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INTRODUCCION

Mediante la ley de la Republica de Colombia numero 1804 del 2 de agosto de 2016 “Por la
cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral de la primera infancia De
Cero a Siempre y se dictan otras disposiciones” se establece la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia, de Cero a Siempre, la cual sienta las bases
conceptuales, técnicas y de gestion para garantizar el desarrollo integral, en el marco de

Doctrina de la Proteccioén Integral.

Esta politica es el resultado del trabajo realizado a través de la estrategia “De Cero a
Siempre”, la cual recoge las acciones de los diferentes sectores involucrados en el cuidado
de familias, mujeres gestantes, lactantes, nifios y nifias en edad de primera infancia. Se
enfoca en hacer que estos actores trabajen de manera articulada y que las acciones que
ejecuten estén agrupadas bajo un paquete completo de atencion integral para los

beneficiarios.

Un gran reto del gobierno central es llevar este paquete de atencién a los territorios con una
base legal sélida para ser incluida en cada entidad y proveer el apoyo técnico necesario para
la ejecucion correcta de la politica en funcion de las necesidades y prioridades de quien la

ejecuta.

El objetivo de este articulo es describir la ejecucion de la politica publica de primera infancia
entre el ambito nacional y territorial, a través de la revisién del grado de inclusion y la
capacidad de generar aumentos de cobertura para la poblacion beneficiaria de esta en siete

municipios de Colombia a través de:

Un estado del arte sobre politicas publicas colombianas para la Primera infancia, la
implementacién de estas y un analisis del material que da cuenta de la trazabilidad del
desarrollo e implementacién de la politica en a nivel nacional y territorial.

La identificacion del grado de inclusion de la politica publica de Primera Infancia

evidenciada a través de ocho de las nueve acciones prioritarias de la Ruta Integral de
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Atencion - RIA en los planes de desarrollo de siete municipios del pais y como esta
inclusion repercute en el aumento de la cobertura de la poblacién beneficiaria

La identificacion de la organizacién de cada municipio estudiado para el manejo de la
politica teniendo en cuenta la articulacion entre lo nacional y lo local, basado en la ley
1804.

Unas conclusiones y recomendaciones sencillas frente a como mejorar la efectividad de

la implementacion de la politica a nivel territorial.

Este articulo se desarrolla de la siguiente forma

Un capitulo de antecedentes para contextualizar el tema de atencion integral a primera
infancia, la teoria de politica publica con la que se identifica el desarrollo de la estrategia de
atencion integral para primera infancia en Colombia y su desarrollo a nivel nacional y

territorial.

Un capitulo de marco conceptual donde se describe el objetivo de la estrategia, su caracter
integral, la arquitectura institucional para llevarla a los territorios, definiciones legales,

acciones para su ejecucién y gestién.

Un capitulo de marco metodolégico donde se hace el recuento del estudio que sirvié como
base para este trabajo y la seleccidon y caracterizacion de los municipios que fueron

analizados.

Un capitulo de analisis de la inclusion de las acciones prioritarias de la ruta de atencion
integral en los planes de desarrollo territorial de los municipios analizados para tres periodos
de gobierno, cruces de analisis segun agrupaciones por entornos de desarrollo, medicion de
desempeno municipal, categorias fiscales y recuento de entrevistas realizadas a funcionarios

cercanos al funcionamiento de la estrategia en los municipios.

Finalmente se dan conclusiones sobre el analisis y recomendaciones de politica publica.



ANTECEDENTES

Definiciéon de primera infancia

Numerosas investigaciones sobre el desarrollo del ser humano han demostrado que entre la
gestacion y los seis afios de vida se desarrollan cerca del 85% las conexiones cerebrales,
las habilidades basicas del lenguaje, la motricidad, el pensamiento simbdlico y las bases de
las interacciones sociales. Lo anterior significa que, si bien el desarrollo ocurre a lo largo de
toda la vida, es durante los primeros afios cuando se sientan las bases sobre las cuales este
proceso posibilita que las capacidades, habilidades y potencialidades de cada persona se

vayan haciendo mas complejas (Comision Intersectorial Primera Infancia Colombia, 2014).

James Heckman, ganador del premio Nobel de economia en el ano 2000, defiende la
hipétesis de cdmo la intervencion temprana del estado en el desarrollo de los nifios y nifas
entre los cero y los cinco anos es la inversién mas valiosa, en términos de retornos futuros a
una economia, que puede hacerse para mejorar el futuro de la sociedad en la que se

desarrollaran’.

Esta intervencion temprana permitira el desarrollo integral de las capacidades cognitivas,
habilidades sociales y salud de aquellos que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad
extrema, también reducira la inequidad por medio de la educacién, apuntando a reducir
crimenes y embarazos adolescentes y a aumentar la productividad y calidad de vida de

quienes recibieron este tipo de atencion.

En la investigacion titulada “The lifecycle of an influential Early Childhood Program™ se
demuestra que la inversion en programas de atencion integral a nifos y nifas vulnerables

entre los cero y los cinco afos pueden retornar un 13% por afio, una tasa mucho mas alta

1 En su presentacion durante el lanzamiento en el 2011 de la estrategia “De Cero a Siempre”, el nobel menciona como “La
efectividad de estos programas de intervencion temprana para los nifios en situacion de vulnerabilidad es critico y si podemos
hacer algo para revertir las tendencias que hemos visto en muchas sociedades, pero siempre respetando la dignidad. Entonces
si la sociedad interviene temprano puede mejorar las habilidades cognitivas y socio-emocionales de los nifios menos
favorecidos y esta es una estrategia de alivio para reducir la pobreza, asi que mas que una estrategia para promover el estudio
reducira la desigualdad y promovera la productividad de la fuerza laboral.

Hay distintos canales para lograr impactar los primeros afios de vida de los nifios y si lo hacemos lograremos afectar todo su
ciclo de vida de generacién en generacion. Por eso es que yo decia que aqui no hay que hacer tantos sacrificios y trueques; las
intervenciones tempranas pueden reducir la desigualdad o la delincuencia a través de la educacién, mejorar la productividad de
la fuerza laboral, promover la salud y también tiene una relacién de costo beneficio muy alto”

2 Los beneficios un programa de primera infancia en el ciclo de vida, traduccién propia.



que la del 7 a 10% encontrada previamente para programas que apoyan a nifios y nifias

entre los 3 y 4 afios®.

El objetivo ultimo de una politica de primera infancia comprende: La supervivencia infantil, el
crecimiento saludable, el desarrollo apropiado, el aprestamiento escolar y en general la
preparacion para la vida. Para lograr estos objetivos multiples, las politicas de primera
infancia deben promover: El desarrollo fisico, el desarrollo linguistico, el desarrollo cognitivo,
el desarrollo socioemocional y las funciones ejecutivas del ser humano, de manera

simultanea y acorde a las etapas del desarrollo (Bernal & Camacho, 2012).

En nueve paises latinoamericanos se cuenta con una estrategia para la proteccion de los
derechos de esta poblacion: Argentina, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Paraguay, Perud y Venezuela. Otros ocho paises desarrollaron estrategias
especificamente dirigidas a la primera infancia: Brasil, Chile, Colombia, Nicaragua, Panama,

Paraguay, Peru y Venezuela.

Raquel Bernal* da cuenta de diferentes programas en desarrollo cognitivo, psicosocial y
nutricional en la regiéon que han sido evaluados reportando mejoras en los nifios y nifas que
hacen parte de ellos: En Bolivia se reportan mejorias en las habilidades motoras y el
desarrollo del lenguaje para nifilos mayores de 37 meses que permanecen en un programa
por al menos un afo, en Guatemala el programa de Hogares Comunitarios reporta mejoras
en la ingesta de nutrientes, empleos mas estables y mejor remunerados para las madres de
los nifios, mejores oportunidades para mujeres con bajo nivel de estudios y un efecto en el
largo plazo de logro escolar de los nutrientes administrados en los dos primeros afios de

vida.

En Uruguay y Argentina se encuentran relaciones entre la asistencia a preescolar y el
aumento de afnos de educacion completados a los quince anos, incremento en los puntajes

de pruebas de lenguaje y matematicas y una reduccién de problemas de comportamiento y

3 Garcia, Jorge Luis. Heckman, James J. Leaf Ermini, Duncan. Prados, Maria José. The life-cycle benefits of an influential Early
Childhood program. Consultado en http://www.nber.org/papers/w22993.pdf (Garcia, Heckman, Leaf Ermini, & Prados, 2016)

4 Bernal, Raquel. Camacho, Adriana. La politica de primera infancia en el contexto de la equidad y movilidad social en
Colombia. Consultado en http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Politica-Primera-Infancia-Contexto-
Equidad-Movilidad-Social-Colombia.pdf
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atencion por parte de estudiantes que residian durante su nifiez en zonas donde se

construyeron centros preescolares.

En cuanto a la legislacién y la forma de abordar la politica desde la legalidad, es importante
anotar que el comité de los Derechos del Nifio insté en su momento a los estados partes a
que desarrollen estrategias con enfoques de derechos, multidimensionales y multisectoriales
que promuevan en el enfoque integral de sistema para las leyes y las politicas de desarrollo,
y provean programas comprehensivos y continuos en el desarrollo de la Primera infancia

(Castafieda & Convers)®.

Asi, diferentes paises de Latinoamérica han desarrollado sus propias politicas de atencion a
primera infancia, tales como Chile, quien crea por ley el sistema intersectorial e
institucionaliza el subsistema de proteccion integral a la infancia “Chile crece Contigo”,
Ecuador, que cuenta con un cédigo de nifiez y adolescencia y con el plan decenal de
proteccion a la nifiez (2004-2014), Panama, que por decreto ejecutivo cuenta con un Plan de
Atencion Integral a la Primera Infancia desde el afio 1990 y desde el 2009 por medio de dos
decretos adopta la Politica Publica de Atencion Integral a la Primera Infancia, crea el consejo
asesor de la Primera Infancia y designa representantes de instituciones publicas, sociedad

civil y del sector privado que lo integran.

También esta Peru, que no cuenta con un trabajo de enfoque de intersectorialidad e
integralidad pero tiene legislacion especifica sobre el tema, tal como el cédigo de nifios y
adolescentes, y el “El Plan Nacional de Accién por la Infancia y la Adolescencia 2012-2021”,
como instrumento marco de politica Publicas para articular y vincular las politicas que se

elaboren en materia de infancia y adolescencia en el pais.

En Uruguay rige a partir del 2004 el codigo de la nifiez y la adolescencia, hay un érgano
administrativo rector en materia de politicas de nifez y adolescencia el cual tiene como
mision llevar a cabo la implementacién de las politicas a través de programas, proyectos,
modalidades de intervencién social, entre otros y una estrategia nacional de infancia y

adolescencia del 2010 al 2030 para orientar el disefio y formulacion de politicas publicas.

5 Castafieda, Elsa. Convers, Adriana. Estudio de casos sobre la Sostenibilidad de las Politicas Publicas de Primera Infancia en
América Latina. Consultado en http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Estudio-Casos-Sostenibilidad-
Politicas-Publicas-Primera-Infancia-America-Latina.pdf
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En Colombia el proceso de establecimiento de una politica de publica para la atencion
integral a esta poblacién ha sido uno de largo tiempo, de comprension y reconocimiento de
los nifios y las nifias como sujetos de derecho y con base a esto construir sobre la oferta de

servicios ya disponible para complementarla y mejorar la calidad con que se prestan.

Tal como en otros de los paises mencionados, Colombia define su atencion sobre la base
legal de los principios consagrados en la constitucion politica, el cédigo de infancia y
adolescencia®, un documento marco de politica publica de primera infancia’, el
establecimiento de un ente coordinador de la estrategia “De Cero a Siempre” para
direccionar los mecanismos a través de los cuales se prioriza y garantiza la articulaciéon de la
politica y la estrategia en los niveles nacional, departamental y municipal y apoya en la
formulacién de la politica nacional la cual se legaliza durante el afio 2016 por medio de la ley
1804 “Por la cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral de la primera

infancia De Cero a Siempre y se dictan otras disposiciones™

De acuerdo con el cédigo de infancia y adolescencia, “La primera infancia es la etapa del
ciclo vital en la que se establecen las bases para el desarrollo cognitivo, emocional y social
del ser humano. Comprende la franja poblacional que va de los cero (0) a los seis (6) anos
de edad”. Esta misma legislacién reconoce a este grupo poblacional como sujeto de
derechos y declara impostergable para los menores de seis afios, el derecho a la atencién
en salud y nutricién, al esquema completo de vacunacion, a la proteccién contra los peligros
fisicos y la educacién inicial; igualmente declara que debera garantizarse el derecho al

registro civil en el primer mes de vida (Cimarra, 2010).

Las proyecciones a 2017 del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas -DANE-®

estiman que el 12% de la poblacion colombiana son nifios y nifias entre los cero y seis afos,

6 Ley 1098, articulo 29 de 2006. Disponible en
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Visi%C3%B3n%20Mundial_Codigo%20de%?20Infancia%202011(1).pdf

7 Documentos del Consejo Nacional de Politica Econémica Social 109 y 113. Disponibles en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/CONPES/109.pdf y

8 Ley 1804 de 2016. Por la cual se establece la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a
Siempre y se dictan otras disposiciones. Disponible en
http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/LEY %201804 %20DEL %2002%20DE%20AGOSTO%20DE%202016.pdf

3 Consejeria Presidencial para la Primera Infancia. Presidencia de la Republica de Colombia. ”g,Por qué los lideres y servidores
del sector publico y privado debemos tener en cuenta la Politica de Estado para el desarrollo integral de la Primera Infancia?”
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lo que corresponde a 6.062.157 ciudadanos. De este grupo 463.595 son victimas'™ del
conflicto armado'’, 711.880 son indigenas, gitanos, raizales, palanqueros o

afrodescendientes y 23.004 entre los cero y los cuatro afios presentan alguna discapacidad.

Politica Publica

La politica de estado para atencion integral a primera infancia como una red de politica

publica

Tomando como punto de partida el objetivo del gobierno de Juan Manuel Santos Calderén
(2010 a 2014), de proponer la ejecuciéon de la estrategia de atencion integral a la primera
infancia como un esfuerzo que busca transformar la manera sectorizada en la que se han
suministrado los servicios de atencién a la Primera Infancia. Se reunen las politicas,
programas, proyectos, acciones y servicios dirigidos a esta poblacién, y agrupando a
entidades publicas y privadas, beneficiarios y demas grupos de interés como actores que
comparten la responsabilidad de desarrollar acciones. Esto con el fin de mejorar el desarrollo
de los nifios y nifias entre los cero y los seis afios de edad'®. Se considera necesario para
este articulo, definir y enfocarse con el planteamiento de politicas publicas que no estan
acotadas a una sola institucién responsable, que no tienen un solo beneficiario y que

ademas son transversales a varias instituciones y grupos de interés.

Toda la propuesta gubernamental de la estrategia de atencion integral a la primera infancia
es adaptable al concepto de politicas publicas en red, interpretadas como las diversas
formas de relaciones existentes entre los actores publicos y privados en diversos ambitos
sectoriales de politicas publicas. Derivandose del enfoque de ciencia politica de procesos,

donde los problemas, los actores y las percepciones no son elementos fortuitos en el

10 Ley 1448 de 2011: Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto
armado interno y se dictan otras disposiciones. Disponible en
https://www.unidadvictimas.gov.co/sites/default/files/documentosbiblioteca/ley-1448-de-2011.pdf

ARTICULO 3°. VICTIMAS. Se consideran victimas, para los efectos de esta ley, aquellas personas que individual o
colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia de
infracciones al Derecho Internacional Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasién del conflicto armado interno.

1 Se identifican entre las causas del conflicto armado interno de Colombia la inequidad y la pobreza del pais; la intolerancia
politica; la ausencia de Estado en muchas zonas del territorio nacional; y, la carencia de una politica agraria de distribucion de
tierras destinadas al trabajo agricola de los campesinos. En otras palabras, las causas de la conformacién de grupos armados
ilegales se reducen a las dindmicas que giran en torno al poder y la tierra. (Ramirez, 2013)

12 http://www.deceroasiempre.gov.co/QuienesSomos/Paginas/QuienesSomos.aspx



proceso de politicas, sino que estan conectados con la red inter organizacional en la que

esos procesos ocurren',

Las redes de politicas publicas agrupan una gran variedad de entidades que tienen sus
propias metas y estrategias, La politica es el resultado de la interaccion entre ellas. Por mas
que haya unos lineamientos de politica del gobierno nacional, no existe un uUnico actor
individual que determine como operan y priorizan sus acciones estratégicas las demas
entidades que tienen a su cargo la ejecucion nacional, departamental y municipal. Por tanto,
no existen metas dadas a priori por un actor central, que puedan emplearse como método de

medicién de la efectividad de la politica™.

También se puede basar esta definicion en la concepcion de las politicas publicas definidas
como el resultado de interrelaciones entre varias instituciones, grupos e individuos que
conforman una red de influencia mutua donde las jerarquias reales no siempre son las que
formalmente estan establecidas. Estas redes de politica son mecanismos de movilizacién de
recursos politicos en situaciones en las cuales la capacidad para tomar decisiones, formular
o implementar programas es ampliamente distribuida o dispersa entre distintos actores tanto

publicos como privados (Deubel A.—N. R., 2002)

La cooperacion entre los participantes en la construccion de una politica publica, su
capacidad de llegar a acuerdos de largo plazo, es clave para que esta sea exitosa, debe
poder ser adaptable a los cambios de las circunstancias, debe ser coherente con politicas
afines, orientada al interés publico y eficientes en su asignacién y manejo de los recursos

que siempre son escasos.

Para los modelos centrados en el analisis de actores relevantes, las politicas publicas no
resultan de calculos racionales de los agentes publicos, ni son exclusivamente respuestas a
demandas sociales, ni son reflejo directo de la distribucion de poder entre los grupos

dominantes, y no son consideradas como la consecuencia del sistema institucional. Este

13 Klijn, E. ‘Policy Networks: An Overview’ in Kickert, W. J. M. & Koppenjan, J.F.;. (eds) (1998) Managing Complex Networks.
Sage, London. Consultado en http://revista-redes.rediris.es/webredes/textos/Complex.pdf
14 §
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enfoque se centra en las interacciones entre actores que estructuran y modelan los procesos

de decision (Matamoros, 2013).

Dentro del marco centrado en las configuraciones de actores, se ha desarrollado un enfoque
basado en la teoria de redes. Una red definida como un conjunto de relaciones de un tipo
especifico entre un conjunto de actores. Esta concepcion de analisis carece de las criticas
sobre la visién del proceso de politicas publicas como jerarquico, instrumental y formalista,
abre el medio decisional central a unos actores exteriores y permite identificar nuevas

configuraciones de actores influyentes.

Las politicas publicas se conciben como el resultado de interrelaciones e interdependencias
entre varios integrantes de la red. El analisis y diseno de politicas publicas, abre todo un
abanico de estrategias de accién corresponsable entre gobierno y sociedad, permite
administraciones conjuntas que, segun las caracteristicas y la magnitud del problema,
pueden englobar al sector privado, a las organizaciones no gubernamentales, a organismos
internacionales, asi como a las organizaciones sociales de los directamente interesados en

encontrar una solucién al problema.

Es la intersectorialidad la herramienta por medio de la cual se vincula a distintos actores
alrededor de una politica transversal, como lo es en este caso la politica publica de primera
infancia, con el fin de lograr de manera mas eficiente y eficaz sus objetivos, el punto clave
para la continua construccion de la politica publica de primera infancia en el pais, la
integracion de los esfuerzos de cada entidad involucrada para evitar la duplicacién de estos,
optimizar los recursos invertidos y llevarla a los territorios. Que sea la politica publica una
construccion social donde el gobierno, como el orientador de la accion colectiva, interactua

con multiples y diversos actores sociales y politicos (Melo & Jairo, 2013).

La nocion de intersectorialidad remite, en principio, a la integraciéon de diversos sectores

como vistas a la solucién de problemas sociales.



Una premisa a la que se refiere la investigacion “La intersectorialidad en el gobierno y
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gestion de la politica social”™> es que la integracion entre sectores posibilita la busqueda de

soluciones integrales.

Esta premisa le asigna un fundamento expresamente politico a la intersectorialidad y se
traduce en el supuesto de que todas las politicas publicas que persigan estrategias globales
de desarrollo, tales como la modificacién de la calidad de vida de la poblacién, deben ser
planificadas y ejecutadas intersectorialmente. Los sectores se corresponden con
especialidades del conocimiento que, a su vez, remiten al criterio convencional de

organizacién gubernamental.

Otra premisa de esta investigacion manifiesta que los sectores pueden referir también a las
grandes légicas de accion colectiva y mecanismos de coordinacién social y, por lo tanto, la
intersectorialidad, eventualmente, puede significar la articulacién entre el sector publico, el

sector social, y el sector privado.

El trabajo de intersectorialidad aplica un enfoque de coordinacion, entendido como un
proceso multidimensional (politico y técnico; participativo y concertado; vertical y horizontal),
de diversos alcances (macro, meso y micro), que involucra a diversos sectores, y cuyo
propésito es articular esfuerzos y crear sinergias que permiten alcanzar objetivos

estratégicos.

La ley 1804 de 2016'® define esta intersectorialidad como la accién organizada, concurrente
y coordinada a través de la cual los sectores estatales de los érdenes nacional y local
(educacion, salud, cultura, recreacion, bienestar, deportes, planeacion, entre otros), asi como
los actores de la sociedad (familias, comunidad, sociedad civil, academia, empresa privada,
organizaciones no gubernamentales, entre otras), se articulan para lograr la atencion integral
a las mujeres gestantes, y los nifos y nifas en edad de primera infancia, a partir de lo que

ellos y ellas requieren.

15 Grau Cunill, Nuria. “La intersectorialidad en el gobierno y gestién de la politica social’. Consultado en
http://siare.clad.org/fulltext/0053026.pdf

16 Ley 1804 de 2016. Por la cual se establece la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a
Siempre y se dictan otras disposiciones. Disponible en
http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/LEY %201804 %20DEL %2002%20DE%20AGOSTO%20DE%202016.pdf
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Asi, se entiende para el desarrollo de este articulo a la estrategia de atencién integral a la
primera infancia como la sumatoria de acciones coordinadas de manera intersectorial donde
los actores involucrados desde diferentes sectores articulen sus actividades para evitar la
generacion de duplicidades o déficit en la prestacién n de servicios del estado para la
atencion integral a la primera infancia. Mas alla de coordinar el trabajo de las entidades
publicas, generar alianzas con cooperacion internacional, organizaciones de la sociedad civil,

empresa privada, academia, comunidades y organizaciones de base.

Esta coordinacion también puede entenderse desde la gobernanza, como el proceso de
asignacion de responsabilidad de los servicios para la primera infancia para todos los niveles
de gobierno y entre los sectores publicos y privados de la sociedad. Este proceso de
asignacion de responsabilidad se aplica directamente a través de procesos, politicas,
asignacion de recursos y apoyo a servicios. A su vez, se aplica indirectamente a través de la
definicion de estandares, la regulaciéon, la rendicion de cuentas y los mecanismos de

retroalimentacion.

Implementacion de la politica

El modelo de implementacion top down de politicas publicas tiene como fin ejecutar la
politica desde el centro hacia la periferia, una vez tomada la decisidon que busca dar solucion
a problemas publicos, es responsabilidad unicamente de la administracion local ponerla en
marcha y nada tiene que ver el formulador desde el gobierno central. Del otro lado se
encuentra el modelo bottom up que considera la participacion de las bases en el ciclo de las
politicas publicas, la negociacion y construccion de consensos teniendo en cuenta que habra

intereses opuestos en los agentes que afectan la accién.

El plan nacional de desarrollo, 2010-2014, es especifico en su objetivo de generar politicas
. 17 . . . .
con enfoque regional'’, este objetivo funciona como apoyo para el desarrollo de la estrategia
de atencién integral de primera infancia, la cual requiere de una gestion que le permita llegar
a los territorios, implicando esto reconocer la diversidad y los contextos, y lograr un

intercambio de saberes para enriquecer la propuesta de la politica.

7' Un plan nacional de desarrollo con enfoque regional parte de reconocer las diferencias regionales como marco de referencia
para formular politicas publicas y programas acordes con las caracteristicas y capacidades de cada region, teniendo en cuenta
las particularidades de sus diversos grupos poblacionales.
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Se busca entonces articular a las instituciones centrales con responsabilidades macro sobre
la atencion integral a la primera infancia y articularlos a su vez con sus representantes y a las
entidades de gobierno en los territorios por medio de una relacién de informacién que va en
dos vias, el gobierno central recibe informacién de prioridades, necesidades de atencion y
comportamiento cultural en los territorios y envia el marco legal de implementacién de la

estrategia y el apoyo técnico para su desarrollo.

También puede considerarse base para la implementacion el enfoque de buen gobierno, el
cual busca mas que resultados, la renovacion de los procesos, tratando de crear escenarios,
estrategias y mecanismos de participacion o de inclusién de organizaciones no estatales

para aumentar las posibilidades de éxito de la gestiéon (Deubel A.—N. R., 2002)

Bajo las cinco proposiciones de Gerry Stoker que caracterizan el enfoque de buen gobierno

puede hacerse un paralelo con la politica de atencién integral a la primera infancia:

Tabla 1: Enfoque Buen Gobierno Vs. Politica Publica de Atencién Integral a la Primera infancia

Enfoque Buen Gobierno Vs. Politica Publica de Atencién Integral a la Primera Infancia

Proposiciones Gerry Stoker'® Politica Publica de Atencion Integral a la Primera Infancia

Participacion de un conjunto de instituciones y
agentes procedentes del gobierno y fuera de
él.

Responsabilidades

que eran previamente

exclusivas del gobierno, se comparten.

Creacion de un ente coordinador de la estrategia De Cero a Siempre
para la atenciéon integral a la Primera Infancia conformado por
entidades del gobierno y con apoyo de la cooperacion internacional,
organizaciones de la sociedad civil, academia, comunidades vy

organizaciones de base.

Reconocimiento de la perdida de nitidez de los
limites y de las responsabilidades del estado

frente a los problemas sociales y econémicos

Ahorro en tema presupuestal a través del desarrollo coordinado de
cada una de las acciones correspondientes de cada ente vinculado
con primera infancia sin duplicarse esfuerzos.

Corresponsabilidad de gobierno en niveles nacional, departamental y
municipal.

Se les transfiere a organizaciones externas responsabilidades del

gobierno.

18 Stoker, Gerry. Governance as a theory: Five prepositions. Consultado en https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/1468-

2451.00106
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Existencia de una interdependencia de poder
entre las instituciones que intervienen en la

accion publica

Organizaciones participantes de la coordinacion de la estrategia
comprometidas con una accion colectiva reconocen su dependencia
de otras organizaciones.

Para lograr metas se debe presentar un intercambio de recursos y
negociar objetos comunes.

El resultado de este intercambio esta determinado no solo por los
recursos de los participantes, también por las reglas de juego y el
contexto del intercambio.

Ejemplo: Ministerio de Cultura, Presidencia y un ejecutor construyen
bibliotecas publicas donde también se puede prestar el servicio de
Atencion Integral a madres gestantes y nifios y nifias en edad de
primera infancia, La operacién de la biblioteca es responsabilidad de
la Alcaldia Municipal y la operacion de atencion a primera infancia es
responsabilidad del ICBF.

Aplicacion a redes autonomas de agentes o

actores

Arreglos institucionales creados para permitir esfuerzos de
cooperacién con recursos que son finitos y a los cuales pueden
acceder con facilidad.

Esto aplica a los arreglos y alianzas a los que pueden llegar las
entidades territoriales con entidades no gubernamentales para apoyar
la ejecucion de sus planes.

Estos arreglos y alianzas dependeran de la locacion geografica del

municipio y de la capacidad de gestién de sus funcionarios.

Reconocimiento de que el gobierno tiene

capacidad para que se hagan las cosas

empleando, no tanto su autoridad, sino
técnicas e instrumentos nuevos para dirigir y

guiar

Funciones del gobierno central alrededor de la estrategia
1.  Descomponer y coordinar: El gobierno define la situacion

(atencion a la primera infancia), identifica a los sectores
involucrados (aquellos que conforman la comision intersectorial)
e identifica sus funciones al respecto y como se cruzan entre los
sectores y entidades involucrados.

2. Coordina a estas entidades y las acciones que ejecutan para
obtener resultados.

3.  Administracion del sistema: Direccionamiento y seguimiento a las

labores de coordinacion e indicadores de logro.

Fuente: Stoker, Gerry. Governance as a theory: Five prepositions
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Linea de tiempo

Colombia ha avanzado desde posiciones asistencialistas centradas en la supervivencia, en
el marco de la salud y la nutricién, hasta llegar a propuestas que agregan a lo anterior el
reconocimiento de las capacidades actuales y potenciales del nifio, en un contexto social y

comunitario, y, mas recientemente, incluyen la nocién de ciudadania y sujetos de derecho™.

Figura 1: Linea de tiempo de la politica publica de Primera Infancia en Colombia

Linea de tiempo politica piblica primera infancia en Colombia*
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* Elaboracién propia

Comenzando con la ratificacién, por parte del gobierno colombiano, de la convencién de los

120

derechos de los ninos y las nifias dentro de la nueva constitucion de 1991°, que hace de

% Ortiz N. (2001) Construyendo ciudadania desde la infancia. Bogota: Unicef. Citado por Torrado, Maria Cristina, Reyes Maria
Emma, Duran Ernesto (2006, p.24). Bases para la Formulacién de un Plan Nacional para el Desarrollo de la Primera Infancia.
Revista Infancia y Adolescencia, enero-junio, afio/vol1

20 “Articulo 44: Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud y la seguridad social, la
alimentaciéon equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la
educacion y la cultura, la recreacion y la libre expresion de su opinién. Seran protegidos contra toda forma de abandono,
violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacién laboral o econémica y trabajos riesgosos. Gozaran también
de los demas derechos consagrados en la Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales ratificados por Colombia.
La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacién de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo arménico e
integral y el ejercicio pleno de sus derechos. Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento y la
sancion de los infractores. Los derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demas”
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ellos, desde el momento de su registro de nacimiento, sujetos titulares de derecho, se puede
apreciar como bajo el sustento de la ley, se fortalecen los esfuerzos para su cuidado y el

deber del estado para hacer cumplir estos derechos.

También han contribuido al cumplimiento legal de estos derechos, acciones como la
inclusion de la atencién integral a la primera infancia en los Planes Nacionales de Desarrollo
2006-2010%', 2010-2014%? y 2014-2018%%, creandole asi linea presupuestal y obligatoriedad
de cumplimiento para el gobierno nacional y territorial al seguir la linea de los planes de
desarrollo nacional, el cddigo de infancia y adolescencia, decretado por la ley 1098 de 2006,
el cual da linea para el reconocimiento de nifios y nifias como sujetos de derecho?, el
establecimiento de la Politica Nacional de Primera Infancia por medio del Consejo de Politica
Social 109 del 2007%, reconociéndola como politica publica, el acto legislativo 04 de 2007%,
que le genera recursos de presupuesto nacional, la reglamentacion de la politica por medio
de la ley 1295%, el reenfoque de la Consejeria Presidencial de Programas Especiales®® para

que sea esta quien se encargue de la coordinacién de la Comision Intersectorial para la

21 Plan nacional de desarrollo 2006-2010: Estado comunitario, desarrollo para todos — Alvaro Uribe Vélez. Disponible en
https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND %202006-2010/Paginas/PND-2006-2010.aspx

22 Plan nacional de desarrollo 2010-2014: Prosperidad para todos — Juan Manuel Santos Calderén. Disponible en
https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx

23 Plan nacional de desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo pais — Juan Manuel Santos Calderdn. Disponible en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND %202014-2018%20Tomo%201%20internet. pdf

24 “Articulo 1: Finalidad: El codigo tiene por finalidad garantizar a los nifios, a las nifias y a los adolescentes su pleno y
armonioso desarrollo para que crezcan en el seno de la familia y de la comunidad, en un ambiente de felicidad, amor y
comprension. Prevalecera el reconocimiento a la igualdad y la dignidad humana, sin discriminacioén alguna.”

“Articulo 2: Objeto: El presente codigo tiene por objeto establecer normas sustantivas y procesales para la proteccion integral de
los nifios, las nifias y los adolescentes, garantizar el ejercicio de sus derechos y libertades consagrados en los instrumentos
internacionales de derechos humanos, en la constitucion politica y en las leyes, asi como su restablecimiento. Dicha garantia y
proteccion sera obligacion de la familia, la sociedad y el Estado”

25

Politica publica de Primera Infancia “Colombia por la primera infancia”: Este documento somete a consideracion del
CONPES Social, la Politica Publica Nacional de Primera Infancia “Colombia por la primera infancia”. La politica es el resultado
de un proceso de movilizacién social, generado a partir de la necesidad de retomar y dar un nuevo significado a la tematica de
oportunidades efectivas de desarrollo de la primera infancia en Colombia. La Politica se enmarca en el Plan Nacional de
Desarrollo y se refuerza por los compromisos adquiridos en la Convencion Internacional sobre los Derechos de los Nifios.

26 El cual reorganiza la distribucion de los recursos del Sistema General de Participaciones de las entidades territoriales
(Departamentos, Distritos y Municipios) dandole prioridad al servicio de salud, servicios de educacién preescolar, primaria,
secundaria y media y servicios publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento basico y destina excedentes, si el
crecimiento econémico es mayor al 4%, a la atencion a la primera infancia y la ley 1295 de 2009, la cual dispone la atencién
integral a los nifios y nifias en edad de primera infancia, le da prioridad a la poblacion estratos 1, 2 y 3 del SISBEN y propone la
generacion de una propuesta de articulacion institucional para asegurar la integralidad.

2 Ley por la cual se reglamenta la atencion integral de los nifios y las nifias de la primera infancia de los sectores clasificados
como 1,2 y 3 del Sisbén, cuyo objeto es contribuir a mejorar la calidad de vida de las madres gestantes, y las nifias y nifios
menores de seis afos, clasificados en los niveles 1, 2 y 3 del Sisbén, de manera progresiva, a través de una articulacion
interinstitucional que obliga al Estado a garantizarles sus derechos a la alimentacion, la nutricion adecuada, la educacion inicial
y la atencion integral en salud.

28 Creada con el propésito de apoyar al Gobierno Nacional en el logro de las metas de Politica Social, enfocadas a la atencion
integral a la primera infancia y consagradas en el Plan de Desarrollo “Prosperidad para Todos.”
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Primera Infancia®® y cuyo trabajo produjo como resultado la ley 1804 del 2 de agosto de 2016
“Por la cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral de la primera

infancia de cero a siempre y se dictan otras disposiciones”.

Bajo mandato de la ley 1295 de 2009%, El Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Educacion
y el Ministerio de Proteccién Social, con el apoyo y la participacién del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar — ICBF - , Universidades e instituciones de caracter publico y las
Normales Superiores, son los responsables de buscar mecanismos para implementar la ley y
velar por los recursos que sean indispensables, previo estudio y planificacion que deberan
entregarse en seis meses después de aprobada la ley para ser ejecutada en un término de

diez anos.

También decreta la creacién de un organismo de seguimiento integrado por instituciones
gubernamentales y de la sociedad civil que debera presentar al gobierno nacional y a las
comisiones sexta de senado y camara, informes semestrales del desarrollo de la ley y

presentar sugerencias para el mejoramiento y cumplimiento de las metas.

Este organismo de seguimiento se reconoceria durante el periodo de gobierno 2010-2014

como la comision intersectorial para la atencién integral a la primera infancia.

También se contempla como prioridad en el Plan Nacional de Desarrollo para el periodo
2010-2014, “Prosperidad para Todos”: “la implementacion de un modelo de atencién integral
que evolucione hacia una cobertura universal, con equidad y calidad”, este modelo, definido
por el mismo plan como la Estrategia de Atencién Integral a la Primera Infancia es lo que

ahora se conoce como la estrategia De Cero a Siempre.

Y es este Plan Nacional de Desarrollo® al que deben suscribirse las entidades territoriales,

tanto departamentales como municipales, para alinearse a estos mismos objetivos, para el

29 Creada con el propdsito de coordinar y armonizar las politicas, planes, programas y acciones necesarias para la ejecucion de
la atencion integral a la primera infancia, siendo esta la instancia de concertacion entre los diferentes sectores involucrados.
30 por Ja cual se reglamenta la atencion integral de los nifios y las nifias de la primera infancia de los sectores clasificados como

1, 2'y 3 del Sisbén.

31 El articulo 339 de la constitucion politica de Colombia del afio 1991 decreta: “Habra un Plan Nacional de Desarrollo

conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la parte general se
sefialaran los propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a mediano plazo y
las estrategias y orientaciones generales de la politica econdémica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno. El
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caso que compete a la primera infancia son las directivas dentro la politica integral de
desarrollo y proteccién social para los periodos de gobierno del 2010 al 2018 de inicialmente
disefiar e implementar una estrategia de Atencién Integral a la Primera Infancia de referencia
nacional pero articulada con las entidades territoriales para generar atencion diferenciada y

de calidad y posteriormente lograr atencion integral con calidad para la poblacion.

Avances principales en el territorio

Corresponde al nivel nacional, la construccion, seguimiento y evaluacién de la politica de
Primera Infancia, para establecer los lineamientos generales que orienten su propio

quehacer y el de las entidades territoriales.

Las posibilidades de hacer realidad la politica se encuentran estrechamente ligadas a la
iniciativa y capacidad de las autoridades territoriales para generar politicas, planes y/o
programas, articulando las acciones y comprometiendo a las entidades y/o sectores
responsables de la proteccidon integral a la primera infancia, no solo a través de mas y
mejores servicios, sino impulsando el mejoramiento de las condiciones sociales, materiales y
culturales, que rodean a los ninos y su familia durante los primeros anos de vida. Son las
autoridades territoriales las llamadas a dinamizar, orientar y concertar la ejecucién de la
politica, con sus respectivas acciones y la destinacién de recursos, de acuerdo con el

conocimiento de sus realidades.

El éxito en la labor de las entidades territoriales depende en gran parte de las posibilidades
de las entidades protagonicen conjuntamente las acciones a favor del desarrollo; su fin es
liberar fuerzas creativas y colectivas, permitiendo profundizar en la democracia y en la
creacion y mantenimiento de condiciones requeridas para la creacion de entornos

innovadores que promuevan el desarrollo econdémico y social (Torrado & Anzelin, 2006).

plan de inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion
publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion.

Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el Gobierno Nacional, planes de
desarrollo, con el objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan
sido asignadas por la Constitucion y la ley.

Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inversiones de mediano y
corto plazo.
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Esto todavia puede considerarse un trabajo en desarrollo si se tiene en cuenta que es
apenas bajo la constitucién de 1991 donde se plantea la descentralizacion administrativa,
donde las entidades territoriales gozan de autonomia administrativa y financiera para la

gestion.

Como entidad primaria, el municipio debe desarrollar las principales acciones a que el
Estado esta obligado como consecuencia de la concepcion del Estado social de Derecho
que establece la Constituciéon. Es el escenario en donde se deben poner en practica los
postulados constitucionales de accion estatal, democracia participativa, planeacion del

desarrollo y participaciéon comunitaria (Torrado & Anzelin, 2006).

Al momento de ejecucion de politicas y contando con las diferencias establecidas entre los
diferentes niveles fiscales y de poblacién bajo los cuales se clasifican los municipios del pais,
y los recursos técnicos y financieros propios que manejan, ademas de los avances
desiguales de cada sector desde el nivel nacional hasta el territorial, es una tarea dificil que

se presenten procesos de descentralizacion que ofrezcan resultados parejos.

Un reto que el pais enfrenta ante el panorama de descentralizacion es la articulacion con las
entidades territoriales tan diversas a través de todo el territorio nacional y la identificacion de
hasta donde llega la politica central, representada por leyes nacionales, intervencién de
ministerios y érganos técnicos financieros, y donde se transforma y se apropia en el ambito

territorial.

Para el caso especifico de este articulo, y como se mencionara mas adelante, la inclusion en
los Planes de Desarrollo Nacional de los periodos 2010 al 2018 que tienen entre sus
objetivos respectivamente el enfoque de desarrollo regional y el de buen gobierno y
fortalecimiento de las capacidades de gestion territorial es la clave para generar vinculos
entre las entidades nacionales y las territoriales y generar acercamientos que hagan que la
politica de Primera Infancia se construya desde las comunidades y los territorios hasta el

ambito nacional.

El vinculo entre la politica de primera infancia a nivel de las instancias de conduccién y

rectoria y las entidades territoriales se da en diferentes momentos: primero la ley 1098 de
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2006, el codigo para la infancia y la adolescencia, donde se manifiesta que “Son
responsables del disefio, la ejecucion y la evaluacion de las politicas publicas de infancia y
adolescencia en los ambitos nacional, departamental, distrital y municipal, el Presidente de la
Republica, los gobernadores y los alcaldes”y “en el nivel territorial se debera contar con una
politica publica diferencial y prioritaria de infancia y adolescencia que propicie la articulacion
entre los concejos municipales, asambleas y congreso nacional, para garantizar la definicion

y asignacion de los recursos para la ejecucion de la politica publica propuesta”

Segundo en el lineamiento de CONPES 109 de 2007%?, donde se manifiesta que son las
entidades territoriales a quienes les corresponde incluir y priorizar en sus planes de
desarrollo la atencion integral a la primera infancia, asegurando linea y recursos a la politica

publica para cada entidad.

Recientemente se evidencia en las acciones realizadas por la Comisién Intersectorial para la
Primera Infancia —CIPI- para lograr la legitimizacion de la politica y su estrategia, acciones
que se ven reflejadas en la firma de la ley 1804 de 2016 donde se manifiesta que “La Politica
de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre, adoptada por
medio de la presente ley, debera ser implementada en todo el territorio nacional por cada
uno de los actores oficiales y privados, tanto del orden nacional como local, que tienen
incidencia en el proceso de desarrollo integral entre los cero (0) y los seis (6) afios de edad,
durante su etapa de primera infancia, de acuerdo con el rol que les corresponde, con un
enfoque diferencial y poblacional, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 204 de la Ley
1098 de 2006.”

Los desafios de la implementacién territorial de la politica se enmarcan en generar

comprensiones y claridades de enfoque, concepto y operacion intersectorial de la Ruta

32 El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social — CONPES — fue creado por la Ley 19 de 1958. Esta es la maxima
autoridad nacional de planeacion y se desempefia como organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados
con el desarrollo econémico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos encargados de la direccion
econdmica y social en el Gobierno, a través del estudio y aprobacién de documentos sobre el desarrollo de politicas generales
que son presentados en sesion. El Departamento Nacional de Planeacion desempefia las funciones de Secretaria Ejecutiva del
CONPES, y por lo tanto es la entidad encargada de coordinar y presentar todos los documentos para discutir en sesién.

Entre sus funciones se encuentran Presentar, para su aprobacion, las politicas, estrategias, planes, programas y proyectos del
Gobierno nacional; Presentar, para su analisis, estudios sobre la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y sobre las politicas,
estrategias, programas y proyectos del Gobierno nacional.
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Integral de Atencion —RIA-*® a la primera infancia en los municipios, distritos, departamentos

y el nivel nacional.

Ha sido compromiso de las entidades que impulsan la estrategia el generar acciones y
movilizar recursos que apoyen la implementacion de la politica en los territorios para avanzar
en temas como mejoramiento de infraestructuras, acceso a bienes y servicios culturales,

procesos de cualificacion de agentes educativos, de salud y cultura.

Especificamente en cuanto a la gestion territorial se definen competencias para cada uno de
los sectores, se disponen equipos para trabajo intersectorial, se brinda asistencia técnica en
la elaboracion de planes de desarrollo, se generan debates sobre el marco técnico de la
estrategia y estandares de calidad de la misma, se asesora en cuanto a manejo de recursos
CONPES y se socializa y sensibiliza frente a los fundamentos politicos, técnicos y de gestion

de la estrategia.

El estudio sobre la capacidad institucional para gestionar la politica publica de primera
infancia en instituciones territoriales® destaca como una de las fortalezas de la estrategia la
posibilidad de hacer confluir multiples agentes institucionales alrededor de un mismo
esfuerzo de conduccién politica, técnica y operativa, orientado a fortalecer las politicas de la
primera infancia tanto a nivel nacional como territorial, lo que de igual manera representa una
debilidad si se mira desde la 6ptica de la debida coherencia entre las necesidades de
enfoque poblacional que caracteriza a la estrategia contra la tendencia natural de predominar
en el enfoque sectorial y la constante necesidad de articular arquitecturas institucionales y

modos de pensar y actuar histéricamente desarticulados.

También recomienda que los agentes institucionales que dispongan de mayor presencia,
arraigo local y capacidad de liderazgo conduzcan coordinadamente la ejecucion de la

estrategia desde lo local, a partir de lo cual, la restante institucionalidad apoye

33 Herramienta que contribuye a ordenar la gestion de la atencion integral en el territorio de manera articulada, consecuente con
la situacion de derechos de los nifios y las nifias, con la oferta de servicios disponibles y con caracteristicas de las nifias y los
nifios en sus respectivos contextos. Como herramienta de gestion intersectorial convoca a todos los actores del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar con presencia, competencias y funciones en el territorio

34 Fundacion Saldarriaga Concha. Estudio de andlisis sobre la capacidad institucional para gestionar politica publica de primera
infancia en instituciones territoriales. Consultado en http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Analisis-
Capacidad-Institucional-Gestionar-Politica-Publica-Primera-Infancia-Instituciones-Territoriales. pdf
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sinérgicamente dichas acciones aportando desde su propio mandato legal, arquitectura y

capacidad operativa genere el valor agregado complementario que la estrategia requiere.

Igualmente, en el articulo “La evaluacién de los mecanismos de implementacioén,
gobernanza, financiacién y sostenibilidad de la estrategia integral de desarrollo de la Primera
Infancia en Colombia — De Cero a Siempre” (Yoshikawa, y otros, 2014) se consideran como
fortalezas la integracion de la atencion integral a la Primera Infancia en los PDT, a su vez,
encontraron como desafios el nivel de compromiso y el grado de implementacién de los
programas de politicas integrales para los beneficiarios, diferencias en el nivel de apoyo,
composicién y operacionalizacién de las mesas de primera infancia, Consejos
Departamentales y municipales de Politica Social u otras figuras de arquitectura

instituciones para el manejo del tema en las diferentes entidades.

La implementacion de la Politica de Primera Infancia a nivel territorial convoca a las
administraciones a generar una politica de largo plazo en el territorio y a la implementacién
de la estrategia, ambas tareas apoyadas con la asistencia técnica nacional de la CIPI y las
entidades nacionales relacionadas y entregando el liderazgo para la ejecuciéon de recurso

local ordenado en equipos intersectoriales.

La entidad de linea directa y técnica es el ICBF, entre rector, articulador y coordinador del
Sistema Nacional de Bienestar Familia - SNBF, quien por direccién de la ley de infancia y
adolescencia asume las responsabilidades de la implementacién territorial de la politica a la
luz de la RIA y la promocién de la participacién y la movilizacién social en torno a la

proteccion integral de la primera infancia como prioridad social, politica, técnica y financiera

La transferencia de competencias desde el ambito nacional o central, al ambito territorial, se
da por convocatoria a los gobiernos territoriales para desarrollar una politica de primera
infancia propia y, seguido por el acompafnamiento de las instituciones de orden nacional

deben hacer a sus representantes o enlaces a nivel territorial.
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MARCO CONCEPTUAL

Estrategia de atencién integral a la primera infancia (0 a 6 anos)

La estrategia de atencion integral a la primera infancia no tiene un uUnico obijetivo, por la
naturaleza holistica del desarrollo del ser humano durante la primera infancia, los objetivos
son multiples (desarrollo fisico, linglistico, cognitivo y socioemocional) y simultaneos y por

ende el disefio de programas debe ser integral (Colombia, 2012).

Se denomina integral porque es multidimensional en sus objetivos y el diseno de las
intervenciones en cada etapa. El disefio de la politica de primera infancia debe garantizar,
primero, la integracion horizontal en el sentido de que a nivel de disefio nacional de la
politica debe integrar todas las instituciones y actores relevantes en el disefio e
implementacién como los ministerios, instituciones, fundaciones, academia y sector privado

relacionado con la atencién a la primera infancia (Colombia, 2012).

Esta integracién se ve reflejada en la Comision Intersectorial para la Primera infancia —CIPI-,
comision que agrupa a las entidades nacionales del gobierno con el objetivo de centralizar
los esfuerzos en cuanto al desarrollo de la politica. Esta apoyada también por la cooperacion
internacional, organizaciones de la sociedad civil y empresa privada, academia y

comunidades y organizaciones de base.
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Figura 2: Sectores articulados con la Comision Intersectorial para la Primera Infancia —CIPI-

@wmw PARA LAS VICTIMAS (6) Zcdderartes (@ TAMILIAR

: : ’ Organizaciones de la Sociedad Civil
Cooperacidn Internacional > Empresa Privada
E w
S| 2 Integrantes de la CIPI:
<o
= = —~
S| () Presioencia o (&) MINSALUD (&) MINcuLTURA (®) miNepucAcION
£ 8 — —T L
é § @ DNP="" (&) PROSPERIDAD SOCIL (&) MINVIVIENDA @) MiNacRI N
: B
gl =
3=

< Academia, Centros de Investigacion - Comunidades y Organizaciones de Base

Fuente: Consejeria Presidencial para la Primera Infancia®®

En segundo lugar, debe garantizar la integracion vertical en el sentido que implica una oferta
de servicios que abarca todo el periodo comprendido entre la gestacién y los cinco afos de
edad. Adicionalmente se requiere la integracion de los diferentes niveles territoriales para

lograr coordinacion nacional-regional-municipal. (Colombia, 2012).

Esta segunda integracién se evidencia en los Planes Nacionales de Desarrollo de los
periodos presidenciales 2010-2014%° y 2014-2018%, que tienen entre sus objetivos
respectivamente el enfoque de desarrollo regional y el de buen gobierno y fortalecimiento de
las capacidades de gestion territorial®®, estos objetivos presentan una base para el trabajo
entre el gobierno central y los territorios para la implementacién articulada de la estrategia de
atencion integral a la primera infancia, ya que el trabajo conjunto y eficiente entre estos
actores es la clave para que la estrategia funcione en cuanto a distribucidon de recursos,
apoyo técnico, facilidad de intercambio de informacion y eficiencia en el desarrollo de

programas.

35 Consejeria Presidencial para la Primera Infancia. Presidencia de la Republica de Colombia. “Politica de Estado para el
desarrollo integral de la Primera Infancia - ¢ Cuales son los elementos de la Politica?”

36 plan nacional de desarrollo 2010-2014: Prosperidad para todos — Juan Manuel Santos Calderén. Disponible en
https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND-2010-2014/Paginas/Plan-Nacional-De-2010-2014.aspx

37 Plan nacional de desarrollo 2014-2018: Todos por un nuevo pais — Juan Manuel Santos Calderdn. Disponible en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND %202014-2018%20Tomo%201%20internet. pdf

38 Con el objetivo de cerrar la brecha de capacidades de gestion entre los distintos entes territoriales, se formulan iniciativas
para fortalecer y modernizar la gestion de los gobiernos territoriales, se formulan iniciativas para fortalecer y modernizar la
gestiéon de los gobiernos territoriales y mejorar la prestacion de servicios asi como incrementar las capacidades del gobierno
nacional para dar respuesta efectiva y pertinente a las necesidades de desarrollo de los territorios (Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 — todos por un nuevo pais)

23



El estudio de analisis sobre la capacidad institucional para gestionar la politica de primera
infancia en instituciones territoriales®, para el apoyo a la implementacion de la ejecucién de
la Estrategia de atencién integral a la primera infancia, evidencia cuatro niveles de

arquitectura de la estrategia para su analisis y la ubicacion de las entidades territoriales en la

misma.

Tabla 2: Niveles de arquitectura de la Estrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia

NIVEL ENTIDAD FUNCION EN CUANTO A PRIMERA INFANCIA
Consejeria ) ) i )
) ] Apoyo al gobierno nacional en el logro de metas de la politica social,
Presidencial . ) )
enfocadas a la Atencion Integral a la Primera Infancia, y
ara
P consagradas en el PND “Prosperidad para todos”. Articulador de lo
Programas ] o
) nacional con lo departamental y municipal.
Especiales
Comision ) . o i .
Coordinar, orientar y hacer seguimiento de la Politica de Atencion
Integral de ] o ] ] ]
bri Integral a la Primera Infancia, siendo instancia de concertacion entre
rimera
) los diferentes sectores involucrados en el desarrollo de la misma.
Infancia
Ejecucion directa de programas que contribuyan al objetivo de la
estrategia tales como Familias en Accion, o de manera indirecta a
Departamento i ) ] y
. ) través del ICBF y la Agencia Nacional para la Superacion de la
Nivel de de Prosperidad .
) Pobreza Extrema - ANSPE, las cuales aseguran la Atencion Integral
conduccion Social ) o ) )
. a la Primera Infancia priorizando a los nifios y nifias que se
estratégica L o
encuentran en mayor condicion de vulneracion y pobreza
Departamento Acompafiamiento técnico a la formulacion, implementacion y
Nacional de evaluacion de la estrategia de atencion integral a la primera infancia,
Planeacion en sus componentes financiero, territorial y de politica publica.
Comisién Organismo de seguimiento que vela por el cumplimiento de las
Especial de metas y objetivos estratégicos de la estrategia. Esta coordinada por
Seguimiento el DNP y conformada por delegados del Senado y la Camara de
para la Representantes y representantes de los gobernadores, alcaldes,
Atencion universidades publicas, Normales Superiores y organizaciones de
Integral a la sociedad civil.
Primera Cumple el rol de control politico de la Estrategia y sus decisiones se
Infancia fomentan en los informes de seguimiento de la CIPI
Nivel de Ministerio de Cuenta con una direccién de primera infancia la cual se subdivide
Rectoria Educacion para los temas de cobertura y calidad.

39 http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Analisis-Capacidad-Institucional-Gestionar-Politica-Publica-

Primera-Infancia-Instituciones-Territoriales.pdf



Sectorial

Nacional

Esta direccion ha podido movilizar y dinamizar el tema de Primera
Infancia al interior del ministerio y consolidar una instancia de
coordinacion.

Ministerio de
Cultura

Su objetivo estratégico en cuanto a primera infancia es “contribuir al
desarrollo integral de los nifios y nifias de 0 a 6 afios promoviendo el
ejercicio de los derechos culturales, a través de los lenguajes
expresivos y estéticos”.

Para la implementacion de la Estrategia de Cero a Siempre tienen
como responsabilidad definir los lineamientos y orientaciones para la
participacion y construccion de ciudadania y para garantizar que los
lineamientos técnicos y estandares construidos tengan en cuenta el

enfoque diferencial.

Ministerio de
Salud y
Proteccion
Social

El Ministerio debe definir la politica, planes, programas y proyectos
para la promocion de la salud, prevencién de la enfermedad y
vigilancia en la salud publica y asegurar y atender en los servicios de
salud del grupo familiar, con enfoque a la atencion primaria en salud
y realiza inspeccion, vigilancia y control del sistema general de
seguridad social en la salud a través de las entidades territoriales.

Instituto
Colombiano de
Bienestar
Familiar

Desde el ano 2012 cuenta con una direccidon de Primera Infancia, la
cual debe liderar la implementacién de las politicas, planes,
programas y proyectos relativos a la primera infancia en el Instituto,
definir las politicas y lineamientos de disefio, construccion y
mejoramiento de la infraestructura de primera infancia, conforme a
los parametros establecidos por la CIPI frente a estandares y rutas
de atencion y organizar, a partir de los lineamientos de la direccion
general, la representacion del ICBF en el Comité técnico de la CIPI.

Nivel de
Implementacion

y Ejecucién

Entidades
Territoriales

Les corresponde incorporar en los Planes de Desarrollo Territoriales
programas, metas, indicadores, inversion y estrategias sectoriales e
intersectoriales, que permitan abordar y priorizar el tema de la
primera infancia, garantizando ademas la disponibilidad de recurso
suficientes para su cumplimiento.

Debe formular la politica municipal de Primera Infancia, segun los
lineamientos establecidos en el documento CONPES 109; y crear
y/o fortalecer las comisarias de familia y coordinar con el ICBF la
linea técnica para su operacion.

Regionales y
Centros
Zonales ICBF

El ICBF cuenta con 33 oficinas regionales y 201 centros zonales,
ubicados en cada uno de los departamentos del pais y el Distrito
Capital, los cuales actuan como punto de servicio para atender a la
poblacién en todos los municipios de Colombia.

Secretarias de

El Ministerio de Educacion ha designado una figura denominada
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educacion “delegados de primera infancia” que cumplen con la funcion de
liderar dentro del departamento las acciones relacionadas con
educacion inicial y basica dentro de los lineamientos de la Politica de
Primera Infancia.

Se encuentran, al igual que las secretarias de educacion, en los

i niveles territoriales departamentales y municipales y su influencia
Secretarias de ] o o
depende del nivel de certificacion del municipio. Son las encargadas

salud
de garantizar la prestacion de atenciones relacionadas con sus
competencias, establecidas en la ruta de atencion integral.
Entidades o Debe privilegiar el acceso a bienes culturales, experiencias

dependencias pedagdgicas y artisticas de la Primera Infancia, en cumplimiento a
territoriales de las prestaciones de servicios establecidas en la Ruta Integral de
cultura Atencion - RIA a la Primera Infancia.

Fuente: Analisis de Capacidad Institucional para gestionar la politica Publica de Primera Infancia en Instituciones territoriales

Las entidades o dependencias territoriales (departamento y municipios), son las entidades de
gobierno mas cercanas a los beneficiarios y quienes, obedeciendo a la Ley 152 de 1994,
tienen la obligacion de formular un plan de desarrollo al inicio de cada gobierno,
constituyéndose éste en un instrumento de planeacién en el cual se establecen las acciones
estratégicas que se emprenderan para abordar la problematica socioeconémica que afecta al
departamento y municipio, y para avanzar hacia el logro de los objetivos de la administracién
publica, y a los articulos 366*° y 44*" de la constitucién de 1991, deben dar prioridad en sus
planes de desarrollo al gasto publico social sobre cualquier otra asignacién y resaltar la

primacia de los derechos de nifios sobre los derechos de los demas.

El desarrollo de los procesos de articulaciéon y trabajo conjunto de entidades territoriales y
nacionales estd enmarcado por la exigencia de la ley de infancia y adolescencia* la cual

solicita a todas las entidades territoriales realizar diagndsticos sobre la situacion de estos

40 Articulo 366. El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del Estado.
Sera objetivo fundamental de su actividad la solucién de las necesidades insatisfechas de salud, de educacién, de saneamiento
ambiental y de agua potable. Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la Nacién y de las entidades territoriales, el
gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion.

41 Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud y la seguridad social, la
alimentaciéon equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la
educacion y la cultura, la recreaciéon y la libre expresién de su opinién. Seran protegidos contra toda forma de abandono,
violencia fisica 0 moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral o econémica y trabajos riesgosos. Gozaran también
de los demas derechos consagrados en la Constitucién, en las leyes y en los tratados internacionales ratificados por Colombia.
La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo arménico e
integral y el ejercicio pleno de sus derechos. Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento y la
sancion de los infractores. Los derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demas.

42 Ley 1098 de 2006: Por la cual se expide el Codigo de la Infancia y la Adolescencia.
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grupos y determinar estrategias en el corto y largo plazo para su atencién las cuales deben

estar incluidas en sus propios planes de desarrollo.

Definicién y ejecucion de la politica publica de primera infancia en Colombia

En el nivel nacional el gobierno tuvo como herramienta la estrategia de atencion integral a la
primera infancia para lograr el desarrollo, o potencializacion de la politica publica de primera
infancia enmarcada en el CONPES 109 de 2007* y establecida como politica de estado

durante el afio 2016 con la ley 1804,

La herramienta de la estrategia se presenta en el Plan de Desarrollo 2010-2014 incluyendo
la accion de los sectores de gobierno, planeacion, salud, educacién, cultura y bienestar,
trabajando bajo una instancia articuladora, coordinadora y con capacidad de convocatoria de

diversos sectores, la Comision Intersectorial para la Primera Infancia®.

El reto de conectar esta iniciativa con los territorios consiste en generar comprensiones y
claridades de enfoque, concepto y operacion intersectorial de las acciones para generar
atencion integral a los nifios y nifias entre cero y seis afos en los municipios, distritos,

departamentos, conforme a la descentralizacion administrativa que rige a Colombia.

La herramienta también propende por fortalecer las capacidades de quienes lideran el tema
de politica de primera infancia en los territorios en cuanto a planeacion, gestion de recursos,
coordinacién, articulacion y generacion de continuidad en los avances y potenciar la

movilizacion social en torno al desarrollo de la primera infancia.

El reto tiene como base toda la legislacion ya mencionada que obliga a las entidades
territoriales a incluir a la primera infancia en sus diagndsticos, planes de desarrollo, planes
de accion, destinacion de recursos propios y su inversion junto con los recursos que el

sistema general de participacion separa para este rubro.

43 Conpes 209 de 2007: Politica Publica Nacional de Primera Infancia “Colombia por la Primera Infancia”. Disponible en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Social/109.pdf

44 Ley 1804 del 2 de agosto de 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral de la Primera
Infancia De Cero a Siempre y se dictan otras disposiciones”

45 Creada por medio del Decreto 4875 de 2011
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Las acciones para lograr una atencion integral para nifos y nifias entre los cero y los seis
afos de edad se aglutinan bajo la Ruta Integral de Atencion - RIA, previamente definida,
herramienta de la estrategia que permite ordenar la gestion de la atencion integral de manera
consecuente con la situacion y caracteristicas de las nifias y los nifios de cada territorio, asi
como de sus respectivos contextos y es aplicable en cualquier momento del ciclo de la

politica publica.

La ley 1804 finalmente establece como la gestién intersectorial en el orden territorial se
inscribe en marco del Sistema Nacional de Bienestar Familiar - SNBF, como mecanismo
fundamental de implementacion de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la
Primera Infancia de Cero a Siempre. Su cometido es lograr un trabajo articulado y sinérgico
que dé como resultado una atencion integral oportuna y pertinente a cada nifio y cada nifa,
de acuerdo con los lineamientos definidos por esta politica en cuanto a formulacién,

implementacién y seguimiento de la RIA local.
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MARCO METODOLOGICO

El objetivo principal de este articulo es describir la ejecucion de la politica publica de primera
infancia entre el ambito nacional y territorial, basandose en la identificacion de la inclusion de
la politica en los Planes de Desarrollo Territoriales —PDT- a través de la presentacién de las
acciones prioritarias de la Ruta Integral de Atencién - RIA, su impulso al aumento de la
cobertura de atencién a poblacion beneficiaria y la organizacion de cada municipio para el

manejo de la politica y su articulacién entre lo nacional y local.

En el afio 2005, la Procuraduria General de la Nacién, a través del estudio “La infancia, la
adolescencia y el ambiente sano en los planes de desarrollo departamentales y municipales”,
presentd los resultados del analisis de los planes de desarrollo de 964 de los 1101

municipios y 32 departamentos del pais.

Este estudio tenia como fin dar seguimiento a la planeacién local en materia de infancia y
transmitir a los gobernadores, alcaldes y otros actores publicos, un diagndstico sobre la
incorporacion de temas relacionados con las diferentes etapas del ciclo vital de nifios y nifias

en los planes de desarrollo.

Bajo el entendido que conforme a la Ley 1098 de 2006, cddigo de infancia y adolescencia,
requiere que todas las instituciones territoriales incluyan la atencion a la primera infancia en
sus planes de desarrollo, generando asi obligatoriedad y presupuesto para este grupo
poblacional, se tomd la metodologia de este estudio para analizar siete municipios
escogidos, actualizando los items a localizar en los PDT bajo el enfoque de ocho de las
nueve atenciones que la estrategia de atencioén integral a primera infancia define como las

prioritarias*® para que los nifios y nifias estén cubiertos con la atencion.

46 Registro civil de nacimiento, afiliacién vigente al sistema de salud, valoraciéon y seguimiento nutricional, consultas de

crecimiento y desarrollo, esquema de vacunacién completo, acceso a colecciones de libros o contenidos culturales, asistencia a
una modalidad de educacion inicial, familia en proceso de formacion en cuidado y crianza
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La inclusion de estas acciones prioritarias en los PDT es posteriormente comparada contra
porcentajes de cobertura de la poblacion entre cero y cinco afios basado en la informacion
de las fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del Ministerio de Educacién para
los anos de 2015y 2018.

Se enlaza los resultados del analisis de los planes de desarrollo con la realizacion de
entrevista semi estructuradas de la realidad de siete diferentes territorios locales en cuanto al

desarrollo de la politica integral de primera infancia propuesta por el gobierno nacional®’.

Se realizan siete entrevistas con preguntas abiertas a diferentes municipios ubicados en
diferentes escalas de la Medicién de Desempefo Municipal realizada por el Departamento
Nacional de Planeacion —DNP-. La Medicion de desempeio municipal tiene como objetivo
medir el desempeno municipal entendido como: la capacidad de gestién y de generacion de
resultados de desarrollo, teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los municipios,
como instrumento para el fortalecimiento de las capacidades territoriales, y la inversién
orientada a resultados.*®.El formato de preguntas se encuentra dividido en tres bloques: Un
primer bloque de conocimiento de la politica publica de atenciéon a la primera infancia, un
segundo sobre la RIA y su desarrollo dentro del municipio y un bloque final sobre la
arquitectura institucional del municipio y presupuesto disponible para inversion en temas de

primera infancia.

Tabla 3: Resumen entrevistas realizadas

Municipio Entrevistas realizadas Funcionario

Grupo focal 1 Funcionarios nivel nacional
Medellin (Antioquia) 1 Exfuncionario alcaldia

. L. Funcionario alcaldia
Cisneros (Antioquia)*® 1 o

Funcionario SNBF

Boavita (Boyaca) 1 Funcionario alcaldia
Covarachia (Boyaca) 1 Funcionario alcaldia

47 El formato de la entrevista semiestructurada se incluye entre los anexos.

48 La Medicion de desempefio municipal tiene como objetivo medir el desempefio municipal entendido como: la capacidad de

gestion y de generacion de resultados de desarrollo, teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los municipios, como
instrumento para el fortalecimiento de las capacidades territoriales, y la inversion orientada a resultados.

Las variables base para los calculos de cada componente estan disponibles en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/MDM/Resultados_ MDM_2016_Final.pdf

4% Se hizo una Gnica entrevista a los dos funcionarios en el municipio de Cisneros.
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Villa Rica (Cauca) 1 Funcionario alcaldia

Funcionario alcaldia
Tumaco (Narifio) 2 e S
uncionario

Tibu (Norte de Santander) 1 Funcionario ICBF

Fuente: Elaboracién propia

Los resultados del analisis de los planes de desarrollo y las entrevistas realizadas se
contrastan también con un grupo focal realizado con funcionarios del nivel nacional, quienes
dieron sus impresiones sobre el desarrollo de la estrategia en los territorios locales basados

en sus experiencias de visita y gestién en diferentes municipios del pais.

Municipios seleccionados

Coémo lo dicta la Constitucion de Colombia del afio 1991, son entidades territoriales los
departamentos, distritos, municipios y los territorios indigenas®™. La ley podra darles el
caracter de entidades territoriales a las regiones y provincias que se constituyan en los

términos de la Constitucion y de la ley®’.

Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses, y dentro de
los limites de la Constituciéon y la ley. En tal virtud tienen los derechos de gobernarse por
autoridades propias, ejercer las competencias que les correspondan, administrar recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones y participar en las

rentas nacionales®.

50 La constitucién colombiana de 1991 reconoce una serie de derechos de las comunidades indigenas:

Reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacién Colombiana (articulo 7) y es obligacién del Estado proteger las
riquezas culturales (articulo 8). Las lenguas y dialectos de los grupos étnicos, estos son oficiales en sus territorios y en las
comunidades con tradicion lingliistica propia la educacién sera bilingie. (articulo 10). Su formacién debera respetar y desarrollar
su identidad cultural (articulo 68).

Sobre las tierras comunales de grupos étnicos y las tierras de resguardo, la constitucion reconoce que son inalienables,
imprescriptibles e inembargables (articulo 63). Reconoce también que los grupos étnicos asentados en territorios de riqueza
arqueoldgica tienen derechos especiales sobre esos patrimonios culturales, que deben ser reglamentados por ley (articulo 72).
Reconoce como nacionales colombianos a los indigenas que comparten en territorios fronterizos, a condicion de reciprocidad
(articulo 96). Crea cargos de senadores y un numero a reglamentarse de hasta cinco representantes a elegirse en
circunscripcion nacional especial por comunidades indigenas (articulo 176).

Establece que las autoridades de los pueblos indigenas podran ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial,
de conformidad con sus propias normas y procedimientos, siempre que no sean contrarios a la Constitucion y leyes (articulo
246).

51 Articulo 286, Titulo Xl “de la organizacién territorial”, capitulo | “de las disposiciones generales”, Constitucién Politica de
Colombia.
52 Articulo 287, Titulo Xl “de la organizacién territorial”, capitulo | “de las disposiciones generales”, Constitucién Politica de
Colombia.
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Asi, en Colombia hay 32 departamentos, 5 distritos especiales (que también son municipios)

y 1101 municipios.

Los departamentos tienen autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la
planificacién y promocién del desarrollo econémico y social dentro de su territorio en los
términos establecidos por la Constitucion. Ejercen funciones administrativas, de
coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacién entre la
Nacién y los Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las

leyes®.

Los municipios estan definidos como las entidades territoriales fundamentales de la division
politico administrativa del Estado, con autonomia politica, fiscal y administrativa dentro de los
limites que lo sefialen la Constitucion y la ley y cuya finalidad es el bienestar general y el

mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién en su respectivo territorio>.

Una de sus funciones es elaborar los Planes de Desarrollo Territorial -PDT-, en concordancia
con el Plan de Desarrollo Departamental, los cuales deberan incluir estrategias y politicas
dirigidas al respeto y garantia de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario. Solo dos de estos municipios tienen prioridad especial por estar incluidos en

grupos de alistamiento por acuerdos de paz.

Siete de estas entidades territoriales son elegidos para este estudio, seis de los cuales son
municipios pequefios seleccionados por focalizacion para ser beneficiarios de un programa
del gobierno existente en la actualidad y uno que es ciudad capital con recursos y gestiéon
suficientes para implementar la estrategia de atencion de primera infancia en toda su

extension.

53 Articulo 198, Capitulo Il “del régimen departamental”, Constitucion Politica de Colombia.

>4 Capitulo |, “Principios generales sobre la organizacién y el funcionamiento de los municipios” Articulo 3°, “Funciones de los
municipios”, Constitucion Politica de Colombia
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Criterios para la comparacién de entidades territoriales

Medicién de desemperio municipal

Los seis municipios estan ubicados en una escala de puntajes de gestion entre 30 y 53
puntos (sobre 100) de la Medicion de Desemperfio Municipal realizada por el Departamento
Nacional de Planeacién —DNP->°, uno méas (Medellin) se encuentra en el grupo de ciudades

con un puntaje de gestion de 80 sobre 100.
Categoria municipal

Cuatro municipios se encuentran ubicados en la sexta categoria municipal®

que corresponde
a municipios con poblacién igual o inferior a 10.000 habitantes e ingresos corrientes de libre
destinacion anuales no superiores a quince mil salarios minimos legales mensuales
($4.185.225USD), uno se encuentra ubicado en la cuarta categoria que agrupa a municipios
con poblacion comprendida entre 20.001 y 30.000 habitantes e ingresos corrientes de libre
destinacion anuales superiores a 25.000 mil y hasta 30.000 mil salarios minimos legales
mensuales ($6.975.375USD y $8.370.450USD) y un ultimo se encuentra en la categoria
especial que corresponde a distritos o municipios con poblacién superior o igual a los
500.001 habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales superes los

400.000 salarios minimos legales vigentes ($107.083.709USD).

Entornos de desarrollo

En cuanto a los entornos de desarrollo, cinco de los municipios estudiados (Cisneros,
Covarachia, Boavita, Villarica y Tibu) responden a la tipologia de municipal de desarrollo

intermedio, definido por el DNP como ciudades intermedias con relevancia en la economia

33 La Medicion de desempefio municipal tiene como objetivo medir el desempefio municipal entendido como: la capacidad de

gestion y de generacion de resultados de desarrollo, teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los municipios, como
instrumento para el fortalecimiento de las capacidades territoriales, y la inversion orientada a resultados.

56 Ley No 1551 del 6 de julio de 2012 “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y funcionamiento de los
municipios”, articulo 7: Los distritos y municipios se clasificaran atendiendo su poblacién, ingresos corrientes de libre
destinacién (ingresos tributarios y no tributarios y excluyendo las rentas de destinacién especifica, entendiendo por estas las
destinadas por ley o acto administrativo a un fin determinado), importancia econémica (peso relativo que representa el PIB del
municipio en relaciéon con su departamento) y situacion geografica (municipios fronterizos con una poblacién superior a setenta
mil habitantes, se ubicaran como minimo en la cuarta categoria).
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departamental, principalmente, capitales departamentales y municipios que histéricamente
han operado como centralidad regional. Su calidad de vida presenta mediciones modestas
concentrando el grupo de municipios que generan brechas en indicadores sociales. La
institucionalidad local requiere esfuerzos principalmente en la capacidad de atraccién de

inversiones y de generacion de recursos propios (colombianas, 2015).

Los dos municipios restantes, Medellin y Tumaco, responden a las tipologias municipales de
desarrollo robusto el primero y desarrollo temprano el segundo. Los municipios de desarrollo
robusto cuentan con alta participacion en la economia nacional y que concentran gran parte
de la poblacién urbana del pais. Adicionalmente tienen una alta conectividad con otras
regiones del pais y con el exterior, lo que les permite operar como polo de desarrollo. Su
calidad de vida registra mediciones que estan generalmente por encima de los promedios
nacionales mientras que la situacion de seguridad esta influenciada principalmente por

acciones relacionadas con delincuencia comun (colombianas, 2015).

Por otro lado, los municipios de desarrollo temprano son municipios apartados o
desconectados de los mercados, con participacion muy pequefia en el PIB nacional y con
economias poco especializadas. Su baja conexion a los grandes centros urbanos y la mayor
dispersién de la poblacion hace que se caractericen por ser localidades rurales. La
capacidad de gerenciar el desarrollo desde las instituciones locales requiere impulso para
lograr transformaciones de indicadores sociales y superar en muchos casos flagelos

relacionados con el conflicto armado (colombianas, 2015).
Es importante aclarar que el 93% de los municipios del pais estan ubicados en entornos de

desarrollo intermedio y temprano, haciendo de los municipios escogidos un grupo

representativo de lo que sucede a nivel nacional.
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Tabla 4: Caracterizacion de Municipios incluidos en el estudio

mpios - alistamiento acuerdo de paz

Poblacion Medellin Cisneros Covarachia Boavita Villa Rica Tiba Tumaco
Region ijl;eurcr:;etero (Valle de Eje Cafetero Centro Oriente g:r:r::)e ;iiiijo g:r:r::)e (I::e;c;itf;o
Entorno de desarrollo Robusto Temprano Intermedio Intermedio Temprano Intermedio Intermedio
Total de la poblacién en el municipio 2,508,452 8,932 2,780 6,760 16,596 36,907 208,318
Poblacion urbana 2,479,990 7,519 517 2,931 13,061 13,955 117,529
Poblacion rural 28,462 1,413 2,263 3,829 3,535 22,965 90,789
Total poblacion Hombres 1,327,914 4,476 1,288 3,517 8,470 19,367 104,387
Total poblaciéon mujeres 1,180,538 4,456 1,492 3,243 8,126 17,540 103,931
Categoria municipal 2015 E 6 6 6 6 6 4
Extension en KM2 387 47 104 146 77 2,737 3,778
Densidad Poblacional (personas*m2) 6367*KM2 192*KM2 27 48 210*KM2 13*KM2 53*KM2
iggifg)de Pobreza Multidimensional 18.3 18.3 16.7 16.7 31.3 13 34.1
('\g:gli';')’ de Desempefio Municipal 80.64 52.97 40.49 48.95 48.85 30.67 40.69
Z":;ds'z:t"a” dg:)Desempeﬁ" Municipal 77.41 72.32 66.56 73.59 62.08 63.06 64.18
X;gil‘)’ién de Desempefio Municipal 80.77 52.21 39.65 49.37 47.77 29.96 41.13
Grupo capacidades iniciales Grupo ciudades Nivel alto Nivel medio bajo ’l;lei\\jlsl medio Nivel Alto :Iit\;el medio Nivel medio
MDM departamental 53.4 53.4 49.3 49.3 43.5 44.6 43.5
ﬂf;?cr;y;?? gcl::)use)rdos de paz (36 No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica
Alistamiento acuerdos de paz (187 No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica Si aplica Si aplica

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Departamento Nacional de Planeaciéon — DNP

35



Figura 3: Ubicacion geografica de los Municipios incluidos en el estudio
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ANALISIS

En 21 planes de desarrollo de siete municipios, correspondientes a los periodos de
gobierno de alcaldias 2008-2011, 2012-2015 y 2016-2019 se hizo la busqueda de las

siguiente acciones prioritarias de la ruta integral de atencién a primera infancia:

Registro civil de nacimiento: El registro civil es un instrumento que de manera
detallada y fidedigna deja constancia de todos los hechos relativos a la identidad,
filiacién y estado civil de las personas, desde que nacen hasta que mueren. El registro
de nacimiento es un derecho de todos los nifios que les permite ser reconocidos
legalmente como personas con un nombre y un numero unico de identificacion
personal y acceder a los bienes y servicios del Estado®’.

Afiliacién vigente al sistema de salud: Hace referencia a la garantia de acceso a
servicios de salud de los nifios y nifias.

Valoraciéon y seguimiento nutricional: Entendido como la ejecucion y analisis de
mediciones antropométricas con la periodicidad definida, con el propédsito de detectar
cambios en el estado nutricional de los nifios, nifias y adolescentes, emitir conceptos
relacionados con el manejo y tratamiento y contribuir a la toma de acciones

correctivas®®.

Consultas de crecimiento y desarrollo: Se entiende como la atencién para la
deteccion temprana de las alteraciones del crecimiento y desarrollo de los nifios y las
nifnas. Comprende el conjunto de actividades, procedimientos e intervenciones
dirigidas a esta poblacién, mediante las cuales se garantiza su atencion periédica y
sistematica, con el propdsito de detectar oportunamente la enfermedad, facilitar su
diagndstico y tratamiento, reducir la duracién de la enfermedad, evitar secuelas,
disminuir la incapacidad y prevenir la muerte. Este servicio debe ser desarrollado por

las entidades de salud, previa inscripcion de la poblacion®.

57 https://registraduria.gov.co/-Registro-Civil,3686-.html

58 |nstituto Colombiano de Bienestar Familiar: Anexo 41, Instrumento de verificacion de estandares para centros de
desarrollo infantil. Consultado en
http://www.icbf.gov.co/portal/page/portal/Descargas1/Calidad/Anex0%2041%20G 1.MPEV2%20Versi%C3%B3n%201.0%20

Centro%20de%20Desarrollo%20Infantil.pdf

% idem
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Esquema de vacunacién completo: Hace referencia a la implementacion del
Programa Ampliado de Inmunizaciones -PAl- consistente en la eliminacion,
erradicacion y control de las enfermedades inmunoprevenibles en Colombia, con el fin
de disminuir las tasas de mortalidad y morbilidad causadas por estas enfermedades
en la poblacion menor de 5 afos, el cual se encuentra definido acorde con la edad®°.
Acceso a colecciones de libros y contenidos culturales:

Asistencia a modalidad de educacién inicial: Los nifios y nifias asisten a la
modalidad de educacion inicial institucional, familia, comunitaria o propia‘“.

Familia en proceso de formacién en cuidado y crianza: Hace referencia a las
acciones educativas implementadas con las familias o cuidadores, la cual esta
orientada a promover formas de proceder adecuadas con respecto a la atencion de las
nifas y nifos, asi como también proveer conocimientos que le permitan a la familia
buscar a tiempo asistencia fuera del hogar, administrar correctamente el tratamiento
indicado por el servicio de salud y el fortalecimiento de habilidades para brindar una

mejor alimentacién y la aplicacién de medidas preventivas.

La busqueda se realiza con el fin de identificar si estas acciones estan mencionadas

en

bloques generales del PDT: diagndstico municipal, estrategia y plan de inversiones vy el

nivel de especificidad con el que se manejan®. Se obtienen los siguientes resultados:

60 idem

61 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-, “lineamiento técnico para la atencién a la primera infancia”.
Consultado en
http://www_.juntosconstruyendofuturo.org/uploads/2/6/5/9/26595550/lineamiento_tecnico_primera_infancia_ene.2017.pdf

52, No hay informacidn; ii. se hace una mencion breve del tema sin analisis ni datos; iii. se hace mencién breve del tema sin

analisis, pero con datos y iv. se hace un analisis completo
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Figura 4: Acciones prioritarias periodo a periodo revisado
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Figura 5: Total de acciones prioritarias durante los tres periodos revisados
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Durante los tres periodos de gobierno evaluados hay un reconocimiento significativo
dentro de los PDT para las acciones de afiliacion vigente al sistema de salud (85,71%),
considerable para las acciones de valoracion y seguimiento nutricional (71,43%),

esquema de vacunacion (71,43%) y familia en proceso de formacion y crianza (71,43%).

Hay un reconocimiento moderado para las acciones de registro civil de nacimiento

(42,86%) y asistencia a una modalidad de educacion inicial (47,62%). Finalmente hay un
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reconocimiento minimo de las acciones de consultas de crecimiento y desarrollo y el

acceso a colecciones de libros o contenidos culturales.

Para el total de los tres periodos la accion que se mantiene mas constante en los PDT es
el esquema de vacunacién completo. La alta representacion de las acciones del esquema
de vacunacion esta soportada por los indices de cobertura de vacunacion reportada por
cada municipio analizado, los cuales no son menores al 85% y por la cobertura en
vacunacion nacional que, evaluada con la Encuesta Nacional de Demografia y Salud,®

desde el afio 2005 se mantiene sobre el 90%.

La accién de registro civil de nacimiento tiene una representacion en los tres periodos de
gobierno del 42,68%, la cual se considera muy baja dada la importancia que tiene el
registro civil para poder ser reconocido como sujeto de derechos y ser un ciudadano que

puede acceder a los diferentes programas ofrecidos por el gobierno.

Durante los periodos 2008-2011 y 2012-2015 se mantiene estable en un 57,14% vy
presenta una disminucion considerable para el dltimo periodo de 14,29%%. Es importante
aclarar que la obligacién del registro de la poblacién es competencia directa de la
Registraduria Nacional, pero deberia ser igual de relevante su impulso desde las alcaldias

dada la importancia ya mencionada de la accion.

La afiliacion vigente al sistema de salud es la accién que mas representacion tiene
durante los tres periodos de gobierno (85,71%) aunque presenta una disminucion en el
periodo 2012-2015 del 28,57%. Que ésta atencion sea la mas alta de las ocho podria
atribuirse a la estructura institucional del tema, el cual esta representado por la secretaria
de salud en cada municipio mas alla de atribuirse al trabajo de la estrategia, donde la

salud esta representada desde el nivel nacional hasta el territorial.

Ocurre de la misma manera con las acciones de valoracion y seguimiento nutricional y el

esquema de vacunacién completo, que forman parte del tema de salud y también reportan

63 Encuestas Nacionales de Salud 2005, 2010 vy 2015. Disponibles en http://profamilia.org.co/wp-
content/uploads/2015/05/ENDS %202005.pdf , http://profamilia.org.co/docs/ENDS %202010.pdf y
http://profamilia.org.co/docs/ENDS %20%20TOMO %20l1.pdf

64 El analisis de valoracién de la inclusion del tema de la primera infancia, la infancia y la adolescencia en los planes de

desarrollo territoriales (2016-2019) evidencian un rezago en la variable de registro civil en los nifios y nifias menores de un
afo, situacion que también asocian a la competencia directa de la Registraduria Civil sobre esta accién.
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una alta representacion dentro de los PDT ambas con un porcentaje del 71,43%. No
ocurre asi con las consultas de crecimiento y desarrollo, que también forman parte del
tema salud pero no son muy mencionadas en los planes de desarrollo, 19,05% durante

los tres periodos.

Ese porcentaje tan bajo puede atribuirse quizas a que éstas consultas estén incluidas en
la accion de valoracion y seguimiento nutricional, pero es importante mencionar que en
los municipios de Tumaco (Narifio) y Covarachia (Boyaca) si se hace alusién directa a

estas consultas.

La accion de acceso a colecciones de libros o contenidos culturales es la menos
mencionada en los planes de desarrollo, en los PDT del periodo 2016-2019 no aparece en

ninguno de los municipios estudiados.

La accion de asistencia a una modalidad de educacion inicial se menciona en diez (10) de
los veintiun (21) planes analizados, cuatro municipios la mencionan, Medellin (Antioquia),
Tumaco (Narifio), Villa Rica (Cauca) y Tibu (Norte de Santander). Aclarando que los
municipios solo tienen obligaciones de mantenimiento sobre los lugares donde el ICBF

presta y financia la atencion, la accién deberia tener mas visibilidad en los PDT.

También es considerable el riesgo para los entes territoriales incluir entre sus metas la
construccion de nueva infraestructura para la atencion a primera infancia teniendo en
cuenta que el presupuesto es limitado y la formulacion de este tipo de proyectos excede
sus periodos de gobierno. Es mas manejable para la entidad invertir en adecuacion de
infraestructura existente, apoyo a las modalidades de atencién que no requieren de un
espacio para asegurarla, capacitacién a las educadoras o adquisicién de equipamiento

para la atencion.

Finalmente la accion de familia en proceso de formacién, cuidado y crianza es, junto a
valoracion y seguimiento nutricional y el esquema de vacunaciéon completo, una de las
que mas se tratan en los PDT, con un total de 71,43% en los tres periodos, disminuye del
2008 al 2016 en un 19,05%. Si se sigue la logica de que durante el afio 2012 inicia la

inclusion de la estrategia en los PDT deberia tener a 2016 una representatividad mas alta
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pero esto no sucede, sugiriendo un reto para la estrategia de como lograr aumentar la

presentacion de estas acciones dentro de los planes.
Acciones por municipios

A nivel de los siete municipios objeto de este analisis, se buscar revisarlos agrupandolos
bajo diferentes caracteristicas con el fin de encontrar diferencias marcadas que tengan
efecto sobre la inclusidon de acciones prioritarias para la atencién integral a la primera
infancia. Inicialmente se agrupan los municipios de acuerdo a su categoria fiscal:

Figura 6: Acciones prioritarias en municipios de categoria seis
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120%
100%
80%

60%
40%
=i VRN
0

Registro  Afiliacién Valoraciéony Consultas Esquemade Accesoa Asisteauna Familiaen

X

civilde  vigenteal seguimiento de vacunacion colecciones modalidad proceso de
nacimiento sistemade nutricional crecimiento completo delibroso de formacion
salud y desarrollo contenidos educacién en cuidadoy
culturales inicial crianza

m Villarica mCisneros mBoavita mCovarachia mTibu
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Figura 7: Acciones prioritarias en municipio de categoria especial (Medellin)
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Figura 8: Acciones prioritarias en municipio de categoria 4 (Tumaco)
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La accion de registro civil de nacimiento aparece para los municipios de Medellin,

Tumaco, Villa Rica, Covarachia y en dos de los tres planes analizados, en Tibu aparece

en uno de tres y en los municipios de Cisneros y Boavita no hay informacion relacionada

en ninguno de los planes.
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La accién de afiliacién vigente al sistema de salud aparece en los tres planes de los
municipios de Medellin, Tumaco, Villa Rica, Covarachia y Tibu, en Boavita aparece en

dos de tres y en Cisneros en uno de tres.

La accién de valoracion y seguimiento nutricional aparece en los tres planes de Medellin,
Tumaco y Tibu, en dos de los tres planes de Villa Rica, Cisneros y Covarachia y no
aparece en ninguno de los tres planes de Boavita. Las acciones de crecimiento y
desarrollo mientras tanto, no aparecen en los planes de Medellin, Cisneros, Boavita y Tibu

y si se mencionan en los de Tumaco y Covarachia.

La accion de esquema de vacunacién completo aparece en todos los PDT de los
municipios de Medellin, Tumaco, Villa Rica y Tibu, aparece en dos de tres PDT de

Covarachia y no aparece en los PDT de Boavita.

El acceso a colecciones de libros o contenidos culturales solo es mencionado en uno de
tres PDT de Covarachia y Tibu. En el estudio sobre la capacidad institucional de la
gestion de la politica publica®, sefiala que las areas que requieren de mayor atencion y
fortalecimiento son las que agrupan entidades relacionadas con la gestion cultural y que
sus deficiencias estan asociadas a las limitaciones presupuestales a nivel nacional. Las
cuales se expresan en presupuestos limitados y en falta de estabilidad y crecimiento en

las asignaciones presupuestales en los recursos de primera infancia.

También en el articulo “Evaluacién de los mecanismos de implementacién, gobernanza,
financiacion y sostenibilidad de la estrategia integral de desarrollo de la primera infancia
en Colombia De Cero a Siempre” (Yoshikawa, y otros, 2014) se presentan como desafios
del sector cultura el mejoramiento de los indicadores y la financiaciéon de cultura para que
dejen de estar solo dirigidos al acceso de materiales de lectura para los beneficiarios sino
que sean también un reflejo de otras formas de enriquecimiento cultural, también se
presenta la falta de representacion en las entidades de gobierno local, algunos municipios
carecen de representacion étnica en sus mesas de trabajo y de recursos para invertir en
el acompafamiento técnico a asuntos culturales que generar dificultades para mejorar la

promocién de la representatividad de las diferentes minorias o etnias.

65 Estudio de analisis sobre la capacidad institucional para gestionar politica publica de primera infancia en instituciones
territoriales. Disponibles en http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Analisis-Capacidad-
Institucional-Gestionar-Politica-Publica-Primera-Infancia-Instituciones-Territoriales. pdf
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La accion de asistencia a una modalidad de educacion inicial aparece en todos los PDT
de Medellin, Tumaco, dos de los tres PDT en Tibu, uno de los PDT de Villa Rica y en

ninguno de los planes de Cisneros y Boavita.

Finalmente, la accién de proceso de formacién en cuidado y crianza aparece en todos los
PDT de Medellin, Tumaco, Villa Rica y Tibu y en uno de tres PDT de Cisneros, Boavita y

Covarachia.

Es destacable que en el grupo de municipios de categoria seis se encuentra el municipio
con mayor inclusion de las acciones en los PDT, Covarachia con ocho acciones incluidas,
y el de menor inclusién, Boavita, con una sola accion incluida, lo cual se revisa mas
adelante en este analisis con base en la cobertura de nifios y nifias atendidos para
evidenciar si efectivamente la inclusion de las acciones influye en la atencién y bajo la

premisa del enfoque que cada plan de desarrollo asume como correcto para su municipio.

Con esta primera revision podria darse a entender que a pesar del impedimento fiscal del
grupo de municipios de categoria seis, estos logran incluir las acciones prioritarias de
atencion a la poblacion en edad de primera infancia en sus PDT y que los porcentajes de
inclusion de las acciones no los diferencian de Medellin (categoria especial) o Tumaco

(categoria cuatro)
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Continua el analisis de la inclusién de las acciones prioritarias de la RIA en los municipios
analizados segun su nivel de desarrollo, focalizado en tres grupos definidos por el DNP y

explicados anteriormente: Desarrollo robusto, intermedio y temprano.

Figura 9: Acciones prioritarias en municipios de desarrollo intermedio
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Fuente: Elaboracién propia

Figura 10: Acciones prioritarias en municipios de desarrollo temprano
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Los municipios de Covarachia y Tibu, del grupo de desarrollo intermedio, presentan
informacion de las acciones prioritarias en al menos dos de los tres planes estudiados de
sus diferentes periodos, la accién de acceso a colecciones de libros o contenidos

culturales es la menos mencionada como ha sucedido en general a través del estudio.

Boavita también del grupo de desarrollo intermedio, solo incluye una accidn prioritaria en
sus PDT, pero, como ya se menciond, sus prioridades apuntan a acciones que también
hacen parte de la ruta de atencion integral que tienen como enfoque la restitucién de
derechos, algo que debe ser un enfoque que cambie como resultado de la
implementacién de la estrategia. Dar prioridad a las acciones basicas para prevenir antes

que restituir.

Finalmente, el municipio de Tumaco presenta mas acciones mencionadas en los tres
planes de desarrollo de los planes estudiados, esto es atribuible a su caracteristica de
categoria municipal (4), que indica que tiene mayores ingresos corrientes que los otros
municipios. En cuanto a recursos entregados por el Sistema General de Participacion —
SGP- destinados para primera infancia, del 2013 a 2017, cuadriplica los recursos de los

otros municipios de desarrollo intermedio

Tabla 5: Recursos del Sistema General de Participaciones en Municipios de desarrollo intermedio

Recursos SGP invertidos en primera infancia en Municipios de Desarrollo Intermedio

2013 2014 2015 2016 2017 Total
BOAVITA $92.754.106 $- $34.064.675 $31.074.599 $28.297.480 $186.190.860
COVARACHIA | $67.461.969 $- $25.303.002 $23.498.662 $21.495.063 $137.758.696
TUMACO $3.720.675.669 | $- $1.482.113.994 | $1.417.187.986 | $1.355.116.416 | $7.975.094.065
TIBU $820.869.134 $- $324.098.376 | $307.312.342 $290.932.059 $1.743.211.911

Fuente: Elaboracién propia con datos del DNP

Al comparar la inclusion de las acciones prioritarias incluidas en los PDT de municipios
agrupados por niveles de desarrollo no se evidencia que sea ésta caracteristica la que
evite generar programas e inclusion de las acciones. Al comparar Villa Rica, de desarrollo
temprano, con Medellin, de desarrollo robusto, ambos municipios tienen inclusion de 6 de
las 8 acciones en sus planes y en su mayoria superan el 50% de inclusién en ambos

planes.
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La inclusion del tema de primera infancia en los PDT del periodo de gobierno 2016-2019
muestra que el promedio de municipios que son capitales (de desarrollo robusto) tiene un
nivel de inclusion intermedio, con excepcion del tema de registro, que es insuficiente, en
cuanto a la politica de primera infancia. 873 municipios cuentan con la politica

(Econometria Consultores, 2017).

En este mismo estudio se evidencia que los municipios de entorno de desarrollo temprano
obtuvieron un promedio de nivel de inclusién intermedio, resultado que supera a las
entidades territoriales con entorno de desarrollo intermedio las cuales obtuvieron un nivel
insuficiente. Por su parte, los municipios de entorno de desarrollo robusto obtuvieron un

nivel bajo.

Los municipios de desarrollo temprano son los que menos acciones presentan en los
planes de desarrollo analizados, resultado atribuible a los pocos ingresos corrientes y

propios que reciben y que pueden destinar a la poblacion en edad de primera infancia.

Medellin, municipio de desarrollo robusto (ya ilustrado en la figura 7) y de categoria
especial por su nimero de habitantes presenta cinco acciones prioritarias mencionadas
en los tres planes de desarrollo estudiado, no se hace mencion de las acciones de
consultas de desarrollo ni el acceso a colecciones de libros o contenidos culturales y el
registro civil, como en los otros dos grupos, es mencionado sin ningun analisis pero con

datos en los bloques de estrategia de dos de los tres planes de desarrollo mencionados.
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Finalmente se agrupan los municipios estudiados segun los puntajes obtenidos para el
estudio de Medicién de Desempefo Municipal del DNP para el afo 2016.

Figura 11: Acciones prioritarias en municipios con puntaje de gestion entre 40 y 50
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Figura 12: Acciones prioritarias en Municipios con puntaje de gestion por encima de 50 puntos
(Cisneros)
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Figura 13: Acciones prioritarias en Municipios con puntaje de gestion por debajo de 40 puntos
(Tibu)
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Fuente: elaboracion propia

En este analisis se presenta una situacion con el municipio de Tibu similar a la
comparacion de Villa Rica y Medellin comparados por tipo de desarrollo, con un puntaje
de gestién de 30, y Cisneros, con un puntaje de 52. Es el municipio con menos puntaje el

gque incluye mayores acciones que el de mayor puntaje.

Para el grupo de los municipios de gestién por debajo de los 50 puntos podemos
evidenciar que son cuatro municipios de desarrollo temprano (Villarica) e intermedio (los
tres restantes) y de baja categoria fiscal, lo que presenta obstaculos considerables para la
gestion de las entidades, como justamente lo indica el puntaje de la medicion de
desempefio, lo que, como se evidencia en las otras dos agrupaciones, no evita que se
presente inclusion de las acciones prioritarias en los PDT y requiere de un analisis de
cobertura de estas atenciones para poder emitir un concepto donde se evidencie que la
gestion de inclusion y ejecuciéon del PDT se traduzca en indicadores de atencion a la

poblacién en edad de primera infancia.

Si efectivamente la inclusién de estas acciones prioritarias dentro de los PDT durante los
tres periodos de gobierno esta generando un impacto en los beneficiarios de la estrategia
esto deberia verse reflejado en un aumento de las coberturas de quienes la reciben, para
este efecto se revisan las fichas generales de Educacién Inicial Municipalizada del

Ministerio de Educacién de cada municipio a julio del 2018 (tercer periodo de gobierno
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territorial revisado) contra las del 2015 (final del segundo periodo de gobierno territorial
revisado), estas fichas contienen la poblacién beneficiaria de por lo menos 6 de las 8

acciones prioritarias:

Primero hay que destacar que en la mayoria de los casos la cobertura de las acciones
prioritarias aumenté en todos los municipios, las excepciones son Tumaco, donde
disminuyen los nifios y nifias con registro civil y las valoraciones nutricionales, Covarachia
donde disminuyen las acciones de registro civil, afiliacion al sistema de salud y
valoraciones nutricionales y en Cisneros donde disminuye el nimero de nifos y nifias con

acceso a material especializado.

Segundo, aunque la cobertura aumentd, cuando los beneficiarios se comparan contra el
total de nifios y nifas en primera infancia sigue presentandose una brecha considerable
por cubrir, el mayor porcentaje de cobertura se da en Villa Rica, donde el 65% de los
nifos y nifas en edad de primera infancia estan recibiendo la valoracion nutricional

necesaria.

Covarachia es el municipio que cuenta con los porcentajes mas parejos de inclusion de

las ocho acciones prioritarias en los PDT de los tres periodos de gobierno territorial.

Todas las acciones, en términos de nifios y nifias atendidos presentan aumentos (aunque
no muy elevados) en su cobertura con excepcién de la valoracién de su estado nutricional

y seguimiento del mismo.

Al comparar el numero de poblacién en edad de primera infancia contra las acciones
prioritarias se evidencia que durante el afno 2015 mas del 65% de la poblacion sigue sin
estar atendida y que no hay un aumento significativo de este porcentaje durante el afio

2018, permanece constante la cobertura desde el 2015.
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Tabla 6: Acciones prioritarias Covarachia

. T L Covarachia
Acciones prioritarias ruta de atencion . . - -
integral RIA Poblacién 0-5 Poblacién 0-5 Porcentaje Porcentaje
anos - 2015 anos - 2018 de atencion | de atencion
359 339
2015 2018 2015 2018 Reduccion
-Aumento
Niflos y nifias atendidos integralmente
que cuentan con Registro Civil de 119 115 33,15% 33,92% 0,78%
Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con
afiliaciéon vigente a salud en el Sistema 119 113 33,15% 33,33% 0,19%
General de Seguridad Social en Salud.
Nifios y nifias en primera infancia con
esquema completo de vacunacion para N.D 104 0,00% 30,68% 30,68%
la edad. (Mar-18)
Nifios y nifias en primera infancia que
asisten a las consult_as para la deteccién 62 62 17.27% 18,29% 1,02%
temprana de alteraciones en el
crecimiento y desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que
registran valoracion de su estado 139 122 38,72% 35,99% -2,73%
nutricional y seguimiento del mismo.
Nifios y nifias en primera infancia cuya
familia ha participado en procesos de 10 104 2,79% 30,68% 27,89%
formacion.
Nifios y nifias con acceso a libros con 1 104 0,28% 30,68% 30,40%

contenidos especializados.

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN

En Boavita todas las acciones prioritarias, en términos de nifios y nifias atendidos

aumentaron del 2015 a 2018. Al comparar el nimero de poblacién en edad de primera

infancia contra las acciones prioritarias se evidencia que en el transcurso del afo 2015 a

2018 aumentd la cobertura de las acciones prioritarias, alcanzando casi el 50% en por lo

menos 3 acciones.

No se evidencia una relacion entre la inclusién de las acciones prioritarias en los Planes

de Desarrollo Territoriales y este aumento en cobertura. El enfoque del PDT de este

Municipio esta encaminado a la restitucién mas que a la prevencién de derechos de los

beneficiarios de la politica, debido a esto no se encuentran registradas las acciones

prioritarias y se le da mayor importancia a las acciones de reparacién de la RIA.
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Tabla 7: Acciones Prioritarias Boavita

Boavita
Acciones prioritarias ruta de atencion — — N N
integral RIA Poblacién 0-5 Poblacién 0-5 Porcentaje Porcentaje
afnos — 2015 afos - 2018 de atencion | de atencién
710 660
2015 2018 2015 2018 | Reduccion
Aumento
Nios y nifias atendidos integraimente que 234 282 32,96% 42,73% 9,77%
cuentan con Registro Civil de Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con
afiliaciéon vigente a salud en el Sistema 215 256 30,28% 38,79% 8,51%
General de Seguridad Social en Salud.
Nifios y nifias en primera infancia con
esquema completo de vacunacion para la N.D 243 0,00% 36,82% 36,82%
edad. (Mar-18)
Nifios y nifias en primera infancia que
asisten a las consult_as para la deteqcu_)n 141 176 19,86% 26.67% 6.81%
temprana de alteraciones en el crecimiento y
desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que
registran valoracion de su estado nutricional 266 312 37,46% 47,27% 9,81%
y seguimiento del mismo.
Nifios y nifias en primera infancia cuya
familia ha participado en procesos de 25 305 3,52% 46,21% 42,69%
formacion.
Nifios y nifias con acceso a libros con 271 309 38.17% 46.82% 8.65%
contenidos especializados.

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN

En Medellin todas las acciones, en términos de nifios y nifas atendidos, aumentaron su

cobertura durante el periodo de 2015 a 2018. Al comparar el numero de poblacién en

edad de primera infancia contra las acciones prioritarias se evidencia que en el transcurso

del afno 2015 a 2018 hay un aumento en nifios y nifas cubiertos en cada accion a pesar

de la disminucion en la poblacién, esto puede ser un indicador de mejora en la cobertura

que debe continuar aumentando en el largo plazo.

El aumento del porcentaje de atencion a 2018 todavia no evidencia lo que se podria lograr

en una ciudad capital con recursos y capacidad de gestion en el largo plazo. Tampoco

hay una clara relacion entre el porcentaje de acciones incluidas en los PDT de los tres

periodos de gobiermo donde cinco de las ocho acciones fueron incluidas durante los tres
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periodos, una fue incluida en dos de los tres periodos y dos

aparecieron registradas.

Tabla 8: Acciones Prioritarias Medellin

ultimas acciones no

Medellin
Acciones prioritarias ruta de atencion — — N N
integral RIA Poblacién 0-5 Poblaciéon 0-5 | Porcentaje Porcentaje
anos - 2015 anos - 2018 de atencion | de atencion
175.897 174.912
2015 2018 2015 2018 Reduccion-
Aumento
Nifios y nifias atendidos integralmente que 37.847 53.695 18,40% 26,25% 7,84%
cuentan con Registro Civil de Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con
afiliaciéon vigente a salud en el Sistema 40.225 41.472 19,56% 20,27% 0,71%
General de Seguridad Social en Salud.
Nifios y nifias en primera infancia con
esquema completo de vacunacion para la N.D 39.450 0,00% 19,28% 19,28%
edad. (Mar-18)
Nifios y nifias en primera infancia que
asisten a las consult_as para la deteccién 13.826 19.608 6.72% 9.58% 2.86%
temprana de alteraciones en el
crecimiento y desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que
registran valoracion de su estado 33.285 43.954 16,18% 21,48% 5,30%
nutricional y seguimiento del mismo.
Nifios y nifias en primera infancia cuya
familia ha participado en procesos de 602 46.587 0,29% 22,77% 22,48%
formacion.
Nifios y nifias con acceso a libros con 0952 21.916 4.84% 10.71% 5.87%

contenidos especializados.

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN

En Cisneros todas las acciones, en términos de nifios y nifias atendidos, aumentaron su

cobertura durante el periodo de 2015 a 2018, con excepcion de la accion de acceso a

libros y teniendo en cuenta que tampoco aumenta la poblacion total en el mismo periodo.

Aunqgue el aumento en cobertura es positivo sigue siendo muy bajo al evidenciarse que la

mitad de la poblacién sigue sin estar atendida. También se destaca que a pesar de la baja

inclusion de las acciones prioritarias en los PDT, donde solo cuatro de las ocho acciones

se encuentran en estos, si se presentan aumentos en cobertura de atencién de todo el

grupo.
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Tabla 9: Acciones Prioritarias Cisneros

Acciones prioritarias
ruta de atencion
integral RIA

Cisneros

Poblacion
0-5 (2015)

Poblacion
0-5 (2018)

Porcentaje de atencion

Porcentaje de atencion

1049 1013

Reduccion-

2015 Aumento

2018 2015 2018

Nifios y nifias atendidos
integralmente que
cuentan con Registro
Civil de Nacimiento.

243 445 23,16% 43,93% 20,76%

Niflos y nifias en primera
infancia con afiliacién
vigente a salud en el
Sistema General de
Seguridad Social en
Salud.

235 394 22,40% 38,89% 16,49%

Niflos y nifias en primera
infancia con esquema
completo de vacunacion
para la edad. (Mar-18)

N.D 412 0,00% 40,67% 40,67%

Nifios y nifias en primera
infancia que asisten a las
consultas para la
deteccién temprana de
alteraciones en el
crecimiento y desarrollo.

156 299 14,87% 29,52% 14,64%

Nifios y nifias en primera
infancia que registran
valoracién de su estado
nutricional y seguimiento
del mismo.

273 347 26,02% 34,25% 8,23%

Nifios y nifias en primera
infancia cuya familia ha 6
participado en procesos
de formacion.

283 0,57% 27,94% 27,36%

Niflos y nifias con acceso
a libros con contenidos
especializados.

272 67 25,93% 6,61% -19,32%

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN

Tibu presenta un aumento extraordinario de la poblacién de nifios y nifias entre los cero y
los cinco afnos de 2015 a 2018, lo cual se explica por su ubicacion geografica, cercana a
la frontera con Venezuela de donde se presenta una entrada constante de migrantes al

pais debido a la situacion social y econdmica del pais.

Todas las acciones prioritarias, en términos de nifios y nifias atendidos, aumentan
cobertura durante el periodo 2015 — 2018 pero no alcanzan a cubrir al menos el 25% de la

poblacién.

Lo anterior contrasta con el nivel de inclusidon de las acciones en los PDT de los tres
periodos de gobierno revisados, donde al menos cuatro de las ocho acciones pueden

encontrarse nombradas de manera constante durante todos los periodos pero donde no
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habia forma de prever las circunstancias politicas que generarian el aumento

desproporcionado de la poblacion.

Tabla 10: Acciones Prioritarias Tibu

Tibu
Acciones prioritarias ruta de atencion integral — — N N
RIA Poblaciéon 0-5 | Poblaciéon 0-5 | Porcentaje de | Porcentaje
anos - 2015 anos - 2018 atencién de atencion
11.314 176.712
Atendidos Atendidos Reduccion
2015 2018 2015 2018 -Aumento

Nifios y nifias atendidos integralmente que 642 35.262 5.67% 19,95% 14,28%
cuentan con Registro Civil de Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con afiliacion
vigente a salud en el Sistema General de 592 32.888 5,23% 18,61% 13,38%
Seguridad Social en Salud.
Nifos y nifias en primera infancia con esquema N.D 24.472 0,00% 13.85% 13.85%
completo de vacunacion para la edad. (Mar-18)
Nifios y nifias en primera infancia que asisten a las
consultas para la deteccion temprana de 175 15.029 1,55% 8,50% 6,96%
alteraciones en el crecimiento y desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que registran
valoracion de su estado nutricional y seguimiento 675 36.225 5,97% 20,50% 14,53%
del mismo.
N|nc_>s_y nifias en primera infancia cuya familia ha 42 21.904 0.37% 12,40% 12,02%
participado en procesos de formacion.
Nifios Yy nifias con acceso a libros con contenidos 199 25039 1.76% 14.17% 12,41%
especializados.

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN
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En Tumaco, del 2015 al 2018 se presenta un aumento muy bajo en términos porcentuales

de nifios y nifias atendidos en cinco de las siete acciones prioritarias. Las dos restantes

disminuyeron, todo lo anterior teniendo en cuenta el aumento de la poblacién durante el

periodo.

Los porcentajes de atencién de la poblacion son los mas bajos de los siete municipios

revisados lo que tampoco parece tener relacion con la inclusion de las acciones dentro de

los planes de revision, durante los tres periodos de gobierno, cinco de las ocho acciones

se encuentran registradas en los PDT, de las tres restantes, dos son registradas en dos

periodos y una no se registra en ninguno de estos.

Tabla 11: Acciones Prioritarias Tumaco

Tumaco
Acciones prioritarias ruta de atencion
P integral RIA Poblacioén 0-5 Poblacion 0-5 Porcentaje Porcentaje
anos - 2015 anos - 2015 de atencion | de atencion
35.250 36.210
Atendidos 2015 | Atendidos 2018 2015 2018 | Reduccion
-Aumento
Nifios y nifias atendidos integralmente que 7356 7233 20,87% 19,98% -0,89%
cuentan con Registro Civil de Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con
afiliaciéon vigente a salud en el Sistema 5554 6318 15,76% 17,45% 1,69%
General de Seguridad Social en Salud.
Nifios y nifias en primera infancia con
esquema completo de vacunacion para la N.D 5777 0,00% 15,95% 15,95%
edad. (Mar-18)
Nifios y nifias en primera infancia que asisten
a las consultas para la detecciéon temprana de 2777 3593 7,88% 9,92% 2,04%
alteraciones en el crecimiento y desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que
registran valoracion de su estado nutricional y 8994 7812 25,51% 21,57% -3,94%
seguimiento del mismo.
Nifos y nifias en primera infancia cuye_\’fam|l|a 507 6447 1.44% 17.80% 16.37%
ha participado en procesos de formacion.
Nifios y nifias con acceso a libros con 2037 2375 578% 6.56% 0,78%
contenidos especializados.

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN
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Finalmente, en Villarica, del 2015 al 2018 se presenta un aumento marginal de la
poblacién a la vez de un aumento considerable en la cobertura a los beneficiarios en cada
una de las acciones prioritarias. Es destacable que es el municipio que presenta mejores
porcentajes de aumento de la cobertura en el periodo revisando, siendo el unico de los
50%,

representando un reto de continuar con el aumento de la cobertura hasta alcanzarla de

siete donde se presentan porcentajes de cercanos al igualmente sigue

manera universal.
También se debe notar que este es uno de los municipios mas débiles del grupo:

categoria fiscal 6, desempefio municipal de gestion de 48 puntos sobre 100 y de

desarrollo temprano. Seis de ocho acciones prioritarias incluidas en sus PDT pero a pesar

de esto se reflejan aumentos en la cobertura de acciones prioritarias.

Tabla 12: Acciones Prioritarias Villarica

Villa Rica
Acciones prioritarias ruta de atencién integral RIA | Poblacién 0-5 | Poblacién 0-5 | Porcentaje Porcentaje
afos -2015 afos - 2018 de atencion | de atencion
2226 2248
Atendidos Atendidos Reduccioén-

2015 2018 2015 2018 Aumento
Nifos y ninas a_t(-_zndldos |r_1te_gra|mente que cuentan 820 1203 36,84% 53,51% 16,68%
con Registro Civil de Nacimiento.
Nifios y nifias en primera infancia con afiliacion vigente
a salud en el Sistema General de Seguridad Social en 716 1064 32,17% 47,33% 15,17%
Salud.
Nifos y nifias en primera infancia con esquema o o o
completo de vacunacién para la edad. (Mar-18) N.D. 933 0,00% 41,50% 41,50%
Nifios y nifias en primera infancia que asisten a las
consultas para la deteccion temprana de alteraciones 442 533 19,86% 23,71% 3,85%
en el crecimiento y desarrollo.
Nifios y nifias en primera infancia que registran
valoracién de su estado nutricional y seguimiento del 1145 1254 51,44% 55,78% 4,35%
mismo.
Nifios y nifias en primera infancia cuya familia ha 56 1115 2 529, 49.60% 47 08%
participado en procesos de formacion. oer R e
l:slr;)(;ii);lr;gz(s)scon acceso a libros con contenidos 68 897 3.05% 39,90% 36,85%

Fuente: Elaboracién propia con informacion fichas generales de Educacion Inicial Municipalizada del MEN
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Profundidad de analisis de las acciones en los PDT de los municipios

La mencién de las acciones prioritarias de atencién ha ido en aumento desde el 2008
hasta el 2016, tanto en el diagndstico inicial de los municipios en sus PDT, lo que no se
refleja en un mayor analisis completo del tema, el cual disminuye durante el periodo 2016-
2019.

Figura 14: Porcentaje de acciones por bloque de PDT
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Fuente: Elaboracién propia

Estos bajos porcentajes deben tomarse en cuenta bajo algunas consideraciones,
iniciando con el formato de los planes, que aunque deben seguir un esquema general de

diagndstico®, plan estratégico® y plan de inversiones®® y la ley organica del Plan de

66 Comprende la recopilacion, analisis y sintesis de las situaciones positivas y negativas que inciden en el desarrollo del
territorio. En esta etapa del proceso de formulacion, el reto inicial consiste en identificar los indicadores que deben ser
priorizados para el cierre de brechas socioecondmicas. Adicionalmente, un buen diagnédstico debe lograr un anélisis
exhaustivo de los problemas sectoriales, transversales y poblacionales, que le permitan al equipo formulador comprender
integralmente el estado actual de las distintas dimensiones de desarrollo del municipio o departamento.

67 Consiste en identificar y formular los diferentes objetivos, indicadores y metas que la entidad territorial espera alcanzar

durante el periodo de gobierno. A este componente del PDT se asocia la definicién de una vision de desarrollo (largo plazo),
los ejes estratégicos del plan (mediano plazo) y los programas (corto plazo). A través de la Parte Estratégica, la entidad
territorial orienta su gestién hacia el logro de resultados de desarrollo, al tiempo que incorpora una estructura territorial para
aterrizar sus acciones de gobierno.
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Desarrollo 152 de 1994%°, varian en su forma de presentacion segun el ente territorial que

lo presenta.

En cuanto al bloque general de diagnéstico, durante los 3 periodos de gobierno
analizados, se evidencia que 7 de las 8 acciones prioritarias estan incluidas en los
diagndsticos de los PDT, 2 de las 7 acciones redujeron su participacion durante el periodo
2016-2019 y una accién (el acceso a colecciones de libros o contenidos culturales) no
aparece en ningun diagndstico de los tres periodos. Estas acciones son relevantes al ser

ellas las bases minimas necesarias para asegurar la atencién de los beneficiarios.

Las acciones de registro civil, afiliacion al sistema de salud, esquema de vacunacion
completo y asistencia a una modalidad de educacion inicial estuvieron presentes y

aumentaron su participacion durante el ultimo periodo de gobierno.

El bloque general de acciones dentro del plan de inversiones de los PDT deberia reflejar
las acciones mencionadas durante el diagndstico, como efectivamente sucede: Las
acciones que forman el bloque de salud (afiliacion, valoracién, consultas de crecimiento y

vacunacion) todas aumentan su participacion en los tres periodos de gobierno.

Mientras tanto, las acciones de registro civil, acceso a libros, modalidad de educacion
inicial y familia en proceso de formacién presentan reducciones de participaciéon dentro de

los planes en el ultimo periodo de gobierno.

También debe tenerse en cuenta que las acciones de la ruta integral no son de obligatorio
cumplimiento. El ente territorial, segun las prioridades de la comunidad y capacidades de
ejecucion tendra prioridades especificas, como ejemplo puede tomarse al municipio
Boavita, cuyos planes de desarrollo estan enfocados a las acciones de proteccion y

restitucion de derechos a los nifilos en medio de un complejo panorama de economia de

68 Establece la asignacion de recursos financieros disponibles para llevar a cabo los programas que se disefiaron en la
Parte Estratégica. Este ejercicio comienza con el andlisis de la situacién financiera del municipio que conlleva a identificar el
esfuerzo para generar ingresos propios y articular efectivamente las fuentes de financiacion del desarrollo territorial. La
definicion del Plan de Inversiones no es un ejercicio lineal sino iterativo que requiere la armonizaciéon con la Parte
Estratégica del PDT.

69 “| 4 ley tiene como proposito establecer los procedimientos y mecanismos para la elaboracion, aprobacion, ejecucién,
seguimiento, evaluacién y control de los planes de desarrollo, asi como la regulacion de los demas aspectos contemplados
en el articulo 342, y en general por el capitulo 2° del titulo XII de la Constitucién Politica y demas normas constitucionales
que se refieren al plan de desarrollo y la planificacion”
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0152_1994.html
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extraccién minera y temas de abuso de sustancias sicoactivas. Los porcentajes de las
acciones prioritarias a nivel nacional no son altos al ser otras las acciones a las cuales se

debe atender.

Entrevistas

Mas alla de lo que indican las cifras y los PDT, es importante entender en la practica
como se implementan las diferentes acciones de la ruta integral a nivel municipal y si la
consistencia en los lineamientos nacionales de politica se mantiene a nivel territorial. Para
ello se complementé la informacion cuantitativa con informacién cualitativa, via entrevista
semiestructurada con funcionarios municipales que trabajan o han trabajado en la

implementacién territorial de las acciones.

Bloque de conocimiento de la politica publica de atencion a la primera
infancia

Los siete municipios entrevistados manifiestan conocer la politica y haber realizado
acciones de implementacion de la misma en el Municipio, desde la inclusion del tema en
los PDT en linea con los Planes Nacionales de Desarrollo del periodo hasta legalizar el

tema de primera infancia por medio de acuerdos municipales.

Con excepcion de Medellin, que ya habia desarrollado su propia politica de atencién
Integral a la Primera Infancia, los otros municipios, quienes todavia estan desarrollando y
estableciendo la politica en el municipio, manifiestan escaso apoyo o de plano no
reconocen hacer recibido apoyo del gobierno nacional. Si reconocen la necesidad de
enlazar estas acciones con las respectivas instancias nacionales y departamentales.
También reconocen el apoyo técnico que el ICBF a través de sus entidades regionales

presta como soporte para el desarrollo de la politica.
Solo uno de los municipios ha centralizado los esfuerzos de la coordinacion de la

estrategia en una oficina de desarrollo e integracién social (desde donde se maneja la

politica publica de infancia y adolescencia).
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También sefalan otros mecanismos de seguimiento a los temas de primera infancia a
través de herramientas como los consejos de politica social municipales, cuestionario de
hechos y derechos, planes de accion de los consejos de politica social, evaluaciones
periddicas a estos planes, evaluacién a logros de PDT, apoyo técnico de funcionarios del
ICBF. No se evidencia una herramienta de seguimiento clara que sea comun a todos los

municipios.

Los funcionarios de nivel nacional entrevistados manifiestan que los municipios con los
cuales han trabajo y visitan de manera constante, no tienen ain un entendimiento claro de
la globalidad de la estrategia, saben cual es el objetivo pero no tienen dimensionan el
proceso de articulacion de las diferentes entidades del territorio para generar la

integralidad esperada por la estrategia.
Bloque Ruta Integral de Atencion y su desarrollo dentro del municipio

En general hay un reconocimiento global de lo que es la Ruta Integral de Atencién —RIA- o
de lo que pretende alcanzar. Al estar en momento de construccion e implementacion,
siendo esta una herramienta que nace con la estrategia, es aun dificil para los
entrevistados reconocerla como el compilado de acciones de toda la atencion a la primera
infancia. Se reconocen partes de la misma o se reconocen las acciones que prioriza el
municipio ante la imposibilidad presupuestal de destinar recursos para su total

implementacion.

Se evidencian dificultades con la implementacion, relacionadas con las capacidades
institucionales de cada municipio, que generen responsabilidades directas de
reconocimiento y competencia sobre la herramienta. A pesar de esto, de los municipios
entrevistados hay dos que manifiestan recibir soporte técnico directo del ICBF en el
proceso de implementacion de la ruta, otros que hacen un llamado a las entidades
relacionadas con primera infancia para revisar cuales acciones se llevan a cabo y cuales
deben implementarse y otros que antes de implementar se aseguran por medio de
evaluaciones que los nifios y nifas que salen de la edad de primera infancia tengan las

ocho atenciones prioritarias chequeadas.
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Se manifiestan como problemas durante el proceso de implementacion de la ruta de
atencion integral la baja capacidad técnica y presupuestal de los municipios, el
seguimiento a la aplicacién, la falta de voluntad ante la propuesta de integralidad, dejando
como responsables a entidades como ICBF, la continuidad necesaria de la

implementacién ante cambios de gobierno.

Se reconocen a las comisarias de familia, a los consejos de politica social y al ICBF como
los responsables de la implementacion de la ruta, no se reconoce la intersectorialidad de
las oficinas que tienen que ver con primera infancia y como éstas asumen las

responsabilidades dentro de la RIA.

Bloque arquitectura institucional del municipio y presupuesto disponible para
inversion en temas de primera infancia.

Todos los municipios entrevistados estan de acuerdo sobre las debilidades en la
organizacién interna a nivel municipal, relacionada con la falta de institucionalizacién de
las unidades con funciones relacionadas con Primera Infancia, la falta de recursos

financieros, capacidad del personal y falta de compromiso con el tema de infancia.

En cuanto a infraestructura institucional, se le solicita a cada entrevistado hacer un
organigrama de cada municipio en cuanto al tema de Primera Infancia. Con base a este
ejercicio se pueden evidenciar ciertos avances en cuanto a la forma de enlazar el trabajo
entre secretarias de los municipios para Primera Infancia y su enlace mas amplio con
entidades nacionales representadas en el nivel territorial tales como ICBF, Familias en

Accion, entre otras.

A pesar de evidenciarse estos enlaces, se mantiene la poca claridad de lo que representa
la estrategia y la falta de una oficina o un responsable municipal por el tema. Hay
estamentos amplios como el consejo de politica social donde estos temas pasan a
decisiones de Alcaldia, pero aun no se evidencia como parte de un elemento fijo dentro

de un organigrama institucional.

Los funcionarios de nivel nacional entrevistados manifiestan que en sus visitas a
diferentes municipios a los mencionados en este articulo, encontraron diferentes

representantes encargado del desarrollo del tema de atencion integral a Primera Infancia,
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fuera esta un “encargado de Primera Infancia”, “referente de Primera Infancia”, “técnico de
la estrategia” o fuera una secretaria, mas que todo la de educacion, la encargada del
tema. Mencionan también que en los municipios donde hay un “Referente de Primera
Infancia” se nota un mejor entendimiento de la estrategia y se evidencia un trabajo mas

organizado al respecto.

A nivel nacional, para el periodo de gobierno 2016-2019 se reporta que 44% de los PDT
contemplan la creacion o el fortalecimiento de una instancia para coordinacién de las
acciones referidas a la Primera Infancia, la adolescencia y la familia. El 47% contemplan
acciones para el fortalecimiento de los Consejos Territoriales de Politica Social y de las

mesas de Primera Infancia, infancia y adolescencia.

Los municipios reciben recursos con destinacion especifica para temas de atencion
integral a la Primera Infancia a través del Sistema General de Participaciones —SGP-.
Estos recursos provienen de los ingresos corrientes de la Nacion. Se transfieren a los
departamentos, distritos, municipios y resguardos indigenas en cumplimiento de los
articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica. Dichos recursos son de destinacién

especifica y se distribuyen atendiendo variables sectoriales y presupuestales’™.

También se destinan recursos propios del presupuesto municipal, y se reciben recursos
por proyectos que deben presentarse ante el DNP via el Sistema General de Regalias —
SGR-. Asi mismo, reciben el apoyo del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar a
través del cumplimiento de sus obligaciones de contratacién de la operacion de los

programas donde se presta atencion a los nifios y nifias en edad de primera infancia.

Para los municipios entrevistados, los recursos propios y del SGP son escasos y en
general se destinan a mantenimiento de los cargos destinados a atencién a la primera

infancia.

70 Se destinan a nivel territorial a la financiacion de proyectos de inversion, gastos de funcionamiento de municipios cuarta,
quinta y sexta categoria y pago de servicios de la deuda en los casos permitidos por la Ley
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Figura 15: Recursos del Sistema General de Participaciones — SGP destinados a Primera Infancia
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Fuente: Elaboracién propia

En cuanto al acceso a los recursos del SGR, se debe mencionar que la mayoria de los
municipios no tienen la capacitacién adecuada para la formulaciéon de proyectos para
poder aplicar a estos fondos. Este es un reto para la entidad responsable de este sistema
a nivel nacional, el DNP, que ha encaminado sus esfuerzos a apoyar esta capacitacién y

estos deberian generar resultados en el largo plazo.

También, mencionando la intenciéon del gobierno de generar Alianzas Publico Privadas
para generar una fuente alterna de recursos y de sostenibilidad de proyectos en el tiempo,
en la opinién de los funcionarios del nivel nacional entrevistados, esto es mas un esfuerzo
macro de las gobernaciones departamentales, que si tienen la capacidad de gestion y
capacidades técnicas para trabajar con entidades cooperantes o privadas, que la mayoria
de los municipios del pais, los cuales, como ya se menciond, estan en niveles de

desarrollo temprano o intermedio, no tienen.

Finalmente, y por fuera de los bloques de preguntas realizados, se les consulta a los
entrevistados sobre resultados globales del proceso de implementacién de la estrategia

de atencion integral a la primera infancia. Las respuestas a esta pregunta son optimistas,
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en el municipio de Medellin ya se estan haciendo evaluaciones sobre la implementacién
que se espera den como resultado nifilos que entran al sistema escolar en iguales o
mejores condiciones, mas nutridos, mas saludables, con su sistema de vacunacién
completo, peso y talla ideales para su edad y pertenecientes a familias donde son

queridos.

En los otros municipios hay un consenso sobre resultados de movilizacion social de los
territorios, sensibilizacion de la poblacion ante el tema de primera infancia, visibilidad de
los nifos y nifias, mejor cobertura en la atencion y vision de, ante una aplicacién efectiva

de la politica, logro de objetivos de garantia de derechos de esta poblacion.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

Luego de una revisidn exhaustiva de los lineamientos politicos y la implementaciéon de

esta en los territorios seleccionados, se puede evidenciar lo siguiente:

No se encuentra una relacion clara entre la inclusion de las acciones prioritarias de la RIA
dentro de los PDT, los calculos de porcentajes de cobertura de las acciones y la
Estrategia de Atencién Integral a la Primera Infancia. En diferentes municipios se pudo
evidenciar que sin mayor inclusion de las acciones en los PDT, hubo avance en la

cobertura a los beneficiarios.

Las acciones prioritarias de la RIA son responsabilidad de entidades que hacen parte y
reportan a la CIPI, y que deben cumplirlas como parte de sus objetos como entidades
publicas, apoyando a sus representantes en los territorios y dependiendo de la fortaleza
de cada entidad hay una mayor posibilidad de hacer una buena gestiéon dentro de los
municipios, esto esta evidenciado por la alta inclusiéon de acciones prioritarias de salud,
apoyadas por todo el sistema de nacional y la baja inclusidon de acciones prioritarias de
cultura, que por las debilidades ya mencionadas, no presentan altos porcentajes de

cobertura.

El objetivo de la Estrategia es hacer que estas entidades se enlacen y trabajen en
conjunto. No es muy claro, después de realizar las entrevistas que se presente algun
avance en este campo, esto evidenciado por las diferentes formas como los municipios se
organizar para ejecutar la RIA, el personal con el que cuentan para hacer seguimiento al
tema y la organizacién institucional de mesas de trabajo, oficinas o responsables de

implementacién de la politica publica.

Ninguna de las tres agrupaciones para los municipios estudiados (categoria fiscal, tipos
de desarrollo y medicién de desempeno municipal) presentan resultados que evidencien
de manera clara tener una influencia sobre la inclusion de las acciones prioritarias de la
RIA en los PDT, nuevamente, como sucede con el nivel de inclusion de las acciones

prioritarias, un municipio de baja categoria fiscal, desarrollo temprano y bajo puntaje de
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desempefio municipal, como para este estudio lo es Villarica, logra presentar resultados
positivos en cuanto a trabajo con las acciones prioritarias y aumento del porcentaje de
cobertura por accion, este municipio, comparado con Medellin, de categoria fiscal
especial, desarrollo robusto y un puntaje alto en desempleo, presenta mejores porcentajes

de aumento de la cobertura que el segundo.

La efectividad de la Estrategia debe estar respaldada por aumento en la cobertura para la
poblacién beneficiaria. En los siete municipios estudiados se presentan aumentos
porcentuales en sus coberturas de atencidon por accion prioritaria. En este orden de ideas,
la estrategia puede haber influenciado positivamente la mejora de la cobertura pero
siendo esta tan reciente es prudente esperar un tiempo de mediano plazo para revisar si
ésta sigue en aumento, a pesar de esto, todo el grupo de municipios estudiados estan
lejos aun de reportar coberturas de atencion completas. Una vez se presente un cambio
de gobierno, es necesaria la continuidad de la estrategia para continuar con el aumento

de la cobertura.

Los municipios han realizado un trabajo juicioso en cuanto a la forma de la
implementacién a la politica de atencion integral a la primera infancia, a través de su
inclusion en acuerdos municipales, Planes de Desarrollo Territoriales y demas aspectos
legales a los que se ven sometidos por las leyes que rigen el tema. En cuanto al fondo, la

implementacién se ve acotada para estas entidades en el ambito presupuestal y técnico.

Presupuestalmente una implementacion total de la estrategia esta limitada por los pocos
recursos que estas entidades reciben, los cuales en un mediano plazo deberian ser fijos y
no determinados por los ciclos de la economia nacional. En cuanto a lo técnico, la
capacitacion del personal encargado del seguimiento a la politica y la posibilidad de crear
equipos fijos en los municipios para este fin, esta también ligada al presupuesto necesario

para poder mejorarlos y ampliar su capacidad.

Los municipios cuentan con la buena intencién y el interés en atender la poblacion
objetivo, sin embargo, carecen de las herramientas minimas necesarias para ejecutar
estas iniciativas por su cuenta. Se requiere un fortalecimiento en materia de

administracion publica, en formulacion, implementacion y seguimiento de proyectos, asi
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como medidas tanto para la transferencia de recursos como para que los municipios

puedan mejorar su recaudo y asignarlo conforme a las prioridades locales.

Al estar limitado también el presupuesto de la coordinacion de la politica a nivel nacional,
los esfuerzos de las entidades de este nivel para llevar la informacion y articularse con los
territorios estan forzados a ser priorizados, asi que en una primera ronda se llega a los
municipios focalizados como, por ejemplo, los agrupados bajo las zonas de posconflicto.
Esto se evidencia en las entrevistas a municipios que no estan focalizados y mencionan
no sentirse articulados con el nivel nacional o no conocer de sus esfuerzos, apoyandose
entonces en entidades regionales del ICBF o en los departamentos para la

implementacién de la politica.

Desde el nivel nacional, y dada la realidad histérica de Colombia, es evidente que se ha
generado un sesgo para atender las regiones mas vulneradas por el conflicto armado. Sin
embargo, no por ello debe descuidarse la implementacion desde el nivel nacional a otras
regiones. La misma podria priorizarse accediendo a otros recursos. La Comisién
Intersectorial para la Primera Infancia abarca otros actores que podrian aportar recursos a
aquellas regiones vulnerables por la falta de atencion, buscando balancear la distribucién
de los recursos publicos, privados y de cooperacion, de manera que alcancen para todas

las regiones. De esta manera se lograria apalancar la estrategia en mas municipios.

La integracion de entidades que son responsables de temas de primera infancia se
presenta ordenadamente articulada en el nivel nacional, 1o que no ocurre en las entidades
territoriales. La claridad del manejo de la politica en el territorio no se aprecia con la
misma claridad cuando se visitan los municipios. Una muestra de esto es que la
articulacion de las oficinas responsables de los temas en el nivel nacional se refleje de
manera correspondiente en las areas pares a nivel territorial. La no correspondencia en
areas es resultante, entre otras, de los déficits administrativos en lo local. Esto dificulta los

logros intersectoriales y la articulacién para la implementacion territorial de la politica.

La diferencia de respuestas de los funcionarios entrevistados respecto a cémo esta
organizada la arquitectura institucional para el trabajo de implementacion de la politica de
Primera Infancia, evidencia que esta todavia no tiene un marco central comun a todos los

municipios, y si lo tiene, no es esto garantia de que la implementacion vaya a ser exitosa
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En este orden de ideas, lo que se evidencia desde la politica publica, es que Colombia ha
hecho un esfuerzo grande en los ultimos veinte afos, y propuso una estrategia basada en
una metodologia para construir y ejecutar politicas publicas poblacionales con enfoque
territorial en los ultimos diez, para posicionar la politica de Primera Infancia y dotarla de
instrumentes y acciones para su ejecucion en el territorio. Los lineamientos generales se
lograron armonizar hasta el ano 2011 en donde se define una cabeza visible que traza
linea frente a las metas y prioridades para el desarrollo integral y sostenible de los nifios y
nifas entre cero y seis anos. Sin embargo, el pais se ha encontrado con una serie de

dificultades en el abordaje metodoldgico de esta politica en lo territorial.

Curiosamente, si bien se evidencian fallas estructurales en las instancias locales, es
interesante observar que aun cuando los municipios se encuentran en una categoria baja
de desempefio, todas priorizan al menos un par de aspectos de la politica. Y lo hacen en
funcién de la capacidad y la realidad de sus entornos. Aun con las restricciones
presupuestales y técnicas, muchos municipios si han demostrado efectos positivos en la
atencion a la Primera Infancia, por el ejemplo en el municipio de Covarachia que prioriza
las ocho acciones prioritarias y busca asignar, en la medida de lo posible intervenciones

en todas ellas.

De igual manera, los retos en Primera Infancia son significativos. Tanto asi, que
municipios como Medellin, que cuentan con una capacidad técnica instalada y unos
recursos, aun no logran abordar a cabalidad la totalidad de las acciones prioritarias ni

tienen cobertura universal de sus beneficiarios.

Conforme a lo anterior, adicional a las restricciones y retos existentes, quizas la
problematica primordial es la falta de continuidad en los lineamientos. Los PDT son a
cuatro afos, al igual que el PND. Al tener unos lineamientos programaticos de tan corto
plazo, la politica puede volverse coyuntural, aunque desde el nivel nacional se mantenga
el lineamiento, los interlocutores y los ejecutores cambian con frecuencia, dificultando el

seguimiento y la evaluacion de las acciones.

Es un acierto del gobierno para el periodo 2014 — 2018 haber hecho de la politica publica,

una politica estado, reduciendo el riesgo de que esta sea un tema de coyuntura. Depende
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ahora de la voluntad politica del nuevo gobierno mantener los medios de difusion de los
avances de la estrategia, que en su momento adquirieron relevancia nacional debido a la
coordinacién en cabeza de una figura como la Primera Dama y la coordinacion de la
estrategia desde una oficina cercana al gobierno y con capacidad de gestién de recursos

y grupos de interés que trabajan el tema.

También es preocupante que un cambio de los gobiernos municipales, deja perder el
esfuerzo en capacitacién y avances en la organizacion de cada entidad territorial para
establecer una figura dentro de sus cronogramas para dar prioridad a la Politica Publica
de Primera Infancia, esto debido a la poca continuidad que se da de un periodo al

siguiente.

Es necesario un esfuerzo nuevamente del nivel nacional para reforzar las acciones ya
desarrolladas en el territorio para un empalme efectivo entre los gobiernos entrantes y

salientes.

A nivel de politica comparada, se ha evidenciado en algunos paises que una buena
practica de gobierno es trazar los lineamientos y prioridades de politica publica por un
margen de tiempo que abarque al menos dos periodos de gobierno (tanto nacional como
territorial). De esta manera, se pueden establecer mecanismos de seguimiento y control
que permitan monitorear la implementacion de la politica, tomar decisiones estratégicas,

asi como tomar medidas si falla la aproximacion territorial.

Luego de un largo de tiempo de establecimiento y promocién de la Estrategia De Cero a
Siempre y del establecimiento de las bases para que la RIA sea implementada en todo el
pais, es de vital importancia la articulacion del momento de finalizacién del periodo de
primera infancia y el paso hacia la nifiez sin dejar perder lo invertido en el nifio o la nifia

que recibe toda la atencion integral.

Aunque es claro que la Ruta Integral de Atencién no es de obligatoria aplicacion completa
para las entidades municipales, de quienes como minimo se espera la implementacién y
evaluacion de las ocho acciones prioritarias y priorizar el resto de acciones segun el

entorno, no es claro para finalidades de seguimiento y evaluacion como el nivel nacional
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continuara con la constante actualizacién de la ruta y en qué momento debera definir una

ruta basica para todo el territorio.
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