas asumen lo territorial estdn méas asociadas a esquemas de pasividad y receptividad
de lineas y orientaciones pensadas en €l nivel nacional.

La Estrategia construyd un nicho de institucionalidad para €l despliegue en los territorios en €
Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Las primeras acciones directas con acaldes y
gobernadores se hicieron de manera conjunta, sin embargo no se visualiza de forma clara cudles
son los mecanismos de trabajo mancomunado o las formas de relacion entre la Comision
Intersectorial y €l SNBF.

Un elemento permanente y que vale la pena resaltar es € referido siempre a entender que es
en |los territorios donde realmente se logran las pretensiones que frente al desarrollo integral tiene
la Estrategia. Los espacios reales para materializar los derechos de los nifios en el marco de la
Estrategia estan en los territorios.

El tema de la diversidad surgi6 en €l contexto del trabajo con los territorios directamente. La
Estrategia avanz6 en e desarrollo de acciones afirmativas que reconocen la particularidad y
singularidad de los pueblos y las comunidades étnicas. En la linea de tiempo se encontré cémo fue
necesario partir de temas basicos como la cobertura, porque no existia, para pasar a
acompafiamiento en la elaboracién de rutas integrales propias, hasta llegar a procesos de
construccion de esquemas autdnomos como el caso de “Semillas de Vida” para comunidades

indigenas, entre otras.
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5.1.7. Financiacion y movilizacion

De manera recurrente se hicieron visibles dos temas en esta parte del andisis. (i) la
importancia de hacer sostenible la inversion, y la (ii) la basgueda de mecanismos que permitan
hacer “bolsas comunes” para facilitar la gestion intersectorial.

Se entiende que la decision del Gobierno de cambiar el esquema de prestacion de servicios en
educacion inicial, que mangjaba el Ministerio de Educacion, y pasarlo a Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, corresponde a una forma de darle sostenibilidad a la atencién, por ser el ICBF
unaentidad con méas experienciaen ello.

La Estrategia avanzd en la consecucion y movilizacion de recursos provenientes de otros
actores como la cooperacion y la sociedad civil. En general se encontré un esfuerzo permanente
por unir recursos para facilitar la accion conjunta entre actores, ya sean del mismo Gobierno en la
|6gica intersectorial planteada por la Estrategia, 0 con otros actores interesados en apalancar la
politica.

Aun asi, las alianzas o trabajos con otros actores no se orientan solo al tema de consecucién de
recursos, sino que se abrid una linea interesante de intercambio técnico con otros paises en €
marco de diferentes acuerdos y tratados internacional es.

5.1.8. Seguimiento y evaluacion

Dentro de los mayores aciertos que se encuentran en la implementacion de la Estrategia de
Primera Infancia est4 la generacion de mecanismos para hacer seguimiento y evaluacion a la
politica.

El cimulo de estudios, asi como la produccién de conocimiento que se ha generado alrededor
de la Estrategia conforman una evidencia importante que nutre las orientaciones mismas de la
politica. Un comun denominador en los procesos de politica publica es la ausencia de argumentos

cientificos, asi como rigor técnico en las decisiones y orientaciones tomadas. De |gjos |a Estrategia
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muestra solidez y respaldo en las decisiones, asi como rigurosidad y argumentacion en |as posturas
gue asume frente al desarrollo integral de los nifios.

Lograr un sistema de seguimiento nifio a nifio coherente con la concepcion de atencién
integral es un acierto parala gestion de la politica, ademas de una clara necesidad para el pais. Los
sectores encontraron en esta herramienta un gran reto, pero también una posible solucién para
tener informacion confiable y permanente frente al proceso de cada nifio.

5.1.9. Losacompafantesy €l territorio

Es evidente e esfuerzo que hace la politica de primera infancia por lograr ganar en los
diferentes equipos una posturay comprension frente ala manera de concebir € territorio, para que
sea coherente con los postulados de la Estrategia, a sentirlo como un espacio flexible, dinamico,
diverso y auténomo.

La Estrategia reconoce que cada territorio debe avanzar en una construccion propia, en la que
el debate por la comprension del nifio como sujeto central de la politica sea € motor. El reto esta
puesto en lograr gue estos principios se mantengan a través de cada una de las acciones que se van
desarrollando hastalograr llegar a cada nifio.

Partir de un andlisis de situacion o un diagndstico en los territorios puede ser una forma
adecuada de iniciar la aproximacion de los equipos locales a conocer y apropiarse de lareaidad de
sus nifios. Al igual que el proceso a escala nacional, 1o local debe tomarse e tiempo para pensar,
compartir, discutir, visualizar, descubrir cOmo viven y permanecen |os nifios en cada territorio,
cuales son las practicas que acompafian sus cuidados, cudles son los estilos de crianza de las
familias, qué creencias tiene la comunidad sobre la forma como viven y crecen en ese espacio
especifico.

Vale la pena decir qgue como forma de entrar a construir con lo local, la Estrategia es

coherente con lo que plantea y constituye la manera apropiada y adecuada de ir estableciendo
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relaciones de confianza 'y de respeto hacia cada comunidad, no obstante es necesario revisar esto a
la luz de la organizacion administrativa del pais, en e que hay mas de 1100 municipios y més de
30 departamentos, frente a la arquitectura nacional definida o conformada para este fin. En ese
sentido pueden presentarse dificultades en cuanto a la efectividad para su i mplementacion.

Cotglar € andlisis de la situacion de los nifios con |as atenciones que plantea la rutaintegral de
atenciones de la Estrategia, es un camino 16gico en cuanto a metodologia, pero en términos
préacticos puede resultar muy complicado para los equipos que forman parte de lainstitucionalidad
territorial, puesto que los diagnésticos los han hecho siempre de manera muy esquematica, y un
poco mecanizada, alrededor de indicadores entregados por € nivel naciona y porque hasta ahora
se acercan ala comprensién de los elementos y relaciones que constituyen la RIA.

5.1.10. Expectativasdelogro en losterritorios a partir de su significado y concepto

Claramente la Estrategia propone que la comprension y concepcion de nifio pasa por la
interaccion del territorio con las personas que en é habitan, y en este sentido € desarrollo integral
en la primera infancia transita por una construccion social y cultural propia de un territorio
especifico.

Ubicar € territorio no solo como el espacio fisico donde habitan los nifios y sus familias, sino
como un entramado de significados en € que la vida, la cultura, la familia'y la infancia tienen un
sentido propio, claramente le genera a la Estrategia otras dindmicas diferentes para abordar 10s
procesos de implementacion en €.

Es de esta manera como se comprendid que cada territorio construia su propia rutaintegral de
atencion ganando asi legitimidad y apropiacién por parte de los territorios. Esto llevo a la
organizacion de una ingtitucionalidad especifica y particular en cada proceso, que reconoce
diferentes actores, sectores, liderazgos y gobernanzas producto de la dinamica especifica de cada

territorio.
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Es con esta comprension que vuelve y sale en |os relatos de |os profesionales de |a Estrategia
la importancia de no homogeneizar, de respetar ritmos, formas y contextos. En otras palabras, la
Estrategia debe estar siempre acompafiada de esquemas y metodologias flexibles y adaptables a
diversas realidades.

Esta forma de plantear € trabajo en los territorios no solo es innovador en materia de politica
publica, sino bastante transgresor frente a las formas como se habian abordado hasta e momento
las politicas de infancia y adolescencia en lo territorial, y desde ese punto de vista es posible
comprender las resistencias que estos nuevos esquemas y las nuevas formas pueden generar en
algunos de los equipos de trabajo.

Otro aspecto que se encontrd en el andlisis esta referido a que ademas del elemento cultural,
geogréfico y social, hay uno politico en € territorio. Es un espacio de eleccion y de decision, de
juego de intereses, de poderes y de voluntades sobre |os cuales |la Estrategia también debe trabajar
por entrada y lugar de viabilidad de la politica.

Se puede afirmar que la Estrategia construye un concepto de territorio como una unidad
propia, con elementos que lo definen y lo constituyen en si mismo. En este sentido |a propuesta
(que deberia ser mas una respuesta) del nivel nacional supera la definicion de un marco orientador
de pasos y procesos por desarrollar, le impone e reto de escenarios méas dialégicos y de
construccién conjunta lo que obliga alas instancia nacionales air mas alla de la mera coordinacion
y articulacion.

Ahorabien, la Estrategia de manera recurrente llama a no perder de vista en ninglin momento
el fin dltimo de la politicay € horizonte de sentido puesto en & desarrollo integral de la poblacién
en primerainfancia. Entonces €l reto se hace méas complejo porque la tarea de la implementacion

de la Estrategia es cOmo avanzar y ala par generar capacidades locales para que los nifios logren
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ese desarrollo integral propuesto por la politica, respetando las condiciones culturales y de
contexto propias de cada territorio.

Con esta |6gica aparece la reflexion que se hace con los equipos de trabgjo tanto nacional
como loca frente a la implementacion de la politica, referida a tipo de capacidades que deben
formarse en un territorio para que avance en la transformacion de entornos y realidades que
posibiliten la materializacion de los derechos de los nifios. La Estrategia propone tres tipos de
condiciones que debe tener un territorio: las humanas, las materiales y las sociales.

Con lo anterior se concluye que la Estrategia ha logrado trascender de las condiciones
meramente materiales como la oferta de servicio, a comprender que se requiere generar capacidad
parala movilizacion social, la cohesion y € reconocimiento de los nifios como sujetos de derecho,
asi como también la transformacion de las formas de relacion y de interaccion que claramente
permiten reconocer € lugar del otro, y en primera infancia particularmente transformar las
préacticas de cuidado y crianza fundamentales en € desarrollo integral de los nifios.

5.1.11. L a cooperacion técnica

La Estrategia nomina como ‘“cooperacion técnica” el proceso de trabajo conjunto que
desarrolla entre €l nivel nacional y €l territorial. Se encuentra un interés genuino de la Estrategia
de avanzar en el reconocimiento de las singularidades del territorio, asi como también de crear un
didlogo real entre ambos niveles, que rompa los esquemas verticales y se construya con base en los
saberes originarios de la comunidad, pero con una intencién muy clara frente al desarrollo de los
nifios.

No obstante, aunque en la discusion se encuentran claridades en los discursos, hay
preocupaciones reales frente a las formas y la metodologia de trabajo. Se hacen referencias
permanentes a que € esquema ha facilitado la llegada a territorio y € inicio del trabgo, pero se

debe ser mas flexible y se deben hacer més visibles |os saberes previos de las comunidades.
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Seria importante revisar si con el proceso planteado para implementar la politica en los
territorios, se logran impactar todos esos ambitos de transformacion que se requieren en los
aspectos humano, social y material para poder avanzar en e propésito de que los territorios
generen capacidades y condiciones para garantizar 10s derechos de los nifios.

Claramente 1o que se evidencia es que asi como la Estrategia se ha venido definiendo e
implementando progresivamente, es necesario ir creando capital humano capaz de reflexionar y
transformar esas formas tradicionales de ver lo territorial. Muy seguramente mas que avanzar en
aspectos puntuales referidos al desarrollo de herramientas y diligenciamiento de formatos, 1o que
Se necesita es un equipo capaz de moverse y adaptarse a esas diversas redlidades y de construir
directamente con las comunidades las formas o mecanismos para lograr €l proposito de la politica
de primerainfancia.

5.1.12. El analissdelostres casos

S bien se encontraron bastantes aspectos que potenciar y mejorar en € proceso de
implementacion de la politica de primera infancia en los territorios, es importante resaltar y
reconocer que la aproximacion conceptual, técnica 'y metodol 6gica que plantea la Estrategia frente
al reconocimiento de las particularidades, las dinamicas y las practicas propias de los territorios
constituye uno de los mayores aciertos de la politica. Claramente es un proceso reciente, bastante
innovador en su forma de construir y definir formas de trabagjo, pero también muy retador en
materia de construccion y transformacion social.

En este sentido, hacer referencia a implementar la politica De Cero a Siempre sin duda se
relaciona con la comprensién de otras visiones, otras formas de concebir, de ser y de relacionarse
en cada territorio, y que son particulares frente a las que se visualizan en €l nivel nacional. Asi 1o
confirma Hintze (2003: 10) a propdsito de laformulacién y gestion de politicas publicas deseables

gue superen la exclusién social:
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Una nueva cultura compartida, generada a través de procesos de interaccidn regular
entre ambos a partir del desarrollo de proyectos de interés comin, requiere la construccion
de una relacion basada en la confianza y respeto mutuo como base de la cooperacion”

(p.10).
5.2. Recomendaciones

La Estrategia plantea un debate amplio y generoso en torno a una nueva forma de gestion de
la politica, lo cual ha permitido € acercamiento directo con més de 250 municipios, y logros muy
claros en materia de construccion e implementacién de la ruta integral de atenciones a partir del
desarrollo de experiencias aplicadas en algunos de | os casos.

Se encuentra que e momento actual en que esta la Estrategia es fundamental para revisar y
precisar 10s gjustes que requiera el esquema de trabajo para que cada vez se logre una participacion
mas genuina y directa de los territorios y haya menos esgquemas y formatos pensados en €l nivel
central. Lo anterior teniendo en cuenta que a principios del proximo afio vendran nuevos equipos
de trabajo debido al cambio de las administraciones departamental es y municipal es.

Los principios con que fue construido e planteamiento de la politica a escala nacional deben
verse reflgjados en el trabgjo que se hace en € ambito local y pueden ser usados como referencia
para este proceso. Un proceso serio, riguroso, profundo de discusion respecto a la estructura

politicay técnica de cada municipio se debe no solo permitir sino propiciar y ojala acompaiiar.
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