ESTUDIO DE LA POLITICA DE ESTADO PARA EL DESARROLLO INTEGRAL
DE LA PRIMERA INFANCIA “DE CERO A SIEMPRE”, EN UN ANALISIS DE
ENFOQUE DE DERECHOS

Pontificia Universidad

JAVERIANA

Colombia

JOSE MARTIN APONTE GAYON
ANGELICA MARIA ORTIZ RINCON

Monografia para optar por el titulo de abogado

Director:
HERNANDO GUTIERREZ PRIETO

PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS
BOGOTA, D.C.

2020



TABLA DE CONTENIDO

INTRODUGCCION. .....cocvuiiiieiiiiiteie ettt bbbt bbb

1. FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA
PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE: ANTECEDENTES, CAUSAS Y
NECESIDADES ... .ottt ettt e e a et s bt sbe e e b b e sb e sb e e ekt e sbeenbeebeenbeenees

1.1 JUSTIFICACION NORMATIVA ......coiiiiieeeieteetetee et

1.1.1 Constitucion Politica, ratificacion de la Convencion Internacional de los Derechos del
Nifio y 0tros Tratados INTErNACIONAIES .........cocveiiie e s srae e sree e

1.2 SITUACION PSICOSOCIAL DE LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA COMO
CONTEXTO DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA

INFANCIA DE CERO A SIEMPRE ..ottt 17
1.2.1 DatoS dEMOQGIATICOS ......cvvvitiieiieiieie et 18
1.2.2 (O TTTo o ool -1 V4 WO PSPPI 19
1.23 SAIU.....ceecee ettt aere e nr e e e e 22
124 N0 (T o] OSSP RUSO PP PSPPI 24
1.25 EAUCACION INICTAL ......eiveiiiee et et 25
1.2.6 [ CTot =T T o P TRUPRP PP PPN 26
1.2.7 Participacion y ejercicio de la ciudadania...........ccooeveieiiiiinineie e 27

1.3 FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA

PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE ..ottt 27
1.3.1 D7 oo PSPPSR P PR PRPPTPN 28
1.3.2 IMPIEMENTACION ...ttt bbb 34
1.3.3 Evaluacion ¥ SEQUIMIBNTO.........ccueiieiiecie sttt e e nrae 34

2. IMPLEMENTACION Y DESARROLLO DE LA POLITICA PUBLICA DE LA PRIMERA
INFANCIA DE CERO A SIEMPRE .....cooiitieieest ettt eene s 35

2.1 PRIMERA ETAPA DE IMPLEMENTACION: ESTRATEGIA DE ATENCION

INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE ........ccccviiiiiiinieieese e 35
2.1.1 Comision Intersectorial para la Primera Infancia: la institucionalidad en la
implementacion de la politica PUDIICA .........ccveieiiiicice e 35
2.1.2 Definicidn de las lineas de accidn de la eStrategia .........ccccvveviveriereeiiiie e 36

2.1.3 Ruta integral de atenciones como linea orientadora en el desarrollo y la ejecucion de la
[0 To] L Tor: W o0 o] T USRS 40

2.2  SEGUNDA ETAPA DE IMPLEMENTACION: PND 2010-2014, PRIMERA
INCLUSION LEGAL DE LA POLITICA PUBLICA EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO
NACTONAL . .ottt E s b s bt e b e e s Rt e nb e et e r e e n e e sreenneannenneenneenree s 41



2.2.1 Evaluaciones y seguimiento del primer cuatrienio de la implementacion de la politica
publica: informe de seguimiento y evaluacion a la estrategia de atencion integral a la primera

INFANCIA, MAIZO 08 2013 ..ottt e et e e et e ettt eeeeea et eeeeeea e eeeeeeneeaereeennans 44

2.3 TERCERA ETAPA DE IMPLEMENTACION: CONTINU’IDAD A LA APUESTA POR
LA PRIMERA INFANCIA E IMPLEMENTACION COMO POLITICA DE ESTADO.................. 49
2.3.1 PND 2014-2018......cueiiteiieieeieite sttt et te e et e st et e baene et e resraeneeaenre s 49
2.3.2 Ley 1804 de 2016: la primera como Politica de EStado ...........ccccveeveiieiiie e, 53
2.3.3 Evaluacion y seguimiento de la implementacion de la politica pablica ..............cccceee. 55

3. ANALISIS DE EFICIENCIA Y EFICACIA DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION
INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA DE CERO ASIEMPRE .......ccooiiiiii e, 64
3.1  SUPERVISION Y CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS........ccoeeeereeeeereeesesesesensiennins 64
3.1.1 Desarrollo institucional Y tECNICO ........ccveiiiiiiiiie e 65
3.1.2 Fortalecimiento de 10S terTitOriOS ... ....oiviiiiiece e 68
3.1.3 Atencidn universal, pertinente y de calidad ............coooveriiiiiinii 71
3.1.4 Involucramiento de la comunidad y la familia........c.cccccoveivieiii i, 78
3.15 TalENTO NUMANO ...t e st e st e sreenne e 80
3.2  SEGUIMIENTO, ACOMPANAMIENTO Y ASESORAMIENTO ......cocoovvvrererriernieeen, 84
3.2.1 Procuraduria General de 1a NaCION .........cccvviiiiiiiiiece e 85
3.2.2 Contraloria General de [a RepUBIICA..........coviviiiiiii e 86
3.23 Defensoria del PUBDIO ........cc.oiiiie e 88
3.3 CONTROL Y SEGUIMIENTO DEL USO DE RECURSOS ........cccoceiiiiniinienie e 90
34 PROCESOS DE EVALUACION Y CALIDAD DE LA POLITICA......coooveeeeeeeereieeeinns 99
4. CONCLUSIONES. ... .ottt ettt sttt s ettt s et b e et e e nb e b naeene e 104
BIBLIOGRAFTA . ......otiiiiiieie et 108



RESUMEN

La presente monografia juridica tiene como objetivo determinar el alcance que ha tenido la
Politica de Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre y su impacto en la

garantia de los derechos de la infancia en Colombia.

Inicialmente, se identificara el estado de cosas de la primera infancia en un marco social, politico
y econdmico, teniendo en cuenta indicadores, estudios sociodemograficos y evaluaciones
disponibles. Luego, se efectuara una descripcién legal de la politica publica objeto de estudio,
junto con sus respectivas evaluaciones, y por ultimo, se establecera el alcance que ha tenido el
panorama factico en relacion con el enfoque de derechos para identificar las falencias en lo

aplicado y los vacios normativos existentes.

ABSTRACT

The purpose of this legal monograph is to determine the scope of the Early Childhood Integral
Development Policy “De Cero a Siempre” and its impact on the guarantee of children's rights

in Colombia.

Initially, the document will address the identification of the state of affairs of early childhood in
a social, political and economic framework, taking into account indicators, sociodemographic
studies and evaluations available. Subsequently, a legal description of the public policy under
study will be carried out together with their respective evaluations, and finally, the scope of the
factual panorama in relation to the rights approach will be established, to detect the flaws in the

applied and existing regulatory gaps.
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INTRODUCCION

El aprendizaje comienza en la infancia, mucho antes de que empiece la educacion formal, y
contintia durante toda la vida. El aprendizaje temprano engendra el aprendizaje posterior y el
éxito temprano genera el éxito posterior, tal como el fracaso temprano genera el fracaso
posterior. El éxito o el fracaso en esta etapa sienta las bases para el éxito o el fracaso en la
escuela, lo que a su vez conduce al éxito o al fracaso en la ensefianza post escolar.*
Esta es la conclusion a la que llega James J. Heckman, PhD, Premio Nobel 2000 en Ciencias
Econdmicas, quien ha basado sus estudios en la importancia de la educacion en la primera
infancia, al determinar que los primeros afios de un niflo son decisivos para la génesis de

aptitudes cognitivas y al reconocer que la inversion en la primera infancia es una estrategia

eficaz para el crecimiento econémico.?

En linea con lo anterior y tal como lo afirma la UNICEF?, bajo el respaldo de distintos estudios
cientificos®, los primeros afios de vida son esenciales para el desarrollo fisico, emocional,
cognitivo y social de un ser humano, en la medida que es la etapa vital con mayor plasticidad y

crecimiento cerebral.

1 CENTRO DE EXCELENCIA PARA EL DESARROLLO DE LA PRIMERA INFANCIA — CEDPI (en francés,
CEDJE). Enciclopedia sobre el desarrollo de la primera infancia. Importancia del Desarrollo de la Primera Infancia.
Montreal. Marzo de 2014. [En linea] Disponible en: http://www.enciclopedia-
infantes.com/sites/default/files/dossiers-complets/es/importancia-del-desarrollo-de-la-primera-infancia.pdf

2 HECKMAN, James J. ELANGO, Sneha, GARCIA, Jorge Luis Andrés Hojman. Early Childhood Education.
Mayo 30 de 2014. [En linea] Disponible en: https://cehd.uchicago.edu/wp-content/uploads/2016/12/Moffitt-ECE-
Paper_2016-08-29a_jld.pdf

3 UNICEF. La Primera Infancia importa para cada nifio. Septiembre de 2017. [En linea] Disponible en:
https://www.unicef.org/spanish/publications/filessfUNICEF_Early Moments_Matter for Every Child_Sp.pdf

4 Neal y Johnson (1996); Murnane, Willett y Levy (1995); Zax y Rees (1998); Currie y Thomas (2001), entre
otros.



http://www.enciclopedia-infantes.com/sites/default/files/dossiers-complets/es/importancia-del-desarrollo-de-la-primera-infancia.pdf
http://www.enciclopedia-infantes.com/sites/default/files/dossiers-complets/es/importancia-del-desarrollo-de-la-primera-infancia.pdf
https://cehd.uchicago.edu/wp-content/uploads/2016/12/Moffitt-ECE-Paper_2016-08-29a_jld.pdf
https://cehd.uchicago.edu/wp-content/uploads/2016/12/Moffitt-ECE-Paper_2016-08-29a_jld.pdf
https://www.unicef.org/spanish/publications/files/UNICEF_Early_Moments_Matter_for_Every_Child_Sp.pdf

En Colombia las necesidades de la infancia y la asignacion de recursos para su atencion han
sido desde tiempos remotos una de las principales preocupaciones de los gobiernos de turno;
ain mas desde la Constitucion de 1.991 cuando el legislador primario marcé una linea
transversal en el marco legal e institucional vigente, al enfatizar en la necesidad de proteccion y
otorgamiento de garantias que velaran por el correcto desarrollo fisico, emocional, afectivo y

mental de los menores en nuestro pais.

En cumplimiento con el mandato constitucional de 1991, en el cual se consagréd que “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™®, y conforme a la Ley 1098
2006, por la cual se expidid el Codigo de Infancia y Adolescencia, se ordend por primera vez el

desarrollo de politicas publicas orientadas hacia el fortalecimiento de la primera infancia.

Como consecuencia de este desarrollo normativo, surgi6 la estrategia y hoy politica de estado
para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, que abarca temas de salud,

desarrollo integral, educacion, entre otros, desde la etapa gestacional y hasta los cinco afios.

De esta manera, mediante el presente estudio se busca hacer una aproximacion de tipo reflexivo
y analitico de lo que ha sido y significado hasta el momento el proceso de formulacion e

implementacidn de esta politica publica.

5 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA. 7 de julio de 1991, art. 44.



Para eso, se identificard inicialmente el estado de cosas de la primera infancia en un marco
social, politico y econdmico, teniendo en cuenta indicadores, estudios sociodemograficos y
evaluaciones disponibles. Posteriormente, se efectuard una descripcion legal de la politica
publica objeto de estudio, junto con sus respectivas evaluaciones y, por Ultimo, se establecera el
alcance que ha tenido el panorama féctico identificado en relacion con el enfoque de derechos,
para detectar las falencias en lo aplicado y los vacios normativos existentes. De esta manera, se
buscara responder al siguiente interrogante: ;De qué manera la Politica Publica de Desarrollo
Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, contemplada en la Ley 1098 de 2006,

responde a la garantia de los derechos de la infancia en Colombia?



1. FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA
PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE: ANTECEDENTES, CAUSAS Y

NECESIDADES

1.1 JUSTIFICACION NORMATIVA

1.1.1 Constitucién Politica, ratificacién de la Convencién Internacional de los Derechos

del Nifio y otros Tratados Internacionales

A pesar de que las primeras expresiones legales en relacion con la infancia surgieron con el
Cddigo Civil de 1873 y el Cddigo del Menor de 1989, fue la Constitucion de 1991 la que de
forma contundente ahondd por primera vez en los mecanismos de proteccion y garantias para

salvaguardar los derechos de los menores®.

El articulo 44 de la Constitucion Politica de Colombia establecié como fundamentales un listado
de derechos especificos en favor de la infancia, los cuales, a pesar de ser reconocidos para las
distintas franjas poblacionales, adquirieron un caracter puntual y determinante en pro de los
menores. Dicha prevalencia de derechos y el interés superior del nifio-nifia, configuraron para
el ordenamiento juridico colombiano la obligatoriedad de su reconocimiento como sujetos de
especial proteccion, a quienes les deben ser satisfechos integralmente los derechos que les

asisten.

¢ Puede verse en los articulos 42, 44, 45, 50, 53, 67 y 68 de la Constitucion Politica de Colombia.



Si bien, la Carta Politica no hizo mencion expresa sobre la primera infancia ni sobre la creacion
e implementacion de politicas publicas como acciones gubernamentales tendientes a la
proteccion de esta franja poblacional —su acercamiento mas proximo fue el articulo 50 que
enfatizd en la atencién gratuita a los nifios menores de un afio por parte de las instituciones de
salud que reciben aportes del Estado—, si introdujo a través de los preceptos constitucionales

el desarrollo legal y jurisprudencial con el que a la fecha se cuenta en la materia.

Asi, el articulo 93 de la Constitucion dio prevalencia en el orden interno a los Tratados
Internacionales ratificados por Colombia, los cuales siempre que reconozcan derechos humanos,
haran parte del bloque de constitucionalidad’; por esta razén, como bien sefiala la Sentencia C
— 240 de 2009, este blogue de constitucionalidad en materia de derechos de los nifios se integra

por:

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos -integrado a la legislacion interna mediante la Ley 74 de 1968, la
Convencion de las Naciones Unidas de 1989, sobre los derechos del nifio, ratificada por
Colombia mediante la Ley 12 de 1992, el Convenio relativo a la proteccion del nifio y a la
cooperacién en materia de adopcion internacional, hecho en La Haya, el 29 de mayo de 1993
(Ley 265 de 1996), la Declaracion de Ginebra sobre Derechos del Nifio, la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica aprobado mediante
la Ley 16 de 1972, el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales -
Ley 74 de 1968- y el Protocolo adicional a la Convencidn Americana sobre Derechos
Humanos en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales "protocolo de San
Salvador", aprobado por Colombia mediante Ley 319 de 1996.8

" Entendido como esa unidad juridica compuesta “por normas y principios que, sin aparecer formalmente en el
articulado del texto constitucional, son utilizados como parametros del control de constitucionalidad de las leyes,
por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion, por diversas vias y por mandato de la propia
Constitucién. CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-225 de 1995, M.P Alejandro
Martinez Caballero; 18 de mayo de 1995.

8 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia C-240 de 2009, 1 de abril de 2009, M.P. Mauricio
Gonzélez Cuervo.
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De lo anterior, es importante sefialar que la Convencion de los Derechos del Nifio —ratificada
por Colombia el 28 de enero de 1991— ha sido el mecanismo internacional en virtud del cual
se han reconocido las diferentes necesidades que padecen los nifios-nifias conforme a las
distintas realidades politicas, econdmicas y sociales de los estados parte, sugiriendo asi en su
articulado disposiciones que permiten configurar un “nivel de vida adecuado, que

implica nutricion, educacion y proteccion”® para los menores.

Sin embargo, a pesar de ser este el mas importante en la materia, antes hubo otros mecanismos
de caracter internacional que también contemplaron la proteccion de la nifiez. Tal es el caso de
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, inspirada en el texto de la Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y promulgada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en el afio 1948; la Declaracion sobre los Derechos del Nifio (1959), antecedida
por la Convencion de Ginebra sobre los Derechos del Nifio, promulgada por la Sociedad de
Naciones, hoy Organizacién de Naciones Unidas; la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos “Pacto de San José de Costa Rica”; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP) y el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales

(PIDESC), ya mencionados en lineas anteriores.

De estos mecanismos, la Declaracién de los Derechos del Nifio del afio (1959) reconocid
universalmente al nifio como “un ser humano que debe ser capaz de desarrollarse fisica, mental,

social, moral y espiritualmente con libertad y dignidad”’®. Si bien, esta no tuvo caréacter

9 UNICEF. ;/Qué es la Convencion sobre los Derechos del Nifio? 22 de abril de 2017. [En linea] Disponible en:
http://www.unicef.es/infancia/derechos-del-nino/convencion-derechos-nino
10 DECLARACION DE LOS DERECHOS DEL NINO. Principio 1. 20 de noviembre de 1959.

11
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vinculante para los estados firmantes, a través de diez principios basados en el desarrollo
armonico de la personalidad, en la proteccion contra toda forma de discriminacion y abandono,
de la salud, de la educacion, entre otros, fue el “primer gran consenso internacional sobre los

principios fundamentales de los derechos del nifio”**,

Por su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, a pesar de no haber estado
dirigida propiamente a la promulgacion de garantias para la infancia y/o primera infancia, en el
articulo 25 de forma expresa dispuso: “La maternidad y la infancia tienen derecho a cuidados y
asistencia especiales. Todos los nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen

derecho a igual proteccion social.”*2

Esta Convencion, a diferencia de la Declaracion de los Derechos del Nifio del afio (1959), si
tuvo un carécter vinculante en el ordenamiento juridico interno, toda vez que “Colombia hace
parte de la Organizacion de Estados Americanos y es Estado Parte en la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos —aprobada por la Ley 16 de 1972 y ratificada el 31 de julio de 1973.
Y, la Convencién por ser tratado de derechos humanos, hace parte del bloque de

constitucionalidad, de conformidad con el articulo 93 Superior, inciso primero”*2.

Entre tanto, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) y el Pacto

Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (PIDESC) fueron pensados como

1 ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Declaracion de los derechos del nifio, 1959. [En linea]
Disponible en: http://www.humanium.org/es/declaracion-1959/

12 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Convencién Americana de los Derechos Humanos.
22 de noviembre de 1969. Articulo 25.

13 CORTE CONSTITUCIONAL DE COLOMBIA. Sentencia T-524 de 2005, 20 de mayo de 2005, M.P Humberto
Sierra Porto.

12
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un refuerzo a la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948. El primero, en su
articulo 24 **y el segundo en el articulo 10 *°, reconocieron la igualdad en el otorgamiento de
derechos a los nifios independiente de las condiciones y/o caracteristicas que les asistan. De esta
forma, ambos propendieron por la garantia de una especial proteccion a los menores en cabeza

del Estado y de su respectivo nucleo familiar.

Adicionalmente, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en el
numeral segundo del articulo 10, otorgd especial amparo a la madre durante su periodo de
gestacion y posterior al mismo, permitiéndole el disfrute de una licencia de maternidad, con el
objeto de que se surtiera su recuperacién postparto y de que contara con un tiempo para cuidar
del recién nacido, facilitandole al mismo tiempo un vinculo de unién entre la progenitora 'y su

hijo durante sus primeros meses de vida.

En consonancia con lo anterior y de forma paralela a los ya mencionados, forman parte

importante de esta enumeracion como instrumentos internacionales, los siguientes:

14 «“Todo nifio tiene derecho, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, origen
nacional o social, posicion econémica o nacimiento, a las medidas de proteccién que su condicion de menor
requiere, tanto por parte de su familia como de la sociedad y del Estado. 2. Todo nifio sera inscrito inmediatamente
después de su nacimiento y debera tener un nombre. 3. Todo nifio tiene derecho a adquirir una nacionalidad”.

15 «|_os Estados Partes en el presente Pacto reconocen que: 1. Se debe conceder a la familia, que es el elemento
natural y fundamental de la sociedad, la mas amplia proteccion y asistencia posibles, especialmente para su
constitucion y mientras sea responsable del cuidado y la educacion de los hijos a su cargo. ElI matrimonio debe
contraerse con el libre consentimiento de los futuros conyuges. 2. Se debe conceder especial proteccion a las madres
durante un periodo de tiempo razonable antes y después del parto. Durante dicho periodo, a las madres que trabajen
se les debe conceder licencia con remuneracion o con prestaciones adecuadas de seguridad social. 3. Se deben
adoptar medidas especiales de proteccion y asistencia en favor de todos los nifios y adolescentes, sin discriminacién
alguna por razén de filiacion o cualquier otra condicion. Debe protegerse a los nifios y adolescentes contra la
explotacion econdmica y social. Su empleo en trabajos nocivos para su moral y salud, o en los cuales peligre su
vida o se corra el riesgo de perjudicar su desarrollo normal, sera sancionado por la ley. Los Estados deben establecer
también limites de edad por debajo de los cuales quede prohibido y sancionado por la ley el empleo a sueldo de
mano de obra infantil.”

13



e Convencion Interamericana sobre la Restitucion Internacional de Menores. Suscrita en
Montevideo, Uruguay, el 15 de julio de 1989 y aprobada mediante la Ley 880 de 2004,
declarada exequible mediante la Sentencia C-912/04.

e Convencion Interamericana sobre el Tréfico Internacional de Menores. Suscrita en
México el 18 de marzo de 1994, aprobada por la Ley 470 del 5 de agosto de 1998. —
AUn no esta en ejecucion—.

e Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnhacional,
y Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas, especialmente
de mujeres y nifios. Incorporados en la legislacion colombiana por medio de la Ley 800
de 2003.

e Protocolo Facultativo relativo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion
de los nifios en la pornografia. Incorporado en la legislacion colombiana mediante la
Ley 765 de 2002.

e Convenio No. 138 de la OIT; Convenio No.182 de la OIT en 1.999; sobre las peores
formas de trabajo infantil. EI primero, incorporado en la legislacion colombiana
mediante la Ley 515 de 1999 y el Convenio 182, incorporado mediante la Ley 704 de
2001%,

e Protocolo Facultativo de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio relativo a la venta
de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacién de los nifios en la pornografia, adoptado
en Nueva York el 25 de mayo de 2000. Ratificado por Colombia el 11 de noviembre de

2003 mediante la Ley 765 de 2002.

16 INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR. Tratados y Convenios Internacionales en Materia
de Familia y de Nifiez. (2009). p. 13.

14



e Protocolo Facultativo de la Convencién de los Derechos del Nifio relativo a la
prohibicion de la participacién de nifios en los conflictos armados. Ratificado por

Colombia el 25 de mayo de 2005 mediante la Ley 833 de 2003.

De lo anterior, se puede evidenciar que la mayoria de los Tratados antes mencionados coinciden
en la proteccion a la nifiez, bajo criterios de igualdad y no discriminacién. A pesar de no
establecer una diferenciacion o segmentacién puntual por rango de edades para el
establecimiento de las garantias de los menores, por un parte, contempla de forma precisa la
importancia del vinculo maternofilial con el recién nacido y la necesidad de una proteccion
especial, tanto a la madre gestante como al nifio-nifia; y, por otra, exhorta a los Estados a

establecer los mecanismos adecuados y proporcionales para la proteccion de estos.

De esta manera, el tratamiento constitucional —entendido como aquello que ha sido dispuesto
por el legislador primario y los instrumentos internacionales (blogue de constitucionalidad)—,
conforma la estructura dorsal de todo un sistema de derechos y garantias de proteccion al menor,
el cual ha sido nutrido con las distintas normas promulgadas por el legislativo, como se

evidenciara a continuacion.

1.1.2 Ley 1098 de 2006 —Codigo de Infancia y Adolescencia

Al fijarse como finalidad que el menor tuviera un crecimiento y desarrollo pleno y armonioso
en el que prevaleciera la igualdad y la dignidad humana, a través de la Ley 1098 de 2006, en

consonancia con la Constitucion del 91 y la Convencién de los Derechos del Nifio, se brindé un
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tratamiento claro sobre la preponderancia que tiene la atencién a la primera infanciay a la nifiez,

desde un enfoque de derechos.

Como antecedente a esta ley se encuentra un blogue normativo extenso, en el cual se destaca:
la Ley 100 de 1993, que prioriz6 dentro del Sistema General de Seguridad Social en Salud la
atencion de las madres gestantes y lactantes y a la poblacion infantil menor de un afio; la Ley
115 de 1994 —Ley General de Educacion— que establecio la educacion preescolar como el
primer nivel de la educacion formal, y otras disposiciones como los documentos CONPES?
que, a pesar de no tener fuerza normativa, fueron y han sido relevantes en el planteamiento y

aplicacion del Codigo de Infancia y Adolescencia.

Asi, la Ley 1098 de 2006 nacié como una figura determinante en la consideracion y
replanteamiento de las garantias especificas para este sector poblacional, en la medida que
enmarcd y definié a la primera infancia como la franja que va de los cero (0) a los seis (6) afios
de edad®® y convirtié al Estado en el primer responsable y garante de las condiciones, del
ejercicio y la proteccién de sus derechos, mediante el disefio y la implementacion de politicas
publicas, orientadas hacia el fortalecimiento de esta poblacion —articulo 17 Ley 1098 de

2006—.

A su vez, esta ley reconocio la prevalencia de la efectiva implementacion de politicas pablicas

para la infancia y la adolescencia, y definid los objetivos y principios a partir de los cuales se

17y, gr. CONPES 2787 de 1995, CONPES 091 de 2005.
18 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Cédigo de la Infancia y la Adolescencia [CIA]. Ley 1098
de 2006. 8 de noviembre de 2006. Diario Oficial No. 46.446. Articulo 29.
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debia descentralizar territorialmente su disefio, ejecucion y evaluacion, lo cual ha permitido
considerarla en la actualidad como la norma que por excelencia impone al Estado la obligacién
de crear, implementar y desarrollar politicas publicas tendientes a lograr el fortalecimiento de

esta poblacion en el pais.

A pesar de que el referente directo que crea el mandato acerca de la implementacién de dichas
politicas publicas ha sido la Ley 1098 de 2006, es importante tener en cuenta otras normas del
ordenamiento juridico!® que, pese a no encaminar o contemplar en su articulado la formulacion
de las precitadas, si han servido como marco orientador a la hora de pensar en la solucion de

problematicas concretas de la realidad social infantil.

1.2 SITUACION PSICOSOCIAL DE LA PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA
COMO CONTEXTO DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A

LA PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE

Para la estructuracion de la Estrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia fueron tenidos
en cuenta tanto la situacion en la cual se encontraban los nifios entre 0 y 5 afios, asi como los
avances que hasta el momento se registraban en el pais en materia de atencion a este grupo

poblacional.

Asi, en el documento de Fundamentos Politicos, Técnicos y de Gestidn se hizo una presentacion

V. gr. Ley 75 de 1968, Ley 181 de 1995, Ley 294 de 1996, Ley 742 de 2002, Ley 1146 de 2007, Ley 1176 de
2007, Ley 1295 de 2009, Ley 1438 de 2011, Ley 1453 de 2011, entre otras
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del estado actual de los derechos de las nifias y los nifios colombianos menores de 6 afios, con

datos demogréaficos y aspectos cruciales —los cuales a continuacién se esbozaran—, para el

desarrollo integral en esa etapa de vida, teniendo como contexto la Politica PUblica de la Primera

Infancia De Cero a Siempre.

1.2.1 Datos demogréficos

Las estadisticas expuestas se basaron principalmente en proyecciones para el 2013 del Censo

General de 2005; en la Gran Encuesta Integrada de Hogares 2010, elaborada por el

Departamento Nacional de Estadistica (DANE), y en la Encuesta Nacional de Demografia y

Salud (ENDS) 2010, realizada por la Asociacion Pro-bienestar de la Familia Colombiana

(Profamilia).

En la tabla a continuacion se describen los indicadores demograficos, cifras y porcentajes

hallados.

Indicador

Poblacién de nifias y nifios entre 0 y 5 afios

Poblacidn de nifias y nifios entre 0 y 5 afios de la poblacion total del pais
Nifios como porcentaje de poblacién de nifias y nifios entre 0 y 5 afios
Nifias como porcentaje de poblacion de nifias y nifios entre 0 y 5 afios

Porcentaje de poblacion de nifias y nifios entre 0 y 5 afios que habita en
zona urbana

Porcentaje de poblacidn de nifias y nifios entre 0 y 5 afios que habita en
zona rural

Cifrayl/o

porcentaje

5.150 .797
10,9%
48,8%
51,2%

75,9%

24,1%
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Porcentaje de poblacién de nifias y nifios entre 0 y 5 afios que pertenece

L 14,4%
a un grupo éetnico
Poblacion afrodescendiente de nifias y nifios entre 0 y 5 afios 507.272
Poblacién afrodescendiente como porcentaje de nifias y nifios entre 0 'y 9.8%
5 afios '
Poblacidn indigena de nifias y nifios entre 0 y 5 afios 236.966
Poblacién indigena como porcentaje de nifias y nifios entre 0 y 5 afios 4,6%
Poblacién ROM o gitana de nifias y nifios entre 0 y 5 afios 449
Poblacion ROM o gitana como porcentaje de nifias y nifios entre 0y 5 0.0082%
anos '
Poblacién de nifias y nifios entre 0 y 5 afios con discapacidad 96.273
Poblacidn con discapacidad como porcentaje de nifias y nifios entre 0 y 1.87%
5 afos '
Porcentaje de la poblacion de nifias y nifios entre 0 y 5 afios que viven 60.03%
en condiciones de pobreza Dl
Porcentaje de la poblacion de nifias y nifios entre 0 y 5 afios que viven 93.36%

en condiciones de pobreza extrema

Tabla 1: Elaboracion propia con informacion de las proyecciones para 2013 del Censo General 2005; la Gran Encuesta
Integrada de Hogares de 2010, elaboradas por el Departamento Nacional de Estadistica- DANE, y la Encuesta Nacional de
Demografia y Salud (ENDS) de 2010, realizada por la Asociacion Pro-bienestar de la Familia Colombiana (Profamilia).

1.2.2 Cuidadoy crianza

Considerada la familia como el grupo social a través del cual los nifios comienzan a hacer parte
de la sociedad, se identificO mediante la Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS)
2010, elaborada por Asociacion Probienestar de la Familia Colombiana (Profamilia), los
aspectos mas relevantes de la composicion de los hogares en Colombia, asi como otros

indicadores que, si bien no son demostrativos de esta, ayudan a determinarla.
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En la tabla a continuacion se sefialan los indicadores de la composicion de los hogares, con

cifras y porcentajes.

Nombre Indicador Cifra y/o porcentaje

Familias nucleares completas como porcentaje de los hogares 35%
encuestados

Familias incompletas por ausencia de padre o madre como 12%
porcentaje de los hogares encuestados

Familias extensas completas como porcentaje de los hogares 14%
encuestados

Familias extensas incompletas como porcentaje de los hogares 3%
encuestados

Familias compuestas por parientes y no parientes como porcentaje 4%

de los hogares encuestados
Tamafio promedio de los hogares 4,1 personas en 2005
3,8 personas en 2010
3,9 personas en zona rural

3,9 personas en zona urbana

Tabla 2: Elaboracion propia con informacion de las proyecciones para 2013 del Censo General 2005; la Gran Encuesta Integrada
de Hogares de 2010, elaboradas por el Departamento Nacional de Estadistica- DANE, y la Encuesta Nacional de Demografia y
Salud (ENDS) de 2010, realizada por la Asociacion Pro-bienestar de la Familia Colombiana (Profamilia).

Frente a los indicadores anteriormente expuestos y conforme a otros datos de la ENDS, entre el
periodo 2005 a 2010 se observo que las uniones conyugales comenzaban a una edad cada vez
menor; es decir, 20 afios en la zona rural y 22,3 afios en la urbana. A su vez, fueron mayores los
porcentajes de mujeres unidas antes de los 15 afios: 8, 5% y 3,6%, y a los 18 afios: 32,6% y

19,4%, lo cual evidenci6 el aumento en la proporcion de uniones conyugales en la adolescencia.
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En lo referente al inicio del uso de métodos anticonceptivos, el estudio sefial 0 que este es mas
tardio en la zona rural que en la urbana. Asi, dos de cada cinco mujeres (40,5%) en la zona rural
comenz0 a usarlos antes de tener su primer hijo, mientras que en la zona urbana se dio en una

de cada dos mujeres (50,5%).

Asi mismo, cada afio nacieron en el pais aproximadamente 700.000 nifios y nifias. La mitad de
los nacidos en los ultimos cinco afios fueron deseados y planeados, y uno de cada cuatro fue

reportado como no deseado.

El embarazo en adolescentes, a su vez, quedd reflejado como una de las grandes preocupaciones
del pais y de la Estrategia de Atencién Integral a la Primera Infancia, ya que el 19% de las
adolescentes eran madres. Asi, en la zona rural este porcentaje correspondio al 26,7%, mientras
que en la zona urbana fue del 17,3%, lo cual dejo en evidencia el problema latente de la falta de

oportunidades e inequidad que repercuten en la pobreza y la movilidad social.

Ahora bien, segln el Registro Unico de Poblacion Desplazada (RUPD) por la exposicion al
conflicto armado, en 2011 habia en Colombia 397.080 nifios y nifias menores de seis afios
victimas de desplazamiento forzado, lo cual representaba el 7,7% de la poblacion del pais en

esta edad.
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Frente a la violencia social, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
(Forensis) sefiald que en 2010 se presentaron 2.796 casos de violencia sexual denunciada contra
nifias y nifios menores de cuatro afios. 50 nifias y nifios entre los 0 y los 4 afios fueron victimas
de homicidio y 3 nifias y nifios, entre cero y cinco afios murieron por causas violentas. En
relacion con muertes por causas externas, hubo un registro de 508 nifios y nifias de cero a cuatro
afnos en 2011, concentrados en 58% muertes accidentales, 18% por accidente de transporte, 9%
homicidios y 15% por causas indeterminadas; sin embargo, entre los afios 2005 y 2011 se

mantuvo una disminucién del 10%.

1.2.3 Salud

Frente a la salud, la ENDS 2010 evidencio6 que de cada cinco mujeres gestantes una no asistio a
un servicio de salud. EI 97% de las que asistieron recibid atencién médica especializada durante
la gestacion —91,7% por parte del médico y 5,3% por la enfermera—, y frente a la atencion
médica prenatal, hubo un incremento de 3,5% frente a 2005, con perspectivas favorables para

universalizarse en 2015.

Por su parte, las estadisticas vitales del DANE para 2009 sefialaron que en el 83,8% de los casos
los nacimientos se produjeron con cuatro o mas controles prenatales, porcentaje que se
incremento desde 1998, cuando se ubico en el 65%. Asi, entre 1990 y 2010 este indicador crecid
un 20%, especialmente en mujeres de bajos ingresos; no obstante, este fue y ha sido un resultado

gue aun se muestra distante frente a los objetivos de desarrollo del milenio (ODM), cuya meta
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para Colombia en el 2015 fue del 90%.

En cuanto a los indicadores basicos de salud 2009-2010, los trastornos respiratorios especificos
del periodo perinatal (23,3%), las malformaciones congénitas, deformidades y anomalias
cromosomicas (20,3%), otras afecciones originadas en el periodo perinatal (11,1%), la sepsis

bacteriana del recién nacido (8,7%) y las infecciones respiratorias agudas (7,2%), fueron las
principales causas de la mortalidad en las nifias y nifios menores de un afio. Sin embargo, frente
a la enfermedad diarreica aguda (EDA) se redujo entre 2005 y 2010 la tasa de mortalidad en
maés del 50%, al pasar en el 2005 de 12,16 muertes por cada 100.000 en menores de cinco afnos

a 5,26 muertes en el 2010.

Frente al aseguramiento en salud, datos del Ministerio de Salud y Proteccion Social sefialaron
que, en 2010, 3.697.151 nifias y nifios menores de seis afios estaban afiliados al Sistema de
Seguridad Social en Salud, de los cuales 1.579.421 estaban en régimen contributivo, 15.884 en

el de excepcion y 2.101.846 en el régimen subsidiado.

La ENDS 2010, por su parte, estimé que el 76% de los nifios menores de cinco afos estaba
inscrito en programas de salud y tenia un promedio de 2,6 consultas por afio, a la vez que sefiald
que el 79,9% de los nifios menores de dos afios contaba con el esquema completo de vacunacion,
que incluia por lo menos las vacunas de polio, DPT, BCG Yy triple viral en las dosis requeridas

para esta edad.
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1.2.4 Nutricion

Conforme a los datos relacionados con el estado nutricional de las mujeres gestantes se
evidencio que el 16,2% de las mujeres present6 bajo peso para su edad gestacional, siendo las
mas afectadas las jovenes entre los 13 a 18 afios —28,6%— Yy los 19 a 24 afios —20,8%—. Por
su parte, una de cada dos gestantes en el pais present6 peso adecuado para su edad gestacional,

y el 34,6% tuvo algln grado de exceso —24,8% sobrepeso y 9,8% obesidad—.

Frente a la practica de la lactancia, el 96% de las mujeres inici6 el amamantamiento de su hijo
o0 hija al nacer; el 56,6% de las mujeres informé haberlo amamantado en la primera hora de
nacido; el 19,7% empez6 a amamantar durante el primer dia de nacido, mientras que el 30,8%

lo hizo en los primeros tres dias posparto.

Segun los datos hallados, se pudo constatar, por una parte, que la practica de la lactancia materna
en general disminuyd en el pais, toda vez que del 97,1% de mujeres que alguna vez amamanto
a su hijo o hija en 2005, se paso al 96,0% en 2010; pero por otra, su duracion total se incremento

de manera importante entre 1995 y 2005, manteniéndose en el 2010%°.

Ahora bien, de acuerdo con la ENSIN el 13,2% de las nifias y nifios menores de cinco afnos

presentd desnutricion cronica —Ila talla no correspondia a su edad— Yy el 30,2% se encontrd en

20 Sj bien en la actualidad la duracion se ubica en 14,9 meses, la recomendacion internacional es de 24 meses.
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riesgo de padecerla. A su vez, el 3,4% tuvo desnutricion global —entendido como un bajo peso

para la edad—, lo cual evidencio un riesgo de convertirse en cronico.

Asi, pese a que estas prevalencias se redujeron a la mitad en los ultimos 20 afios, aun se
encuentran por encima de las metas para los objetivos del desarrollo del milenio, fijadas en un
8% y 2,6%, respectivamente. Por esta razon, se requiere un trabajo comprometido para
garantizar la seguridad alimentaria y nutricional de las nifias y los nifios desde el comienzo de

su vida.

1.2.5 Educacién inicial

De acuerdo con la ENDS, mas de la tercera parte —es decir, el 38%— de las nifias y nifios
menores de 6 afios asistié a un programa de educacién inicial; 8% acudid, pero luego se retird,
y 54% nunca lo hizo. Entre estos ultimos, alrededor de la mitad —el 53%— no pudo ir debido

a las multiples labores en casa.

Frente al cuidado de los menores se evidencio que las madres que salieron de casa para ir trabajar
o realizar otra actividad, la cuarta parte de los hijos se fueron con ellas; el 39% se quedo al
cuidado de los abuelos; el 11% con el conyuge; el 5% con la nifia mayor de la familia; el 10%
con otro pariente, y el resto con vecinos, amigos o la empleada doméstica. Asi, un 4% asisti6 a

la escuela, al ICBF o a otra institucion.
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De esta manera, el gobierno nacional en 2011 brindé becas de educacién inicial a 402.183 nifios,
dando prioridad a los grupos de poblacion desplazada, vulnerable y de Sisbén I, I1 'y 111. Y, en
junio de 2013 la operacion que se encontraba bajo la conduccién del Ministerio de Educacion

Nacional fue dejada en cabeza del ICBF.

1.2.6 Recreacion

La ENDS 2010 mostro algunas cifras sobre el estado de la recreacién en el pais, en el cual
identifico las principales actividades que desarrollaron los cuidadores con las nifias y los nifios
cuando estaban en casa: el juego —89%—, seguida por salir a pasear —78%—, cantar
canciones o contar historias —cada una con 74%—y, por ultimo, leerles cuentos —38%—. De
estas cifras se evidencio una correlacion entre las madres de zonas rurales y de niveles mas bajos

de educacidn, con un menor porcentaje en la lectura o realizacion de juegos.

Asi mismo, la encuesta sefialé que, entre los cuidadores que leyeron a las nifias y nifios, 28%
tenia los libros en el hogar, 3% los consiguid en la biblioteca, 2% en una ludoteca y otro 2% en
el centro comunitario. A la vez que, frente al juego, el 82% de los nifios o nifias utilizo juguetes
comprados, el 31% jugo con objetos encontrados fuera de la vivienda, el 17% con cosas de la
casa y un 5% con juguetes hechos por ellos; sin embargo, en el 6% de los casos la madre reporto

que el nifio o nifia no jugaba.
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1.2.7 Participaciony ejercicio de la ciudadania

El registro civil de nacimiento es el instrumento mediante el cual los nifios nacen a la vida
juridica permitiéndoles acceder a los bienes y servicios prestados por el Estado. Asi, de acuerdo
con la Registraduria Nacional del Estado Civil, entre 2005 y 2012, 5.195.727 nifios de 0 a 5

afos fueron inscritos en este registro, de los cuales 524.228 eran menores a un afo.

En contraste a esto, la ENDS estim6 que el 4% de los nifios nacidos en este periodo no fueron

registrados, siendo este porcentaje mas alto en la zona rural con un 5%.

1.3 FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ATENCION INTEGRAL A LA

PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE

Tomando como referencia los principios consagrados en la Constitucion, en el Codigo de la
Infancia y la Adolescencia y en la legislacion nacional e internacional sobre la infancia v,
especificamente, en torno a su contexto psicosocial, la Politica Publica De Cero a Siempre nacio
en el afio 2010 como una estrategia del gobierno nacional de turno, bajo la necesidad de
proporcionar una atencion integral a la primera infancia que promoviera condiciones de equidad
a la nifiez, desde antes del nacimiento, y fomentara acciones que propendieran por erradicar la

pobreza extrema en el territorio nacional.
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Por esta razén, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 proyecté atender 1.200.000 personas
pertenecientes a este rango poblacional, focalizandose en los sectores con mayores indices de

pobreza, pero considerando a su vez, lograr una cobertura universal de la atencion.

Asi, esta politica representa, conforme al articulo 02 de la Ley 1804 de 2016,: “el conjunto de
normas asociadas a esta poblacién, los procesos, los valores, las estructuras y los roles
institucionales y las acciones estratégicas lideradas por el Gobierno, que, en corresponsabilidad
con las familias y la sociedad, aseguran la proteccidn integral y la garantia del goce efectivo de
los derechos de la mujer en estado de embarazo y de los nifios y nifias desde los cero (0) hasta

los seis (6) afios de edad”.?

Para este cometido y segun los respectivos procesos de diagndstico y factibilidad, la politica fue

estructurada bajo los siguientes lineamientos.

1.3.1 Disefo

La formulacion y estructuracion de la estrategia surge a partir del reconocimiento, en el afo

2010, de la situacion de los nifios y nifias entre los 0 y 5 afios.

A través de esta se quisieron incluir los avances que la Comision Intersectorial para la Primera

Infancia (CIPI) habia venido elaborando desde una perspectiva social, politica, legal, econémica

21 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 1804 de 2016. 2 de agosto de 2016 D.O. No.
49.953. art 2
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e institucional; los desarrollos en materia educativa adelantados por el Ministerio de Educacién
Nacional y el ICBF; el Plan de Atencion Integral a la Primera Infancia (PAIPI), puesto en
marcha desde el afio 2006; los avances en relacidon con el acceso a la salud, alimentacion y

educacion, entre otros.

Para su elaboracion el punto de partida fue la distincion de las caracteristicas de cada nifio, de
acuerdo con la etapa de su desarrollo; el reconocimiento de ellos como sujetos de derecho; la
concrecion de una atencién integral mediante un modelo de accion intersectorial, y la aceptacion
de la efectividad de las tasas de retorno que podrian generarse producto de invertir recursos

econdmicos en la primera infancia.

Se tuvieron en cuenta, asi, desarrollos internacionales en la materia como la Politica Nacional
de Primera Infancia de Canadé, el modelo de educacion inicial empleado en Cuba, el Sistema

de Proteccion a la Infancia de Chile, entre otros referentes del orden internacional.

De esta manera, bajo la consideracion de que las condiciones para el desarrollo de una vida
digna y la garantia de derechos se construyan desde la propia gestacion, la elaboracion y

estructuracion de la estrategia se fundamento en cinco objetivos?, a saber:

22 CASTRO, Adriana Lucia & VIZCAINO, Rafael. Atencion integral: Prosperidad para la Primera Infancia. [En
linea] Disponible en: http://www.deceroasiempre.gov.co/QuienesSomos/Documents/Cartilla-CeroSiempre-
Prosperidad-Primera-Infancia.pdf
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1. Garantizar el cumplimiento de
los derechos de las nifias y los
nifios en primera infancia.

2. Definir una politica publica de
largo plazo que oriente al pais en
materia de sostenibilidad técnica y
financiera, universalizacién de la
atencion y fortalecimiento de los
territorios.

3. Garantizar la pertinencia y
calidad en la Atencion Integral a la
Primera Infancia, articulando
acciones desde antes de la
concepcion, hasta la transicion hacia
la educacion formal.

4. Sensibilizar y movilizar a toda la
sociedad colombiana con el
propdsito de transformar las

concepciones y formas de relacion
con los nifios y las nifias mas

pequenos.

5. Hacer visible y fortalecer la
familia como actor fundamental en
el desarrollo infantil temprano.

A su vez, la elaboracion de esta estrategia planteo cinco desafios importantes:

1. La formulacion una politica publica de primera infancia, sostenible y a largo plazo, la

cual abarcara y estuviera dirigida a todo el sector poblacional y se articulara bajo la

coordinacion de los distintos sectores responsables de su disefio. Para este proposito, se

necesitaba reconocer el papel de cada actor involucrado; su conocimiento, estructura y

capacidad; el rol y los recursos con los que cuente el gobierno; la sociedad civil y la

familia, y la promocién de una gestién solidaria que optimizara los recursos y

responsabilidades, en aras de lograr el pleno goce de los derechos de la infancia.

2. La prestacion de una atencion integral a los nifios y nifias de la primera infancia,

entendida esta como “la forma a través de la cual los actores responsables de garantizar

el derecho al pleno desarrollo de las nifias y los nifios en primera infancia, materializan
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de manera articulada la proteccion integral. Para que ello sea asi, las acciones deben ser

intersectoriales y darse en los 6rdenes nacional y territorial”.?

Asi, desde su disefio, la politica consider6 como esencial que el trabajo que realizaran
los distintos sectores responsables de la ejecucion de la politica, garantizara el acceso a
la primera infancia, a servicios de calidad que fueran pertinentes, oportunos, flexibles,
continuos, complementarios y con los cuales se permitiera identificar los rasgos que

configuraran lo diferencial en este sector poblacional.

De esta forma y con la intencion de proporcionar los mecanismos para la supervivencia,
el crecimiento, desarrollo y aprendizaje de la primera infancia, la politica publica
establecid, a su vez, como parametros de la atencion integral a la primera infancia, los

siguientes:

a. El cuidado y la crianza. A través del acompafiamiento a las familias y
bajo el objetivo de lograr el restablecimiento de los derechos de los nifios
en lo que a prevencidn y cuidado se trata, se busco propiciar espacios que
fortalecieran los vinculos familiares a través de la “creacion de ambientes
enriquecidos, seguros, protectores, incluyentes, participativos Yy

democraticos™?*.

ZConstanza Liliana Alarcon Pérraga et al, Estrategia Integral a la Primera Infancia, Fundamentos Técnicos de
Gestion, 2013. [En linea] Disponible en:
http://www.deceroasiempre.gov.co/QuienesSomos/Documents/Fundamientos-politicos-tecnicos-gestion-de-cero-

a-siempre.pdf . p. 139
21bid. p. 142
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b. Salud, alimentacion y nutricién. En aras de garantizar una vida digna
para la primera infancia a través de acciones que promovieran el bienestar
y trataran la enfermedad, este parametro se configur6 como un
determinante social para el desarrollo infantil que permitiera garantizar a
los nifios y nifias un ambiente sano, una convivencia familiar, social y
comunitaria libre de las diferentes formas de violencia, una alimentacion
balanceada, una proteccion ante los riesgos o desastres, una atencion
primaria en salud, y una proteccién nutricional y de salud de la mujer

gestante, entre otros.

c. La educacion inicial. El juego, la literatura, el arte y la exploracion del
medio fueron considerados elementos para el trabajo pedagdgico en la
primera infancia. Asi, este parametro rescatd la importancia de la
adecuacion del ambiente y la seleccion de los materiales a emplear con
los nifios, considerando que en este rango de edad al ser estos
observadores, los elementos eran determinantes para la conservacion de

la cultura e identidad de cada uno.

d. La recreacion. Como necesidad fundamental de la infancia, a través
de la recreacion se: “buscO promover la construccion de la autonomia y
la autodeterminacion de las nifias y los nifios a través del favorecimiento

de experiencias significativas que privilegien y promuevan el disfrute, el

32



esparcimiento, la libre expresion creativa y el deseo de ser en relacion

con el mundo.”?®

e. El ejercicio de la ciudadania y la participacion. La estrategia partio
por reconocer a las nifias y nifios como ciudadanos sujetos de derechos,
desde el momento de su nacimiento. Bajo esta consideracion, plante6 la
necesidad de configurar entornos que dieran paso a espacios de
socializacion continuos que permitieran identificarse como seres
singulares pertenecientes a una cultura, raza, etc. Atendiendo a esto, se
sugirié como relevante y necesario en relacion con la participacion, el
cuidado, la crianza y la atencién de las nifias y nifios, la comunicacion
como elemento de conocimiento en la cotidianidad, el acceso a espacios
culturales, tanto publicos como privados, y el fortalecimiento de la

identidad a través del reconocimiento de sus ancestros, paisajes, etc.

3. La inclusién de un enfoque diferencial en la atencién a la primera infancia, que diera

reconocimiento a la heterogeneidad y la diversidad de los nifios, nifias y las familias.

4. La posibilidad de una gestion integral sobre los saberes, practicas y desarrollos de los

territorios, la cual plante6 como reto el conocimiento de la diversidad y los contextos de

éstos, pensando en la idoneidad y pertinencia de las atenciones dirigidas a los menores.

25 |pid. p. 171.
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Para ello, estimd necesario la realizacion de trabajos de construccién conjunta en los

territorios donde prima el intercambio de conocimientos y experiencias.

5. Lapromocion del Sistema Nacional de Bienestar Familiar pensando en la sostenibilidad
de la politica y en lograr los objetivos para los cuales fue pensada, estableciéndose como
Gltimo desafio el fortalecimiento de las instituciones, puntualmente, del Sistema
Nacional Bienestar Familiar, los consejos de politica social y la Comision Intersectorial

para la Atencion Integral a la Primera Infancia.

1.3.2 Implementacion

Una vez disefiada la politica, esta estuvo enmarcada bajo 5 lineas de accion — las cuales se
desarrollaran en el segundo capitulo de este trabajo— que aspiraban a que la Politica Publica de
Atencidn Integral a la Primera Infancia se consolidara en el tiempo y adquiriera el carécter de
sostenible; esto, mediante la Ruta Integral de Atenciones (RIA) que marcaria el itinerario de las

acciones estratégicas a desarrollar para el reconocimiento de los derechos de cada nifia y nifio.

1.3.3 Evaluacion y seguimiento

Debido a la necesidad de ejercer un control sobre la implementacion de cada una de las
atenciones incorporadas en la politica, la misma plante como items de seguimiento: el proceso
de desarrollo de los nifios y las nifias; el impacto de la politica, es decir, de qué formay en qué
grado aportd o no un programa a los objetivos pretendidos, y la pertinencia y calidad de la oferta,
mediante el analisis de las condiciones de las atenciones y de los servicios puestos a disposicion

de la primera infancia.
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2. IMPLEMENTACION Y DESARROLLO DE LA POLITICA PUBLICADE LA

PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE

2.1 PRIMERA ETAPA DE IMPLEMENTACION: ESTRATEGIA DE ATENCION

INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE

2.1.1 Comision Intersectorial para la Primera Infancia: la institucionalidad en la

implementacion de la politica publica

Con el fin de lograr una gestion eficiente y efectiva de la estrategia, a través del Decreto 4875
de 2011 se cre6 la Comision Intersectorial para la Atencién Integral de la Primera Infancia
(CIPI), integrada por la Consejeria Presidencial para la Primera Infancia (CPPI), los ministerios
de Educacion Nacional, Cultura, Salud y Proteccién Social, el Departamento Nacional de
Planeacion, y Prosperidad Social, con su entidad adscrita, y el Instituto Colombiano de Bienestar

Familiar (ICBF).

Esta Comision, desde su creacion, ha tenido como objetivo 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.

Segun el Decreto 4875 de 2011, una de las funciones de la Secretaria Técnica de la Comision,
consiste en la coordinacion en la elaboracion de informes semestrales de seguimiento, los cuales

deben ser presentados ante las Comisiones Sextas del Senado y de la Camara de Representantes.
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Asi, conforme al articulo 8 de la mencionada ley:

El Secretario Técnico de la Comision Intersectorial de Atencidn Integral a la Primera Infancia
tendra las siguientes funciones:

2. Coordinar la elaboracién de informes semestrales de seguimiento de la estrategia para la
Atencion Integral a la Primera Infancia De Cero a Siempre a ser presentadas a las Comisiones
Sextas del Senado y Camara de Representantes.

Estos informes deben ser previamente revisados, comentados y aprobados por la Comisién
Especial de Seguimiento para la Atencién Integral a la Primera Infancia, creada también por el
Decreto 4875 de 2011, en desarrollo del articulo 13 de la Ley 1295 de 2009, por la cual se define

la Atencidn Integral a la Primera Infancia.

Esta Comision de Seguimiento, entonces, es coordinada por el DNP y se encuentra conformada
por delegados del Senado y la Camara de Representantes —elegidos por las Comisiones Sextas
de cada Corporacion—, un (1) delegado de los gobernadores, un (1) delegado de los alcaldes,
un (1) representante de las universidades publicas, un (1) representante de las Normales

Superiores y dos (2) representantes de organizaciones de la sociedad civil.

2.1.2 Definicion de las lineas de accion de la estrategia

2.1.2.1 Gestion territorial.
En linea con el desafio que plante0 la politica publica en torno al hecho de propiciar una gestion
integral que reconociera los saberes, practicas y desarrollos de los territorios, esta linea de accion
planted la necesidad de la participacion y vinculacion de las distintas autoridades del gobierno

en los niveles territoriales. Esto, con el fin de lograr acciones progresivas y permanentes— con
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autonomia, sostenibilidad financiera e institucional— y planes de desarrollo dirigidos a la
primera infancia, que garantizaran una atencién integral con estandares de calidad, conforme a
las particularidades de cada poblacidn, y que permitiera la articulacion con las atenciones

pretendidas en el orden nacional.

Para ello, la estrategia plante6 una serie de mecanismos puestos a disposicion de los territorios

en el curso de ejecucion de la politica. Entre ellos se encuentran:

e Cooperacion técnica materializada en didlogos entre los actores y responsables de la
politica en el orden nacional y territorial, favoreciendo ideas conjuntas que aporten a la
misma.

e Didlogos territoriales donde se identifiquen las necesidades y requerimientos de cada
territorio, al igual que implementacion de lineas de trabajo pertinentes para cada espacio.

e Acompafiamiento a los procesos de desarrollo de cada territorio.

e Reuvision de la documentacion y sugerencias a las acciones implementadas por parte de
las entidades territoriales, en cabeza de los equipos técnicos del orden nacional.

e Apoyo a los territorios por parte de personas expertas que favorezcan espacios de

orientacion entorno a la politica publica en curso en los territorios.

2.1.2.2 Calidad y cobertura de las atenciones.

Esta linea de accion reconocio la necesidad de proyectar y materializar actividades pertinentes

frente a la poblacion destinataria de la politica que no solo consistieran en una atencion
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meramente administrativa, sino en el reconocimiento de las realidades humanas, fisicas,

culturales y sociales de cada nifio, nifia y/o madre gestante que va a recibir una atencion.

Dichas atenciones, entonces, debian ser cada vez mas especificas, que aportaran al
fortalecimiento de las caracteristicas propias de cada destinatario, para asi contribuir al
crecimiento de la sociedad y a la mejora de lo que se pretende mediante la atencion integral. Por
esta razon, esta linea ha sugerido profundizar en la capacitacion, cualificacion y formacion del
talento humano, tanto en el orden nacional como en el territorial, con el fin de acompafar los

procesos de los nifios y nifias entre los 0 y 5 afios.

En esta formacion y capacitacion, segun la linea de accidn, es importante incluir a planeadores
y disefiadores de la politica; equipos técnicos de las entidades e instituciones que tienen bajo su
responsabilidad la implementacion de esta; equipos de atencion de los programas y servicios, y
equipos de las entidades que apoyan la implementacion de las politicas; es decir, ONG, actores

sociales, entre otros.

Asi, esta linea de accion resalta la importancia en la calidad de la oferta de los servicios y el
objetivo de mejoramiento continuo frente a la atencion y gestion intersectorial. Por esta razén,
el objetivo es la universalizacién de la atencion en el corto plazo y “la cobertura total del registro
civil de nacimiento y de todas las atenciones relacionadas con la salud de cada nifio y cada nifia,

como aseguramiento, esquema de vacunacion, consultas prenatales y consultas de crecimiento
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y desarrollo”?, valoracion y seguimiento nutricional, participacion de la familia en espacios de

formacion, acceso a contenidos culturales y a espacios de educacion inicial cualificados.

2.1.2.3 Evaluacion y seguimiento.
Frente a la necesidad de ejercer un control sobre la implementacion de cada una de las atenciones
que se pretenden a través de la politica, la misma ha planteado los siguientes items de

seguimiento:

e Proceso de desarrollo de los nifios y nifias que, segun la politica, se ha venido incluyendo
en distintas encuestas del orden nacional, especialmente a través de items puntuales
sobre la primera infancia. Asociado a esto, se han definido lineas de trabajo en materia
de valoracién del desarrollo infantil que permiten identificar aspectos relevantes frente
a la atencion de este sector poblacional.

e Seguimiento al impacto de la politica para saber de qué forma y en qué grado aporta o
no un programa al objetivo pretendido en la primera infancia y para orientar a los
responsables de la politica en saber cuéles son las acciones mas idoneas.

e Evaluacion de la pertinencia y calidad de la oferta para analizar y hacer seguimiento a
las condiciones, calidad de la atencion y de los servicios puestos a disposicion de la
primera infancia, con el fin de que en el mediano y largo plazo se revisen los procesos,

resultados e impactos para contemplar alternativas de mejora.

26 |pid. p. 267.
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2.1.2.4 Movilizacion social.
Mediante esta linea se ha pretendido vincular y dotar a los distintos sectores sociales, de acciones
en pro de la primera infancia. Para ello, esta estrategia ha reconocido la necesidad de propiciar
espacios de conocimiento, estudio y debate de los acuerdos relacionados con la estrategia, para
lograr la comprension de las regiones, la necesidad de trabajar y priorizar las atenciones de

forma integral a los nifios y nifias en esta etapa de su ciclo vital.

2.1.2.5 Generacién de conocimiento.
En esta ultima linea se ha fijado como reto afianzar con mayor exactitud y pertinencia las
atenciones puestas a disposicion de la primera infancia, conforme a lo proporcionado por la
academia, los centros de estudio y la experiencia misma de cada agente que participa en el
disefio y la ejecucion de la politica publica. Asi, a traves de la investigacion y la reflexion se ha

buscado ajustar y mejorar los procesos para lograr la cobertura de las necesidades de los nifios.

2.1.3 Ruta integral de atenciones como linea orientadora en el desarrollo y la ejecucion
de la politica publica

La Ruta Integral de Atenciones (RIA) ha sido el “instrumento por excelencia para organizar la

gestion en los territorios™?’. Marca el itinerario de las acciones estratégicas a desarrollar para el

reconocimiento de los derechos de cada nifia y nifio, y tiene como fin ser referente de lo que

significa e implica la atencion integral a la primera infancia, para las autoridades territoriales y

las personas encargadas de la implementacion y ejecucién de la estrategia. De esta manera, es

“una herramienta que permite ordenar la gestion de la atencidn integral de manera consecuente

27 |bid. p. 27.
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con la situacion y caracteristicas de las nifias y nifios de cada territorio, asi como de sus

respectivos contextos y es aplicable en cualquier momento del ciclo de la politica publica.”?®,

Teniendo en cuenta lo anteriormente mencionado y con la intencion de estructurar la Atencién
Integral, la (RIA) ha establecido una serie de ordenadores que buscan facilitar y tener mayor

alcance en la puesta en marcha de la estrategia:

f \ K Destinatarios:

1. Hombres, mujeres,
familias y cuidadores
que acogen a la nifia o al
R |A nifio en el seno de una

familia.

2. Las nifas o los nifios
en primera infancia
directamente.

- 2N J
KI\/Iomentos 0 grupos de\ /Entornos en donde se\

la edad del nifio o nifia prestan las atenciones
que se atiende 1. Entorno hogar
1. Pre concepcion 2. Entorno salud
2. Gestacion .
3. Nacimiento a primer 3. Entorno educativo
mes 4. Espacio publico

4. Primer mes a tres afios
Q. Tres afios a seis aﬁoy \ /

2.2SEGUNDA ETAPA DE IMPLEMENTACION: PND 2010-2014, PRIMERA
INCLUSION LEGAL DE LA POLITICA PUBLICA EN EL ORDENAMIENTO

JURIDICO NACIONAL.

28 |pid. p. 202.
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Teniendo en cuenta que la atencion integral a la primera infancia ha sido el primer paso para la
consecucion de oportunidades desde la equidad, la Ley 1450 de 2011, en virtud de la cual se
expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, prosperidad para todos, “incorpord como
fundamental la Atencién a la primera infancia y cre6 la estrategia de Cero a Siempre como
trabajo unificado e intersectorial articulando planes, programas y acciones dirigidas a fortalecer
la atencion de esta poblacion”?®. Asi, en el siguiente grafico se muestra los principales criterios
de implementacion y aspectos de la financiacion y ejecucion intersectorial de la atencion integral

a la primera infancia, contemplados en la Ley 1450 de 2011.

/ \ ﬂinanciacién y ejecuciéh
Criterios de Implementacion LEY 1450 DE 2011 intersectorial

*Prioridad al entorno *Definicion de lineamientos
institucional para cualificar los operativos y estandares de
Hogares  Comunitarios  de calidad en la prestacion del
Bienestar y para atender a los servicio.

nifios que no reciben ningln

tipo de atencion. *Definicion de la poblacion

elegible a ser cubierta de

Atencion integral a manera progresiva y sostenible

*Donde no es posible cualificar

Hogares Comunitarios, se toma la primera infancia con la estrategia.

como modelo el entorno

comunitario y en zonas rurales *Generacion y adopcion de los
el ambiente familiar. mecanismos  administrativos,

presupuestales, financieros y de
*Formacion y gestion, necesarios para
profesionalizacion  de  las / . " \ garantizar que los
madres comunitarias, con el fin Presta_lglon' .d.el servicio 'y Departamentos, Municipios y
de prestar una mejor atencion atencion dirigida a los nifios y Distritos aseguren dentro de sus

de los nifios y nifas. :unass Qesde 1'? gestacuén hgsaa Planes de Desarrollo los
0S5 afosy 11 meses, de edad, recursos para la financiacion de
con criterios de calidad y de la AIPI

manera articulada, brindando
intervenciones en las diferentes
dimensiones del Desarrollo

*Alternativas de Participacion
: Publico-Privadas en el
Infantil Temprano en salud, desarrollo de infraestructura, la
nutricion, - educacion inicial, prestacion de servicios y otras
cuidado y proteccion. actividades pertinentes para el
k / desarrollo y consolidacion de la

estrategia

2% MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL DE COLOMBIA. Manual de implementacién programa de
Atencion Integral a la primera infancia — fase de transicion. p. 2
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En virtud de lo anterior, la citada norma ordeno al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
priorizar dentro de su presupuesto la financiacion de la estrategia e impuso al Ministerio de
Educacion, de Proteccion Social y a Accion Social la obligacion de atender los criterios que se

fijaron para el desarrollo de la estrategia.

Por su parte, traslado la responsabilidad del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) al
Ministerio de Educacion Nacional y a las entidades territoriales, exonerando de la orientacion,

ejecucion y articulacion de dicho programa al ICBF*.

En esa misma linea de proteccion a la primera infancia, la norma orden6 al ICBF la
implementaciéon del “Sistema Unico de Informacion de la Infancia - SUIN, con el fin de
mantener el seguimiento del cumplimiento progresivo de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes, para valorar las condiciones socioecondmicas, los riesgos y la vulnerabilidad de

los hogares.”3!

, y adicionalmente, establecio en cabeza del Gobierno Nacional y de la Comision
Intersectorial, la responsabilidad de contar con los mecanismos de orden administrativo,
presupuestal, financiero y de gestion, para garantizar que las entidades territoriales contaran
dentro de sus planes de desarrollo con los recursos que permitieran la implementacion de la
estrategia. Para lograrlo, dispuso la suscripcion de convenios de cofinanciacion con entidades

nacionales que tuvieran la solvencia para respaldar a las entidades territoriales con menor

capacidad de financiamiento y brechas de cobertura.

30 Como consecuencia de esto, el (MEN) ha tenido hasta la fecha la responsabilidad de definir los lineamientos
técnico-administrativos que, en relacion con este tema, deben aplicar las ya mencionadas entidades territoriales y
los operadores del programa.

31 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 1450 de 2011. 16 de junio de 2011. Diario Oficial
No. 48.102. Art. 137.
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Conforme a lo anterior, la Ley del Plan de Desarrollo 2010-2014, dando prevalencia a los
principios de coordinacién y concurrencia, dio fuerza y quiso apropiar a las entidades
territoriales de la responsabilidad que les asistia para el cumplimiento de los distintos objetivos
del plan. Asi, el documento base del PND, parte integra de la ley, sefiald que, aunque la estrategia
fuera de referente nacional, se adelantarian procesos de articulacion y trabajo conjunto con
entidades territoriales, permitiendo la definicion de lineamientos y la implementacion de

modelos diferenciales y de calidad, en especial en el &mbito nutricional y pedagdgico.

En ese orden de ideas, aplicando criterios de articulacién y coordinacion interinstitucional se
pretendio que la Estrategia De Cero a Siempre se focalizara en la poblacion pobre y vulnerable
de los distintos departamentos de la nacidon y atendiera la situacion real de las entidades

territoriales en términos de salud, nutricion, educacion inicial, cuidado y proteccion.

2.2.1 Evaluaciones y seguimiento del primer cuatrienio de la implementacion de la
politica publica: informe de seguimiento y evaluacion a la estrategia de atencion

integral a la primera infancia, marzo de 2013

El Informe de Seguimiento y Evaluacion a la Estrategia de Atencion Integral a la Primera
Infancia, cuya aprobacion fue otorgada por la CIPI en sesion del 26 de noviembre de 2012 y
presentada ante las Comisiones Sextas de Senado y Camara de Representantes, resumio los
planteamientos centrales de la Politica de Atencion Integral a la Primera Infancia definida por

el Gobierno Nacional, a la vez que sefial6 el cumplimiento de las metas definidas en el Plan de
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Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos”, y los principales avances, logros y dificultades

encontradas en la implementacién de la misma durante sus dos primeros semestres de gestion.

2.2.1.1 Metas de atencion a la poblacion en primera infancia y familia.

e Modalidades de educacion inicial
El Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos” establecié como meta para
la Estrategia De Cero a Siempre, lograr que 1.200.000 nifios y nifias en la primera infancia
tuvieran atencién integral. En cumplimiento de esta, la estrategia alcanzd una cobertura para el
2011 de 589.826 nifios y nifias, los cuales fueron atendidos en las modalidades clasificadas por
el Plan Nacional de Desarrollo como integrales del ICBF y del PAIPI —contrastado con una
meta anual propuesta de 589.000 cupos—, y al cierre del afio 2012 se logrd una atencion de

739.831 nifios, superando la meta fijada de 736.831cupos.

e Servicios integrales en salud
Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos” establecieron
como proposito integrar la Estrategia De Cero a Siempre desde el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, con el fin de garantizar el acceso a servicios integrales y articular de manera

efectiva, la oferta de estos.

Para este proposito, determind que el Ministerio de Salud debia disefiar un mecanismo de
busqueda activa que permitiera la captacion por parte del Sistema General de Seguridad Social

en Salud, y acciones encaminadas a la promocion a la salud, prevencion y atencion integral de
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las enfermedades prevalentes de la infancia como: control de crecimiento y desarrollo; control
prenatal de calidad; atencion institucional de partos; vacunacion; lactancia materna; salud bucal
y visual; deteccion temprana de discapacidades y alteraciones del desarrollo; entre otras
acciones como lo contempla tanto el Plan Obligatorio de Salud como el Plan Nacional de Salud

Plblica.

Asi, al momento de la presentacion de este informe, el Ministerio de Salud y Proteccion Social

se encontraba disefiando un Esquema de Atencion para los primeros mil dias de vida.

Cabe sefialar que, frente a los servicios de salud, se report6 al 31 de diciembre de 2012 un total
3.736.611 nifios, entre 0 a 5 afios, afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud, de
los cuales 1.590.079 pertenecian al régimen contributivo, 15.539 al de excepcién y 2.130.993
al régimen subsidiado. Asi mismo, el nimero de nifios que asistieron a controles de crecimiento
y desarrollo fue de 3.274.197 durante el afio 2011, de los cuales 1.751.903 lo hicieron por el

régimen contributivo, 1.401 por el de excepcién y 1.432.367 por el régimen subsidiado.

e Atencion dirigida a la familia
Este Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos” también reconocio a la
familia como grupo prioritario; por esta razén, se trazaron acciones de fortalecimiento y
desarrollo de las capacidades de afecto, cuidado y proteccion; se establecio el mandato de
incorporar a la familia como la principal responsable del cuidado y atencion de los nifios y nifias
—desde la gestacion hasta los 5 afios—, y se realizo el disefio e implementacion de procesos

diferenciales y contextualizados de capacitacion y formacion dirigidos a las familias.
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Segun el CIPI, frente a estas disposiciones la RIA contempldé como una de sus atenciones
fundamentales, la formacion y el acompafiamiento a las familias para el fortalecimiento de las
habilidades para la crianza, mediante el programa “Familias con Bienestar”, dirigido a familias
con nifios en primera infancia, que se encontraban en situacion de vulnerabilidad y pobreza y
que habitaban en areas urbanas y rurales. Este programa estuvo encaminado a prevenir la
violencia en el contexto familiar, promoviendo la convivencia pacifica y atendiendo de forma

especializada a los integrantes de las familias que lo requirieran.

2.2.1.2 Acciones de apoyo a la atencion integral.

e Ambientes que favorecen el desarrollo (infraestructura)
El Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos” plante6 la necesidad de
adelantar un inventario de la infraestructura existente para determinar las necesidades de
construccion, adecuacion y mantenimiento, bajo estandares de calidad, asi como la creacion y
adecuacion de ambientes educativos pertinentes; para lo cual inst6 a que se definieran los
lineamientos de infraestructura, dotacion y condiciones de seguridad para las diferentes
modalidades de atencion, que permitieran una atencion diferencial, segun las caracteristicas y

particularidades de los nifios.

Tomando como referencia la informacion suministrada por el Ministerio de Educacién Nacional
con corte al mes de diciembre de 2012, se evidencio la terminacion de 27 proyectos de
infraestructura iniciados desde 2010, lo que represent6 un cumplimiento acumulado del 81,82%
para el periodo evaluado. Mientras tanto, frente al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,

tomando como base la informacién reportada en SISMEG — SINERGIA con corte al mes de
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diciembre de 2012, se report6 la terminacion de 21 proyectos de infraestructura durante ese afio
y 6 durante el 2011, para un total de 27 nuevas infraestructuras, equivalentes a un acumulado

de cumplimiento del 27%.

e Acceso a bienes y servicios culturales
Con el fin de contribuir al desarrollo integral de la primera infancia, promoviendo el gjercicio
de los derechos culturales, el Ministerio de Cultura para el cumplimiento de lo establecido en
las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos”, realizd
actividades para el acceso a bienes y servicios culturares como: formulacion de la politica de la
atencion integral para la primera infancia, a través de la incidencia en los planes de desarrollo
local para la inclusion efectiva de los temas de infancia y cultura; adquisicion de una coleccion
de libros para la primera infancia; desarrollo de una linea de estimulos para el fomento de la
lectura en primera infancia; publicacion de la coleccion “leer es mi cuento ”; la creacion de la
beca para la creacion de material pedagdgico que incentiva la apropiacion del arte

contemporaneo en la primera infancia y, la realizacion de una audioteca portatil.

e Procesos de cualificacion y formacion de talento humano
Dentro del Plan Nacional 2011-2014 “Prosperidad para Todos” también se contemplo el
adelanto de procesos de formacion y cualificacion para las madres comunitarias sobre el
programa: hogares comunitarios de bienestar, por lo cual el ICBF se plante6 como objetivo

formar madres comunitarias en el marco de la atencion integral a la primera infancia.
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Asi, entre el 2011 y 2012 se alcanzé un total de 23.916 madres formadas a través del SENA,
que representaron un 47,83% de avance, en relacion con la meta del cuatrienio, establecida en

50.000 personas formadas.

Por su parte, el Ministerio de Educacion Nacional durante el afio 2011, con una meta de 1.000
agentes educativos formados, logré su cumplimiento al capacitar a 1.194 maestras, maestros y
agentes educativos en desarrollo infantil y educacion inicial, en 86 municipios pertenecientes a

11 departamentos del pais.

2.3 TERCERA ETAPA DE IMPLEMENTACION: CONTINUIDAD A LA APUESTA
POR LA PRIMERA INFANCIA E IMPLEMENTACION COMO POLITICA DE

ESTADO

2.3.1 PND 2014-2018

Teniendo como punto de referencia los avances logrados por la Estrategia De Cero a Siempre,
siendo la educacidn inicial el fundamento de un desarrollo integral, y teniendo en cuenta la
coyuntura politica y social en el marco del acuerdo de paz, el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 “Todos por un nuevo pais” (Ley 1753 de 2015) centrd en cuatro los lineamientos para el

mejoramiento de las condiciones de la primera infancia en el referido cuatrienio.
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2.3.1.1 Estructuracion basica de la politica integral de atencion a la primera
infancia.
La Politica Integral de Atencidon a la Primera Infancia establecié como lineamiento la Estrategia

De Cero a Siempre y el marco del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), haciendo
énfasis en la poblacién con amenazas o vulneracion de derechos, incluyendo los siguientes

componentes para su disefio e implementacion:

e Desarrollo de un plan operativo de articulaciéon de las diferentes politicas, planes y
programas de ambito nacional;

e Aplicacion de una estrategia de fortalecimiento y acompafiamiento técnico para la
articulacién de los temas de infancia y adolescencia en municipios, distritos y
departamentos;

e Estructuracion del Sistema Unico de Informacion de la Nifiez el cual permite el
seguimiento y evaluacion de la politica;

e Definicion de una estrategia de mejoramiento locativo de los inmuebles donde funcionan
los servicios de atencion a la primera infancia, con el fin de ejecutar obras menores,
reparaciones o adecuaciones tendientes a optimizar la salubridad y garantizar la
accesibilidad para personas en condicién de discapacidad y otras, que permitan el
saneamiento y mejoramiento de dichos espacios, con el objeto de alcanzar
progresivamente ambientes seguros y protectores;

e Coordinacion de las entidades de orden nacional relacionadas con la materia para
proveer asistencia técnica conjunta a los entes territoriales del pais, permitiendo asi que

los alcaldes y gobernadores incluyan indicadores, politicas, programas y proyectos de
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derechos sexuales y reproductivos vinculados con la politica de prevencién del embarazo

en la adolescencia en sus respectivos planes de desarrollo.

2.3.1.2 Direccionamiento de la politica educativa para la primera infancia.
Al reconocer que la educacion inicial es un derecho y “un proceso educativo y pedagogico

intencional, permanente y estructurado, a través del cual los nifios y las nifias desarrollan su
potencial, capacidades y habilidades por medio del juego, el arte, la literatura y la exploracion
del medio, contando con la familia como actor central de dicho proceso” —Paragrafo 1, articulo
56—, el Plan Nacional de Desarrollo impuso la obligacion al Gobierno Nacional de reglamentar
la articulacién del servicio educativo con la Politica Integral de Atencion a la Primera Infancia,

considerando como minimo el desarrollo de los siguientes aspectos:

e Sistema de Gestion de la Calidad;

e Definicion del proceso de transito de la educacion inicial, al grado de
preescolar en el Sistema Educativo Nacional;

e Definicion de los referentes técnicos y pedagdgicos de la educacién
inicial;

e Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia;

e Procesos para la excelencia del talento humano.

2.3.1.3 Enfoque diferencial y prevencion del reclutamiento y violencia sexual en
contra de los menores de grupos armados al margen de la ley.
Desde una perspectiva de los Derechos Humanos, el Plan Nacional de Desarrollo también buscé

prevenir el reclutamiento, utilizacion y violencia sexual contra nifios, nifias y adolescentes por

grupos armados al margen de la ley y delincuencia organizada. Para esto, insté al Gobierno
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Nacional a coordinar y supervisar la implementacién de la Politica Integral de Derechos
Humanos de acuerdo con la "Estrategia Nacional para la Garantia de los Derechos Humanos
2014-2034", y a las entidades territoriales a incluir en sus planes de desarrollo las estrategias,
metas y objetivos que permitieran la realizacién del Enfoque Basado en Derechos Humanos

(EBDH).

Impulso, a su vez, el disefio, coordinacién, articulacion y seguimiento de la politica para la
prevencion del reclutamiento, utilizacion y violencia sexual contra nifios, nifias y adolescentes
por grupos armados al margen de la ley y por grupos de delincuencia organizada, incorporando,
un enfoque diferencial étnico para los pueblos indigenas, las comunidades negras,

afrocolombianas, raizales y palenqueras y el pueblo Rrom.

2.3.1.4 Asignacion de recursos para el desarrollo de la primera infancia
Aunque de una forma tangencial, la ley del plan establecié varios mecanismos que permitieran

la obtencién de recursos financieros de forma directa o indirecta destinados a la atencién a la

primera infancia, entre los cuales se destacan:

e Tarifas de servicios publicos preferenciales para instituciones que presten servicios de
primera infancia y hogares sustitutos;

e Titulacion de la posesion material y saneamiento de titulos con falsa tradicion sobre
inmuebles para la educacion y la primera infancia;

e Adjudicacion de predios baldios para la educacion y la primera infancia.

e Asignacion de 0,4 puntos del recaudo del Impuesto Sobre la Renta Para la Equidad
CREE para financiar programas de atencion a la primera infancia.
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2.3.2 Ley 1804 de 2016: la primera como Politica de Estado

La Ley 1804 de 2016 establecio la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre. Fue promulgada como ley el 2 de agosto de 2016 y tuvo como
propdsito sentar en el territorio nacional, las bases conceptuales, técnicas y de gestion para
garantizar el desarrollo integro de los menores; y para reconocer dentro del marco institucional,
la proteccion y las garantias de los derechos de las mujeres gestantes y de los nifios y las nifias

de cero a seis afios®.

Basandose en los principios consagrados en la Constitucion, en el Cadigo de la Infancia y la
Adolescencia, y en la legislacién nacional e internacional asociados a este tema, esta ley
consider6 el interés superior del nifio y el reconocimiento de sus derechos sin excepcion, y
desarroll6 su articulado e implementd como ley la gestion intersectorial® para la atencion
integral de la primera infancia, las fases y lineas de accion de la politica de estado, y las

responsabilidades econdmicas y administrativas.

Asi, en aras de lograr el objetivo precitado, se establecié mediante mandato legal que la gestion

intersectorial para la primera infancia se enfocaria en la ejecucidn de las prioridades establecidas

32 CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA. Ley 1804 de 2016. 2 de agosto de 2016. D.O. No.
49.953. Art 01.

33 Es laaccion organizada, concurrente y coordinada a través de la cual los sectores estatales de los 6rdenes nacional
y local (educacion, salud, cultura, recreacion, bienestar, deportes, planeacidn, entre otros), asi como otros 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 nifios y
nifias en primera infancia, a partir de lo que ellos y ellas requieren. (articulo 07, Ley 1804 de 2016)
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por cada entidad territorial en su RIA. Pensando en ello, mediante el articulo 08 y 09, se

determind que la politica de estado se desarrollaria en unas fases y lineas estratégicas, a saber:

FASES

Identificacion:

- Diagndstico del estado de derechos de
la primera infancia.

- Estudios de caracterizacion.

Plantemiento de mejores alternativas
para garantizar de forma progresiva el
goce de los derechos de la primera
infancia en el territorio.

Implementacién:
- Materializacion de las acciones de
politica como planes, programas y
servicios, entre otros.

- RIA (Ruta Integral de Atenciones)
planteada en el plan de accion.

Sequimiento y evaluacion

Seguimiento de la ejecucién de la RIA
por parte de las instancias de
coordinacion de primera infancia de los
Consejos de Politica Social

LINEAS
ESTRATEGICAS

Gestidn territorial

Acciones de fortalecimiento para la
ejecucion de la politica en los
territorios.

Calidad y pertinencia en las
atenciones

] Acciones tendientes a la

universalizacion, humanizacion y
flexibilizacién de las atenciones.

Sequimiento y evaluacién de la
Politica de Estado

Acciones para perfeccionar y poner en
marcha mecanismos de monitoreo y
evaluacion para los diferentes aspectos
de esta Politica.

Movilizacién social

Acciones con diferentes actores que
buscan generar transformaciones
culturales e influir socialmente para que
la nifiez sea lo primero.

J

Gestidn de conocimiento )

Estrategias para la ampliacion y
profundizacién del conocimiento en
torno a asuntos relacionados con la

primera infancia, relevantes para la toma

de decisiones y la ejecucion de las
acciones de la politica. )

Ahora bien, la Ley 1804 deleg0 la coordinacion de la Gestion Intersectorial a la Comision

Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia, a quien la asigno la tarea de
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establecer los lineamientos técnicos para incorporarlos en la implementacién nacional y
territorial de la politica, y las funciones de las distintas instancias estatales y de gobierno para
que se llevara a cabo la debida implementacion, financiacidn y ejecucion de la politica objeto

de analisis en el presente trabajo.

Por su parte, en lo que asiste al orden territorial, en esta ley se definid que su implementacion
se llevaria a cabo de acuerdo con las competencias que, tanto los gobernadores como los
alcaldes, hubieran establecido frente a las garantias de la nifiez. Competencias cuyo propdsito
debian estar en linea y coincidir con lo dispuesto en la politica. Por esta razon, estaba el deber
de los mandatarios del orden territorial de incluir, por una parte, la RIA de manera obligatoria
en sus planes de desarrollo, y por otra, los recursos destinados para la atencién integral de la

primera infancia en su proceso anual de planeacion y programacion presupuestal.

2.3.3 Evaluacion y seguimiento de la implementacion de la politica publica

Con el fin de lograr una gestion eficiente y efectiva de la estrategia, en una primera instancia,
se cred la Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia (CIPI) a través
del Decreto 4875 de 2011. Esta fue integrada por la Consejeria Presidencial para la Primera
Infancia (CPPI); los ministerios de Educacion Nacional, de Cultura, de Salud y Proteccion
Social; el Departamento Nacional de Planeacién y Prosperidad Social, con su entidad adscrita,

y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).
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Desde su creacion, esta Comision ha tenido como objetivo 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.

El Decreto 4875 de 2011 definié como una de las funciones de la Secretaria Técnica de la
Comision, la coordinacién para la elaboraciéon de informes semestrales de seguimiento, los
cuales deben ser presentados ante las Comisiones Sextas del Senado y Camara de
Representantes.

Articulo 8. Funciones del Secretario Técnico. El Secretario Técnico de la
Comision Intersectorial de Atencién Integral a la Primera Infancia tendra las
siguientes funciones:

(..)

2. Coordinar la elaboracion de informes semestrales de seguimiento de la
estrategia para la Atencién Integral a la Primera Infancia "De Cero a Siempre" a
ser presentadas a las Comisiones Sextas del Senado y Camara de Representantes.

Estos informes, entonces, deben ser previamente revisados, comentados y aprobados por la
Comision Especial de Seguimiento para la Atencion Integral a la Primera Infancia, creada
también por el Decreto 4875 de 2011, en desarrollo del articulo 13 de la Ley 1295 de 2009, por

la cual se define la Atencidn Integral a la Primera Infancia.

Ahora bien, como se ha sefialado con anterioridad, la estrategia se ha propuesto implementar
mecanismos de monitoreo de diferentes aspectos de la atencidn integral, a partir de registros
sistematicos de informacion para asegurar que sus atenciones se desarrollen con calidad y

pertinencia.
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Asi, a la fecha, se han presentado cuatro informes que corresponden a las gestiones realizadas

para los afios 2012, 2013, 2014, 2015 y 2016, cuyo contenido se describe a continuacion.

2.3.3.1 Informe de seguimiento y evaluacion a la estrategia de atencion integral a
la primera infancia, marzo de 20133,
El Informe de Seguimiento y Evaluacion a la Estrategia de Atencion Integral a la Primera

Infancia fue aprobado por la CIPI en sesion del 26 de noviembre de 2012. En este se resumieron
los planteamientos centrales de la Politica de Atencidn Integral a la Primera Infancia definida
por el Gobierno Nacional, ademas de sefialarse el cumplimiento de las metas definidas en el
Plan de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos” y los principales avances, logros y
dificultades encontradas en la implementacién de la misma durante los dos primeros semestres
de gestidn, centrandose en los siguientes temas:

e Modalidades de educacion inicial;

e Servicios integrales en salud,;

e Atencion dirigida a la familia;

e Atencidn a poblacién en condicion de vulneracion;

e Ambientes favorecedores al desarrollo (infraestructura);

e Acceso a bienes y servicios culturales;

e Procesos de cualificacion y formacion de talento humano;

e Gestion para el disefio e implementacion de la Estrategia.

3 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA- CIPI. Informe de seguimiento y evaluacion
a la Estrategia de Atencion Integral a la primera infancia. (2013).
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2.3.3.2 Informe de balance y prospectiva, diciembre de 2014%,

Este informe present6 un balance correspondiente al periodo comprendido entre septiembre de

2010 y septiembre de 2014, sintetizando los procesos estructurales y arrojando los resultados y

logros de orden politico, técnico y de gestion.

Si bien el informe estuvo enmarcado en el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad

para Todos”, por primera vez, este se desarroll0 teniendo en cuenta el proceso de disefio y

ejecucion de la estrategia, centrandose en los siguientes cinco campos estratégicos denominados

lineas de accion:

Linea de accidén de gestion territorial;

Linea de accidn de calidad y cobertura de las atenciones;
Linea de accién de evaluacion y seguimiento;

Linea de accion de movilizacion social;

Linea de accidn de gestion del conocimiento;

Al modificarse, entonces, la perspectiva de evaluacion en este informe no fue posible contrastar

los temas y cifras evaluadas con el informe de afio inmediatamente anterior.

3 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA- CIPI. Informe de seguimiento y evaluacion
a la Estrategia de Atencion Integral a la primera infancia. (2014)
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2.3.3.3 Informe de balance octubre de 2014 — junio de 2015, presentado en
octubre de 2015%.
Este informe plasmé el balance del periodo comprendido entre octubre de 2014 y junio de 2015,
sobre la ejecucion de la Estrategia para la Atencion Integral de la Primera Infancia De Cero a
Siempre, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 Todos por un Nuevo Pais.
Asi mismo, incluy6 aspectos y resultados planteados para la primera infancia en la Ley 1753 de

2015, mediante la cual se expidié el mismo.

En esta oportunidad, el informe siguié el esquema planteado el afio anterior sobre la gestion de
resultados por lineas de accion, pero estas fueron abordadas de una forma diferente, toda vez
que lo hizo a partir de la entidad responsable y no de los resultados. De esta manera, no pudo

hacerse un andlisis comparativo con los informes presentados en afios anteriores.

2.3.3.4 Informe anual de implementacion de la politica del 2016, presentado el
mayo de 2017
Este informe mostré la ejecucion de la Politica De Cero a Siempre teniendo como referente sus

lineas de accion, los ejes del Plan de Accidon de la CIPI para el periodo 2016 — 2018 y las metas

del Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018, Todos por un nuevo pais.

En el afio 2016 las entidades de la CIPI realizaron un ejercicio de planeacion estratégica para
establecer las prioridades del periodo y canalizar de manera eficiente los recursos técnicos y

financieros de la politica.; por esta razon, el informe también incluyd la revision de los logros

3 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA- CIPI. Informe de Balance, junio 2014-
octubre 2015. (2015)
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de la gestién, calidad, cobertura, asi como los resultados de la politica registrados en los
diferentes sistemas de informacién con los que contaba. Las lineas y ejes se convirtieron, asi,

en el pilar para el desarrollo del informe a diferencia de los presentados con anterioridad.

2.3.3.5 Balance de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre vigencia 2017, presentado en febrero de 2018.
En el marco de los compromisos adquiridos en el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018, la

CIPI formulé el Plan de Accion de la Politica para el periodo 2016-2018. En este, para cada
linea de accion de la politica se establecieron ejes de trabajo, responsables, tiempos de ejecucion
y recursos de los programas gubernamentales orientados al desarrollo integral de la primera

infancia.

Esta nueva dptica permitio estructurar de una forma méas ordenada y clara, los informes al incluir
en algunos componentes de las respectivas lineas de accidn, informacién comparada para los

afios de vigencia de la politica, permitiendo por primera vez, dimensionar el progreso de estos.

2.3.3.6 Informe de rendicidn publica de cuentas de la primera infancia 2012-
2017.%7
Este informe fue presentado por entidades que hacian parte de la Comision Intersectorial para

la Atencion Integral de la Primera Infancia (CIPI) dando cuenta de las acciones realizadas por

estas entre los afios 2012 y 2017.

37 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA CIPI. Informe de Rendicién Publica de
Cuentas en la Primera Infancia 2012-2017. (2018).
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El informe fue planteado en cuatro capitulos. EI primero de ellos se traté de un analisis a partir
de siete criterios, de la situacion de los derechos que les debian ser garantizados a la poblacién
en la primera infancia, teniendo en cuenta los indicadores nacionales de garantia de derechos
registrados en el Sistema Unico de Informacion de la Nifiez (SUIN) y los avances en la gestion

institucional de los sectores. Estos criterios fueron:

e Cuenta con padre, madre o cuidadores principales que lo acogen y ponen en practica
pautas de crianza que favorecen su desarrollo integral;

e Vive y disfruta del nivel méas alto posible de salud;

e (Gozay mantiene un estado nutricional adecuado;

e Crece en entornos que favorecen su desarrollo;

e Construye su identidad en un marco de diversidad;

e Expresa sentimientos, ideas y opiniones en sus entornos cotidianos y estos son tenidos
en cuenta;

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

situaciones de riesgo o vulneracion.

El segundo capitulo, por su parte, pretendié mostrar los avances por lineas de accion de la

Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, dando

cuenta de los siguientes aspectos:
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e Arquitectura institucional y gestion de politicas publicas de la primera infancia y
adolescencia: estructura del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), gasto
publico en nifiez y gestidn territorial de las politicas;

e Atencidn integral: disefio e implementacion de rutas y lineamientos;

e Participacion y movilizacion social: desarrollo del componente de participacion,
movilizaciébn y comunicacion social. Seguimiento, evaluacion y gestion del
conocimiento: Sistema Unico de Informacion de la Nifiez (SUIN) y Sistema de

Seguimiento Nifio a Nifio (SSNN).

Por altimo, en los capitulos finales se plasmaron algunas experiencias significativas y
conclusiones que mostraron los avances y retos en la garantia de los derechos de los nifios de la

primera infancia.

2.3.3.7 Evaluacion institucional y resultados de la Politica de Atencién Integral a la
Primera Infancia de Cero a Siempre, con el fin de determinar sus efectos sobre la
poblacién beneficiada.
Con el fin de realizar una evaluacion institucional y de resultados de la politica de Atencién

Integral a la Primera Infancia De Cero a Siempre para determinar sus
efectos sobre la poblacion beneficiada, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) a través
de la Union Temporal Econometria (SEI), presento el documento correspondiente al informe de

resultados y documentacion de las bases de datos.

Este informe tuvo como principal objetivo adelantar una evaluacién que permitiera analizar la

capacidad de las instituciones involucradas en su desarrollo y su grado de articulacién y de
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coordinacion, teniendo en cuenta la adecuacién de la arquitectura institucional, nacional y

territorial que se ha desarrollado para la gestion de la politica.

Este informe pretendié analizar también los cambios que generaba una intervencién en la
poblacion beneficiada por la politica, en aspectos como: registro civil; afiliacion vigente en
salud; esquema de vacunacion completo; consultas de crecimiento y desarrollo; valoracién y
seguimiento nutricional; familias y cuidadores con procesos de formacion; acceso a educacién

inicial, y acceso a libros y colecciones.

Asi, bajo el andlisis de los dos componentes de la evaluacion mencionados, fueron formuladas

las recomendaciones que se derivaron de los hallazgos encontrados en lo institucional y en el

analisis de resultados.
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3. ANALISIS DE EFICIENCIA Y EFICACIA DE LA POLITICA PUBLICA DE

ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA DE CERO A SIEMPRE

3.1 SUPERVISION Y CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS

Como se estudio en capitulos anteriores, al momento de su planteamiento la politica establecio
cinco objetivos:

1. Garantizar el cumplimiento de los derechos de las nifias y nifios en la primera
infancia.

2. Definir una politica publica de largo plazo que orientara al pais en materia de
sostenibilidad técnica y financiera, universalizacién de la atencion y
fortalecimiento de los territorios.

3. Garantizar la pertinencia y calidad en la atencidn integral a la primera infancia,
articulando acciones desde antes de la concepcidn, hasta la transicion hacia la
educacion formal.

4. Sensibilizar y movilizar a toda la sociedad colombiana con el proposito de
transformar las concepciones y formas de relacion con los nifios y nifias mas
pequefios.

5. Hacer visible y fortalecer la familia como actor fundamental en el desarrollo

infantil temprano.

Estos objetivos trazados contrastados con las evaluaciones disponibles se han convertido en

parte fundamental para realizar un andlisis de la eficiencia de la politica pablica. De esta manera,
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para lograr este, a continuacién, se tomaré el informe de rendicion publica de cuentas en primera
infancia 2012-2017 y la Evaluacion Institucional y de Resultados de la Politica de Atencién
Integral a la Primera Infancia De Cero a Siempre, por ser estos los Unicos cuya metodologia de

elaboracion permiten dar cuenta, de forma indirecta, del mencionado cumplimiento.

3.1.1 Desarrollo institucional y técnico

Para realizar un analisis integral a nivel institucional, es pertinente revisar retrospectivamente
los objetivos y lineamientos existentes antes de la Politica de Primera Infancia, con el fin de
evaluar las transformaciones que han ocurrido, y establecer si estos cambios han sido eficaces

y eficientes para la proteccion de los derechos de la poblacién objeto de estudio.

Con anterioridad a la creacion de la Estrategia De Cero a Siempre, existian propuestas acerca
del manejo de la poblacion de la primera infancia. Sin embargo, estos lineamientos residian, de
manera independiente, en cabeza de cada uno de los ministerios u organismos segun el tema a
cargo. Asi, los objetivos eran diversos y quedaban supeditados a los criterios que cada una de
estas instituciones estableciera, lo que representaba un problema, toda vez que al no existir
criterios unificados, los resultados frente a la poblacion no demostraban la calidad del servicio

prestado.

Por esta razon, una falta de interés estaba latente en los planes de inversion. Estos los
determinaba cada Plan Nacional de Desarrollo, sin efectuar un verdadero estudio sobre las

necesidades de la poblacion lo que, nuevamente, exhibia un servicio de baja calidad que no
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atendia los intereses sociales. Por esto, con la creacién de la Politica de Primera Infancia,

Colombia busco llenar los vacios que existian en la materia, mediante las siguientes alternativas:

1. La definicién de una Politica Publica especializada en el desarrollo infantil
en el largo plazo;

2. Launificacidn de criterios técnicos y financieros;

3. Lacreacion de una plataforma que permitiera la cooperacion y colaboracion

intersectorial.3®

Junto con estas alternativas hubo un endurecimiento institucional con la finalidad de prestar
servicios de mayor calidad a las poblaciones vulnerables. Asi, la proteccion social y la garantia
del desarrollo infantil fueron los pilares fundantes que las instituciones debian seguir para lograr

el cumplimiento de los objetivos.

Por esta razén, la Politica de Primera Infancia establecio que: “el logro es el disefio colectivo y
articulado de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia, desde su
concepcion hasta el desarrollo de esta, con una base unificada y construida cooperativamente,

aunque tenga implicaciones en los planes sectoriales.”®

3% ALARCON PARRAGA, Constanza Liliana et al. Estrategia Integral a la Primera Infancia, Fundamentos
Técnicos de Gestion (2013). [En linea] Disponible en:
http://www.deceroasiempre.gov.co/QuienesSomos/Documents/Fundamientos-politicos-tecnicos-gestion-de-cero-
a-siempre.pdf . p. 68

39 UNION TEMPORAL ECONOMETRICA- SISTEMAS ESPECIALIZADOS DE INFORMACION-SEI.
Institucional y de resultados de la Politica de Atencion Integral a la primera infancia “de cero a siempre”, con el
fin de determinar sus efectos sobre la poblacién beneficiada. (2018). p. 138-139.
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Ahora bien, aunque la Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI) fue reglamentada por
medio de la Ley 1804 del 2016, existian aun perfiles, roles y funciones que no estaban
formalizados y su existencia no estaba supeditada al imperio de la ley, sino por el contrario “a
la coyuntura y a la agenda politica **°. Por esta razon, otro reto de formalizacion recaia sobre la
coordinacion de la CIPI, ya que el grupo existente encargado de la gestion de coordinacién habia
proveido resultados adecuados a los objetivos de la politica, aun sin estar especificado en un
sector. Bajo esta premisa, se adelantd “(...) la estructuracion del Manual Operativo para la
implementacion de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia “De

Cero a Siempre™*, el cual debia ser formalizado y puesto en practica.

De esta manera, a pesar de los cambios que habia tenido la politica en materia de aplicacion e
implementacion y los logros obtenidos frente a las circunstancias de discusion conceptual y
operacion, la Comision Intersectorial de Primera Infancia (CIPI) solo atendia sus asuntos
operativos y estrategias de las mismas instituciones, y por esto, una manera de mitigar esta
practica era la realizacion periodica de comités, donde varios funcionarios de las instituciones
participes de la Comisidn acordaran estrategias comunes y se les facilitara el seguimiento de su

gestion.

Sin embargo, debido a esa falta de concordancia entre la estrategia y el seguimiento de la gestién

se presentaron enfrentamientos entre las instituciones:

%0 |pid. p. 340.
41 \pid. p. 344.

67



Una tension similar se evidencia entre la Secretaria Técnica de la CIPly el SNBF.
Si bien ambas instancias estan sustentadas en una normatividad que define su
objetivo y su rol, éste puede traslaparse para el curso de vida de primera infancia
y generar choques institucionales, operativos e incluso politicos por la capacidad
de incidencia que cada uno puede tener. En este sentido, al igual que para el caso
de nutricion, se debe definir de manera precisa el alcance que cada una de estas
instancias tiene frente a la Politica.*?

De esta manera y conforme al analisis institucional realizado, es evidente que la mayor debilidad
ha radicado en que hay entidades que si bien hacen parte de la CIPI, no trabajan conjuntamente
y bajo los objetivos propuestos en la politica, lo cual dificulta implementar los temas

concernientes a la primera infancia.

De cualquier modo, al haberse integrado las entidades como miembros de la CIPI, esto implica
una mayor responsabilidad con la poblacion frente al cumplimiento de los objetivos de la

politica.

3.1.2 Fortalecimiento de los territorios

Debido a que el ejercicio de los derechos y el desarrollo integral de la primera infancia sucede

en los municipios, la politica no es posible sin la profunda inmersion de los gobiernos locales.

Por esta razon, en el afio 2012 la CIPI inicié un contacto directo con las entidades territoriales
del pais, con el fin de informarlas sobre el marco de la politica, sensibilizarlas en torno a su

importancia y acompafiarlas en su apropiacion y aplicacion.

%2 \pid. p. 343.
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Asi, en el desarrollo de esta tarea, para 2014 se habia logrado un acuerdo de trabajo con 250
entidades territoriales y 15 grupos étnicos de diferentes caracteristicas. Para el afio 2017, el
numero aumentd a 355, incluyendo todos los departamentos y municipios, las principales

ciudades capitales, y los 170 municipios priorizados por el acuerdo de paz.

Como resultado de lo anterior, hoy se cuenta con las Orientaciones para el Fortalecimiento de
la Gestion de la Politica De Cero a Siempre en las entidades territoriales y una Guia para la
Implementacion Territorial de la Politica de Atencion Integral a la Primera Infancia, compuesta

por un documento y una plataforma virtual .3

No obstante, las evaluaciones realizadas han evidenciado una falta de sincronia en la relacion
existente entre las entidades del nivel central y los entes territoriales, asi como una disparidad

entre las guias y lineamientos propuestos, como se describe a continuacion:

e “Pese a que se evidenci6 en la capacidad institucional, la robustez de los lineamientos y
guias, éstos aun presentan oportunidades de ser fortalecidos en términos de enfoque
étnico y enfoque diferencial, y particularmente en su aplicacion practica en el nivel
territorial. Esta debilidad se traduce en las dificultades que se tienen en los municipios

de la comprension y aplicacion de estos enfoques (...).

e (...) Sibien los municipios estan recibiendo apoyo constante para la implementacion de

3 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA (CIPI). Informe de Rendicién Pblica
de Cuentas en la Primera Infancia 2012-2017. (2018). p. 67.
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estos documentos, hay una sugerencia en las entrevistas frente a la falta de participacién

de las entidades territoriales en la formulacion de la linea técnica.”

“(...) La evaluacién institucional como la de resultados, evidencian una brecha muy
importante entre estos documentos conceptuales y las expectativas de implementacion

de los mismos en el territorio.”*

“Existe desde la politica una construccion conceptual que ha permitido que los distintos
sectores del nivel nacional se organicen en una estructura operativa materializada en la
Comision Intersectorial de Primera Infancia, sin embargo, (...) la evaluacion deja ver
los desafios territoriales existentes en la consolidacion de estas estructuras, en donde su
construccion y puesta en operacion es de vital importancia dadas las competencias
directas que les han sido asignadas a los Alcaldes y Gobernadores en desarrollo del

Codigo de la Infancia’®.

“(...) Si bien se reconoce un esfuerzo importante en las condiciones territoriales, se
evidencia una inminente tension entre la regulacion que cada vez se hace mas fuerte, y
la implementacién de la atencidn integral en el territorio con caracteristicas de
flexibilidad y reconocimiento de la diversidad. Lo anterior, porque no ha sido claro el

empoderamiento de los territorios, de las comunidades y de las familias (...)”*

4 UNION TEMPORAL ECONOMETRICA- SISTEMAS ESPECIALIZADOS DE INFORMACION-SEI.
Institucional y de Resultados de la Politica de Atencion Integral a la Primera Infancia “De Cero a Siempre”, con
el fin de Determinar sus Efectos Sobre la Poblacién Beneficiada. (2018). p. 345.

“lbid. p. 328.

%5 1bid.

47 bid. p. 329.
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De esta manera, es claro que, si bien en su etapa de implementacion la politica ha propendido
por alcanzar el objetivo de fortalecimiento de los territorios, los métodos utilizados desde el
gobierno central a través de la CIPI y las entidades que la integran han dado mas importancia a

los aspectos tedricos, dejando de lado el aspecto practico y operacional.

3.1.3 Atencion universal, pertinente y de calidad
Desde el planteamiento de la Estrategia para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia se
reconocio la importancia de fortalecer los entornos y transformar las atenciones para promover

el desarrollo integral de los nifios.

A raiz de esto, el Gobierno Nacional ha realizado esfuerzos importantes durante los ultimos
afios en la fundamentacién de la Politica para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia,
desarrollando bases conceptuales y técnicas que orienten las acciones dirigidas a la
universalizacion, humanizacion y flexibilizacion de las atenciones a la primera infancia, a la
cualificacién del talento humano, y a la organizacion y calidad de la oferta que se ofrece a través

de los programas, proyectos y servicios que brindan los diversos sectores y actores.*®

Asi, para lograr este objetivo, fue propuesto el documento de fundamentos de la Estrategia De
Cero a Siempre que contenia, entre otras, las bases y lineamientos para la formacion y
acompafamiento a familias; la proteccion integral del ejercicio de los derechos; la participacién

y ejercicio de la ciudadania, y los entornos que promueven el desarrollo, salud en la primera

48 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA (CIPI). Informe de Rendicién Publica de
Cuentas en la Primera Infancia 2012-2017. (2018). p. 71.
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infancia, alimentacion, nutricién, educacion inicial, valoracion del desarrollo y cualificacién del

talento humano.

Ahora bien, reconociendo que hacer un analisis exhaustivo del desarrollo y progreso de cada
uno de estos lineamientos desborda el propésito de este trabajo, se expondran solo los
principales resultados expuestos en la Evaluacion Institucional y de Resultados de la Politica de
Atencion Integral a la Primera Infancia De Cero a Siempre, los cuales son divididos en cuatro
ejes: 1) Cobertura; 2) fortalecimiento del talento humano; 3)fortalecimiento de la oferta, y 4)

fortalecimiento a las familias en los procesos de atencion.

De estos 4 ejes, se expondran en este acapite el primero y el tercero, mientras los restantes se

expondran méas adelante por desarrollar otros objetivos.

3.1.3.1 Primer eje: Cobertura

e Registro civil
“En el pais la mayoria de la poblacion en primera infancia cuenta con un ndmero de
identificacion personal. Las poblaciones que se identificaron con menos tasa de registro son los
indigenas, que tienen esta cobertura por barreras culturales frente a la relevancia que tiene el
hacer un registro para las comunidades, a lo que se suman dificultades geograficas para el acceso

de la Registraduria a algunas zonas.” Asi mismo, “aungue los nifios no estén registrados, lo que
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se encontrd con la evaluacion es que las instituciones le brindan los servicios ingresando una

afiliacion temporal, al mismo tiempo que lo encaminan en la ruta de registro.”*®

e Salud
En esta materia los hallazgos indican que la tasa de afiliacion a salud de nifios y nifiasde 0 a 5
afios es de 72% sin variacion significativa entre afios. Las bajas coberturas en afiliacion a salud,
vacunacion, crecimiento y desarrollo estdn concentradas en los departamentos con alta ruralidad
y presencia de grupos étnicos, quienes tienen dificultades de tipo geografico y econémico para
acceder a los servicios de salud que se encuentran ubicados normalmente cerca a los cascos

urbanos.

Se evidencia, entonces, la necesidad de trabajar coordinadamente en el territorio y con el nivel
nacional para dar solucidn especifica a cada uno de las barreras y dificultades que limitan la
afiliacion a salud de gestantes, nifios y nifias, especialmente en los municipios con alta ruralidad

y presencia de poblacion indigena, los cuales tienen las tasas de afiliacion mas bajas®.

e Valoracion y seguimiento nutricional
Persisten altas prevalencias de retraso en talla y desnutricién aguda en los usuarios menores de
5 afios de la modalidad propia e intercultural. Como principales causas estan la baja capacidad

adquisitiva para comprar alimentos; desempleo e ingresos econOmicos inestables; baja

49 UNION TEMPORAL ECONOMETRICA- SISTEMAS ESPECIALIZADOS DE INFORMACION-SEI.
Institucional y de resultados de la Politica de Atencion Integral a la primera infancia “de cero a siempre”, con el
fin de determinar sus efectos sobre la poblacién beneficiada. (2018). Pagina 346

%0 Ibid. p. 346-347
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disponibilidad de tierras para cultivo; practica de la lactancia materna disminuida, y falta de

educacion de las familias en temas de cuidado y alimentacion de los hijos.>*

e Educacion inicial
Los datos indican que el ICBF, en alianza con las entidades territoriales con las que tiene
convenios de asociacién, ha logrado aumentar la cobertura de los servicios de educacion inicial:
de 566.429 mil nifios, nifias, mujeres gestantes y lactantes en el 2011 pas6 a 1.197.634 en el
2017. A hoy, esta cifra asciende al 1.879.465 de beneficiarios. En términos de focalizacion se
ha logrado también un alto nivel de efectividad en la atencion con un 93.73% de la poblacion

menor de 5 afios en el SISBEN.

Si bien, esto es un logro significativo en términos de una focalizacion efectiva de la poblacion
en condicion de pobreza o vulnerabilidad social, ain existen brechas importantes en algunos

departamentos y municipios, especialmente los de condiciones geograficas dispersas.

Se reflejan, asi, diferencias en las condiciones de calidad que derivan en inequidades en la
prestacion del servicio, asi como una atomizacion de los recursos en cabeza del ICBF*?, toda
vez que los resultados muestran pocos avances en la descentralizacion de estos para establecer
convenios con entidades territoriales. Asi, del total de la operacién contratada del ICBF, solo el
11% se ejecuta en convenios. Esto, entonces, abre la reflexion sobre la responsabilidad
compartida de la financiacion de los servicios de educacion inicial y el alcance total de esta en

cabeza del ICBF.

5L Ibid. p. 348.
52 |bid. Paginas 348-352.
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3.1.3.2 Tercer eje: Fortalecimiento de la oferta

e Salud
Existen tres tipos de limitantes para la afiliacion a salud: normativas, de funcionamiento
institucional y determinantes sociales y culturales. A su vez, existen barreras para el acceso de
servicios como la vacunacion, identificandose tres conjuntos: las dificultades de acceso a la
poblacion teniendo en cuenta las barreras geogréficas, econdmicas y dindmicas de
desplazamiento en las diferentes regiones del pais; la capacidad institucional y la atencion,
principalmente en las IPS, hospitales, centros de salud y la articulacion entre los entes
territoriales, y el desconocimiento de la poblacion y las constantes necesidades de educacién y

sensibilizacién.

Asi mismo, la baja cobertura en la consulta de crecimiento y desarrollo se relaciona con
obstaculos y dificultades en el reconocimiento de los diversos territorios y sus particularidades

geogréficas, las condiciones sociales y culturales de las poblaciones que alli residen.5®

e Educacion inicial
Se evidencia una transformacion en el discurso, en el cual es cada vez mayor el reconocimiento
a laeducacidn inicial, vista esta como una oportunidad de socializacion, desarrollo y aprendizaje

con caracteristicas propias.

En la Modalidad institucional se destaca el incremento en la construccion de la infraestructura

adecuada para la atencién de los nifios y nifias, ampliando las posibilidades de enriquecer las

53 |bid. p. 358.
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practicas pedagdgicas y la seguridad de los nifios, lo cual contribuye a la calidad con
sostenibilidad. Frente a los hogares infantiles se reconoce un importante apoyo de las
comunidades beneficiarias, pero se mantiene la presion en relacion con el mejoramiento de

infraestructuras, sin fuentes de financiacion.

A su vez, en la modalidad propia se evidencia un esfuerzo de gran relevancia, como respuesta a
derechos constitucionales, el cual consiste en avanzar hacia la adecuacién y consideracion real
de la diversidad en el pais. En los casos observados, a pesar de las tensiones, se reconoce un
trabajo importante de adecuacién de la gestion y la practica pedagdgica, asi como en los aspectos
como la alimentacion y el cuidado de la salud, de manera coherente con la vida cultural de los

pueblos.

Asi, la evaluacién pudo establecer que hay diferencias en los enfoques del acompafiamiento
realizado a las comunidades entre el nivel nacional y territorial, y que las mismas terminan

generando dificultades en la base de la operacion.

Valga la pena sefialar que el pais hoy cuenta con un conjunto de documentos que ofrecen un
marco comun de calidad para gestionar los servicios de educacion inicial, y ain mas importante,
varias entidades han desarrollado de forma auténoma sus lineamientos, teniendo en cuenta el

marco definido por la nacion.
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Sin embargo, existen miradas y comprensiones distintas de enfoque y operativas entre el ICBF
y las secretarias de educacion; por esta razon, en lo territorial se sigue percibiendo un sistema

fragmentado entre los dos sectores. >

e Acceso a libros y colecciones
El Acceso a libros y colecciones ha estado centrado en aumentar la cobertura de dotaciones, a
través de las regionales y zonales del ICBF. Sin embargo, se han encontrado incongruencias

entre el nivel departamental y municipal. *°

De esta manera, se observa un avance en la mayoria de los indicadores tendientes a garantizar
el objetivo de la universalidad, pertinencia y calidad de las atenciones, pero se logra distinguir

también un elemento comin que impide un avance mas significativo de los mismos.

Asi, una brecha entre los centros poblados, la ruralidad y los grupos étnicos reafirma la
importancia de fortalecer la aplicacion del enfoque diferencial, posibilitando esquemas flexibles
que permitan la interaccién con la poblacidn, especialmente en zona rural dispersa; a la vez que
se hace necesario la optimizacion de recursos técnicos, financieros y de talento humano, para el

abordaje diferencial en los territorios con alta ruralidad y presencia de grupos étnicos.

5 |bid. p. 359-365.
55 |bid. p. 365.
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3.1.4 Involucramiento de la comunidad y la familia
La politica publica se caracteriza fundamentalmente por su amplia promocién de esquemas de
gestién a nivel intersectorial. De esta manera, esta pretende lograr la participacién de varias

entidades, tanto del sector publico como del privado en una circunscripcién territorial nacional.

Como consecuencia de lo anterior, el articulo 7 de la Ley 1804 de 2016 hace un llamado de
atencion a los sectores estatales —local y nacional— y sociales —familia, comunidad, sociedad
civil, empresa privada, organizaciones no gubernamentales, entre otros— para el
reconocimiento de su importancia en el cumplimiento del desarrollo integral de la primera

infancia.

Por esta razon, la CIPlI ha generado convenios entre sectores gubernamentales y no
gubernamentales para “asegurar progresivamente la institucionalizacion de la Politica y de
generar condiciones que hagan de la atencion integral a las mujeres gestantes y a las nifias y los

nifios entre los 0 y hasta los 6 afios, una prioridad permanente en la agenda (...)”®.

De forma concreta, la CIPI ha gestionado cooperaciones técnicas no reembolsables con orga-
nismos de cooperacion multilateral como el Banco Interamericano de Desarrollo, con las cuales
se ha aportado a la construccion de documentos técnicos, se ha fortalecido los sistemas de

informacion para el seguimiento en el marco de la politica y la construccion de la agenda de

56COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA (CIPI). Informe de Rendicién Publica de
Cuentas en la Primera Infancia 2012-2017. (2018). p. 83.

78



evaluacion, entre otros procesos. Esto ha permitido una sistematizacion de procesos de dialogo
y trabajo conjunto con la sociedad civil, el sector privado y la cooperacion internacional. En
razon de esto, ha quedado plasmado en el “Documento estratégico de cooperacion y alianzas y
en el Plan de accion de cooperacion y alianzas 2016-2018”, los mecanismos de articulacion y
accién conjunta de actores en pro de la implementacién efectiva, pertinente y oportuna de la

politica®’.
Sin embargo, las evaluaciones realizadas muestran que:

— “La formacion de familias en cuidado y crianza se lleva a cabo desde
perspectivas intuitivas y con saberes de los profesionales provenientes de su
formacién o su experiencia previa. No es evidente que los enfoques de la
Politica sean lo que orienten esas practicas de formacion.

— Existen tensiones culturales en las formaciones con comunidades indigenas,
sobre todo cuando el agente educativo o profesional psicosocial no hace parte
de la cultura (...) Esta situacion revela que los lineamientos sobre diversidad
de la politica no son conocidos o no han sido apropiados.

— (...) si bien la Politica tiene propuestas y lineamientos claros sobre la
formacidn de las familias, estos no parecen ser conocidos por quienes hacen
esta formacion o por los directivos de los operadores.”

Por lo tanto, es evidente que varios afios después de la implementacion de la politica, aun las
familias destinatarias no han acogido los lineamientos de esta y persiste una vision limitada del
gobierno social de lo que es entendido como “comunidad”, lo cual no permite observar un

involucramiento de esta en el desarrollo integral de la primera infancia.

> 1bid.
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3.1.5 Talento humano

Los procesos de formacidn y cualificacion resultan determinantes para asegurar que quienes
cumplen un papel dentro del proceso de atencidn a la primera infancia, cuenten con el perfil
adecuado para asumir las responsabilidades y las habilidades conceptuales, practicas y
metodoldgicas requeridas para brindar una atencién comprometida, oportuna, pertinente y de

calidad.

Pese a que este ha sido el objetivo de la politica, las evaluaciones de resultados han demostrado
que en la préctica esos perfiles no atienden exhaustivamente las necesidades de los nifios y nifias,
y si bien ha habido cambios en las expectativas de los perfiles —tal es el caso de los requisitos
para ser madre comunitaria “en donde antes podian abrir una unidad de servicio con solo ser
bachiller, ahora deben tener al menos el técnico laboral”—, es necesario corregirlos mediante la
transformacion de la formacion académica en la educacion inicial, superior, técnicos laborales

y profesionales.

Asi, para solucionar la situacion anteriormente descrita es necesario fortalecer cuatro aspectos

clave:

1. “(...) Una perspectiva de mediano plazo, en la incidencia de los curriculos de formacion
de las Instituciones de Educacion Superior para que, desde su autonomia, incorporen los
enfoques de la politica de forma particular, los postulados conceptuales y metodoldgicos
del arte, el juego, la exploracion del medio y la lectura, como actividades rectoras de la

primera infancia”.
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2. “(...)Lainmediatez del problema, en el cual los nifios no estan accediendo a experiencias
de calidad y se estan perdiendo dia a dia posibilidades para favorecer su desarrollo. Es
desde esta orilla que el pais debe pensar que mientras incide y se transforma la formacién
inicial, hay que actuar también en la inmediatez a través de estrategias de
acompafamiento directo en las unidades de servicio”.

3. “(...) Los mecanismos con los que cuenta el pais para que las madres comunitarias
puedan tener un retiro digno y seguro para de esta manera, dar paso a nuevos agentes
educativos, que, con una formacion requerida, puedan garantizar una atencion oportuna
y de calidad”.

4. “(...) En el disefo de pruebas de ingreso del talento humano vinculado a los servicios de
educacion inicial, o que por lo menos cuente con mecanismos de preseleccion que
aseguren que los saberes sean acordes con los perfiles requeridos y que lleguen a los
nifios, los profesionales mas iddneos para la atencion. Es muy importante que esta
estrategia se acompase con las del sector educativo, con el fin de que con un solo enfoque
se puedan cubrir los perfiles requeridos por los servicios de educacion inicial y

preescolar”.

Téngase en cuenta que estos cuatro factores aumentan su complejidad cuando no solo se trata
de mejorar los perfiles, sino de vincular a aquellas personas que ya hacen parte de estos, toda
vez que los recursos son limitados y no existen los suficientes incentivos para vincularlos a

trabajos en zonas de dificil acceso®®.

%8 Esto mismo sucede con las comunidades étnicas, debido a que los entrevistados expresaron gue son necesarios
los acercamientos previos a estas comunidades, acorde a la aprobacidn de los gobernadores de los cabildos.
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Ahora bien, los procesos de cualificacion son reconocidos como un importante avance en la
implementacion de la politica. La sensacidn que se tiene es que los mismos han logrado incidir
en las comprensiones del nifio y nifia y en el desarrollo integral, lo cual ha permitido resignificar
los servicios de educacion y cuidado —estos antes tenian una connotacion mas asistencialista,
pero ahora se ven desde un marco de garantia de derechos—. Asi, dado que estas son
percepciones de los entrevistados, es importante que la politica indague con mayor profundidad
a través de evaluaciones de impacto si estas transformaciones se manifiestan en las practicas

con los nifios y nifias.

Por otra parte, sin perjuicio de lo anterior, algunos consideran que los procesos de cualificacion
han sido insuficientes para las necesidades del territorio y, que los temas han estado
desconectados con la intencionalidad de la politica. En particular, las secretarias de educacion
han manifestado que el Ministerio de Educacion no asigna recursos y que son muy pocos los

agentes educativos que alcanzan a formar.

Por lo anterior, es importante que el Ministerio de Educacién en coordinacion con el ICBF
cuente con un mecanismo que, a partir del acompafiamiento de los procesos de medicion de
calidad de la educacion inicial y de la acreditacion de la calidad, puedan identificar las
necesidades de cualificacién que tiene el talento humano vinculado a los servicios. Esto permite
actuar de una forma mucho mas directa frente a las necesidades reales y abre la puerta para

apalancar de forma més ordenada los recursos a nivel territorial.
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De igual manera, los procesos de cualificacion deben estar cada vez mas descentralizados para
que se adecuen mas y mejor a los contextos locales y se fortalezca, a su vez, las estructuras
territoriales. Para esto, es importante que el gobierno cuente con estrategias para que las
entidades territoriales cuenten con los recursos necesarios a través de mecanismos similares a

la distribucion del CONPES por crecimiento de la economia superior al 4%.

Finalmente, el gobierno nacional debe entrar a regular los procesos de cualificacion. Lo
fundamental en este asunto es la idoneidad del operador y sus formadores, los contendidos y la
intensidad horaria que se ofrezca para que el proceso de cualificacion sea contado como valido,

segun los requerimientos establecidos en las condiciones de calidad.

Ahora bien, una de las mayores preocupaciones esta relacionada con la movilidad del talento
humano derivado de los bajos salarios, la inseguridad contractual y las condiciones laborales en
las que trabajan muchos de ellos. Esta movilidad tiene efectos muy negativos sobre la calidad
de la atencion en la medida que no existe apropiacion de los proyectos pedagdgicos, el vinculo
con los nifios se ve interrumpido de forma constante y los recursos que se invierten en los
procesos de cualificacion no alcanzan a tener el retorno esperado sobre la calidad, ya que los

agentes educativos se mueven hacia la oferta privada o hacia el servicio educativo oficial.

Avanzar, entonces, de manera rapida y decidida en la estrategia de excelencia de talento humano

en laeducacidn inicial es un claro objetivo que, ademas de articular las acciones que se adelanten
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en formacion inicial y desarrollo profesional, permite construir condiciones laborales justas que
no solo atraigan al talento humano idéneo, sino que logre incentivarlos a permanecer en el

sistema.

Es fundamental, por esto, que la implementacion de esta estrategia se realice de forma
coordinada con el ICBF y las entidades territoriales, de tal manera que abrigue al talento humano
vinculado a los servicios de educacion inicial de todos los sectores e instituciones para evitar o

reducir las probabilidades de que se presenten fugas por condiciones laborales no adecuadas.

3.2 SEGUIMIENTO, ACOMPANAMIENTO Y ASESORAMIENTO

Teniendo en cuenta la precariedad del material disponible en materia de seguimiento,
acompafiamiento y monitoreo de los procesos relacionados con la implementacion de la politica
publica por parte de las entidades de control, para el presente estudio se solicité formalmente,
via derecho de peticion — las respuestas se anexan al presente documento— a las dependencias
encargadas de la Procuraduria General de la Nacion, Contraloria General de la Republicay a la
Defensoria del Pueblo, se resolvieran los interrogantes, a saber: “;Cual ha sido la intervencion
que ha tenido —Ila entidad— en el seguimiento, evaluacién y control de la Politica de Estado
para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre?”’; “en el marco del citado

seguimiento, ¢qué documentos ha emitido la entidad? De ser posible, suministrarlos”.
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3.2.1 Procuraduria General de la Nacién

Segun el articulo 211 de la ley 1098 del 2006:

(...) A partir de esta ley se denominaréa la Procuraduria Delegada para la defensa
de los derechos de la Infancia, la Adolescencia y la Familia, la cual a través de
las procuradurias judiciales ejercera las funciones de vigilancia superior, de
prevencion, control de gestion y de intervencion ante las autoridades
administrativas y judiciales tal como lo establece la Constitucion Politica y la
ley®°.

En virtud de lo anterior, dicha delegatura de la Procuraduria tiene como obligacion ejercer la
vigilancia superior de la gestion publica en el orden nacional de las garantias de los menores, y
actuar en defensa de las disposiciones constitucionales y legales ante las autoridades publicas y

privadas del orden nacional e internacional®.

Teniendo en cuenta dicha funcion, se esperaria que la respuesta al requerimiento de informacion
presentado para el presente trabajo sefialara cual habia sido la gestion de la Procuraduria ante la
implementacion de la Politica Publica; sin embargo, en el escrito solo se suministra informacién

técnica acerca del ejercicio de sus funciones, evadiendo su posicion.

En esta respuesta la Procuraduria se refiriere sobre los objetivos que propuso la CIPI, pero no
sobre el control de los resultados que durante la fase de ejecucion se habian venido obteniendo

en los procesos de implementacion, y unicamente anexa como relevante en su seguimiento,

59 Op. Cit., Ley 1098 de 2006, art.211.
SPROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Defensa de los derechos de la Infancia, Adolescencia y
Familia. [En linea] Disponible en: https://www.procuraduria.gov.co/portal/infancia-adolescencia-familia.page.
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cuatro folios del analisis de la implementacion de la Politica de Estado en las zonas de dificil
acceso y de comunidades étnicas, sin fundamentacion, con una exposicion de resultados poco

clara, sectorizada y limitada, impidiendo efectuar un estudio integro de su gestion.

Lo anterior, configura una debilidad manifiesta en el ejercicio de las funciones de la entidad en

los asuntos relacionados con la primera infancia, en especial con la politica de estado.

Si bien la delegatura efectla periédicamente una rendicion publica de cuentas territorial sobre
la garantia de los derechos de la primera infancia, la adolescencia y la juventud, esta no
menciona ni abarca aspectos relacionados directamente con la implementacién de la politica
objeto de estudio, ni es considerada como referente para efectuar el analisis de los distintos

indicadores en materia de infancia que esta politica contempla en los territorios.

3.2.2 Contraloria General de la Republica
La Ley 1098 de 2006 otorga la competencia a la Contraloria General de la RepuUblica para
atender el control y manejo de las finanzas de los proyectos y programas que inciden

directamente con los nifios, nifias y adolescentes. En el articulo 212 se establece que:

La Contraloria General de la republica ejercerd las funciones a que hace
referencia este titulo mediante el control posterior y selectivo del manejo de las
finanzas, la gestion y los resultados de las politicas, programas y proyectos
relacionados con la infancia, adolescencia y la familia de conformidad con los
objetivos y principios de esta ley®?.

®1 Op. Cit., Ley 1098 de 2006, art.211.
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En cumplimiento del mandato legal, la Contraloria Delegada para el Sector Social responde el
derecho de peticion y sefiala cuél ha sido el manejo de los recursos para la implementacion de
la politica, permitiendo efectuar una medicion de los objetivos propuestos, de frente con los

recursos empleados para el cumplimiento de estos.

Proporciona como documentos de seguimiento y control el “Resultado de la evaluacion a la
Politica Publica Integral de Desarrollo y Proteccién Social- Estrategia de atencion integral a la
primera infancia de -Cero a Siempre” del 2010-2014 y los informes de auditoria realizados al

ICBF para el periodo comprendido entre el afio 2015 y 2018.

El primero® de ellos concluye en relacion con la Politica de Estado que:

e Cumple parcialmente con los principios de economia, eficiencia y eficacia en la
inversion y disposicion de los recursos publicos.

e No hay claridad en el presupuesto realmente asignado para la ejecucion de los objetivos
de la politica publica, en la medida que los valores establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 difieren de los establecidos en la Regionalizacion del Plan
Plurianual de Inversiones 2011-2014 en $859.199 millones de pesos.

e El total de los recursos estimados en el PND 2010-2014 difieren de los asignados en el
Presupuesto General de la Nacion en aproximadamente $296.385,6 millones de pesos.

e Los recursos destinados al ICBF para la “Asistencia a la Primera Infancia a Nivel

Nacional”, para las vigencias 2013 y 2014 fueron inferiores a los solicitados por el

62 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Resultado de la evaluacion a la Politica Pablica Integral de
Desarrollo y Proteccion Social- Estrategia de atencion integral a la primera infancia de -Cero a Siempre”, 2010-
2014. (2014).
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Instituto, cumpliendo en un 86.5% y en un 78.7%, respectivamente con los montos
requeridos.

e Los aportes de las Cajas de Compensacion Familiar con destino a la primera infancia
entre el 2011 y 2013 ascendieron a $298.711 millones de pesos.

e No hay una consolidacion ni seguimiento de los recursos asignados a los entes

territoriales para la Primera Infancia.

Por su parte, en el segundo informe de auditoria efectuados al ICBF, los mismos se ocupan de
la asignacion de recursos generalizados a la institucion, pero no realizan un analisis puntual

sobre los asuntos relacionados con la politica publica.

Si bien ha sido la entidad de control la que mayor seguimiento ha efectuado a los procesos objeto
de la politica, especificamente en lo que asiste a asuntos presupuestales, no dispone de una
informacion consolidada en su totalidad que permita llegar a conclusiones definitivas, aspecto
que reconoce en el documento de evaluacion que se anexa al presente documento. Asi mismo,
sefiala que a la fecha se encuentra pendiente por cuenta de la Contraloria efectuar el seguimiento

al Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

3.2.3 Defensoria del pueblo
Finalmente, en lo que a este tema asiste, el mismo Codigo de Infancia y Adolescencia le impone

la obligacion a la Defensoria del pueblo de efectuar seguimiento a las politicas pablicas que
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contemplen garantias de los nifios, nifias y adolescentes. Asi las cosas, el articulo 213 precisa

que:

La Defensoria del Pueblo ejercera las funciones a que hace referencia este titulo
a través de la Defensoria Delegada para los derechos de la nifiez, la juventud y
las mujeres mediante la divulgacion, proteccién, promocién de derechos y el
seguimiento a las politicas publicas que comprometan derechos humanos de los
nifios, las nifias y los adolescentes, como lo establece la Constitucion Politica y
la ley®2.

Ahora bien, en la respuesta al requerimiento de informacion presentado para el presente trabajo,
la Defensoria Delegada para la Infancia, la Juventud y el Adulto Mayor, efecttia una descripcion
de sus funciones constitucionales y legales, mas no relaciona la aplicacion y ejecucion real y

efectiva de las mismas, de cara a la primera infancia.

En lo que al objeto de consulta asiste, precisa las advertencias que como entidad efectta para el
periodo de 2018-2019, en relacién con tasas de mortalidad en la infancia, coberturas de
vacunacion y educacion, desercién escolar y maltrato fisico y violencia sexual, pero ignora un
periodo de ocho afios en los que la politica ha trascendido en todas sus aristas. Sobre el
particular, sefialan que han solicitado a distintas entidades del nivel nacional y territorial el
reporte de estrategias y acciones para la mitigacion de riesgos en la primera infancia. No
obstante, no relaciona ninguna evidencia o detalla sobre las respuestas entregadas, lo cual no
permite para efectos de esta monografia efectuar un analisis en torno a la informacién

proporcionada.

83 Op. Cit., Ley 1098 de 2006, art.213.
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De lo anterior, se concluye que la Defensoria Delegada para la Infancia, la Juventud y el Adulto
Mayor no efectda un real seguimiento del estado de los derechos humanos en materia de infancia

y adolescencia, especificamente a los contemplados en la Politica de Estado de Cero a Siempre.

3.3 CONTROL Y SEGUIMIENTO DEL USO DE RECURSOS

El Gobierno Nacional para febrero de 2018 present6 el Balance de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre —con corte a 2017—. Alli se
expusieron los esfuerzos presupuestales para la primera infancia entre 2011-2017, y se resalto
que esta politica habia logrado que los presupuestos sectoriales confluyeran en las metas y

objetivos planteados en los Planes Nacionales de Desarrollo 2010-2014 y 2014-2018%.

A continuacion, un resumen de los diferentes rubros asignados para la atencion integral de la
primera infancia por parte del Consejo Nacional de Politica Economica y Social para el periodo

comprendido entre el afio 2008 y 2017.

64 CIPI. Balance de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre
Vigencia 2017 (2018) [En linea] Disponible en:
http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Balance-2017-politica-primera-infancia.pdf p.
25.
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Conforme a este Balance de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia De Cero a Siempre, entidades como el ICBF, el Ministerio de Educaciony el Ministerio
de Cultura—como integrantes del CIP1—, en sus ejecuciones presupuestales entre 2011y 2016,
invirtieron recursos por valor aproximado a los $15.546 millones de pesos. En la vigencia 2017,
con corte al mes de septiembre, se apropiaron, por su parte, $ 4.085 miles de millones de pesos

y las obligaciones ascendieron a los $ 2.954 millones de pesos.®

Ahora bien, haciendo un rastreo de los CONPES del periodo comprendido entre el afio 2008 y

2017, se pueden sefalar los siguientes aspectos.

Mediante el CONPES 115 DE 2008 se distribuyeron $270.240.000.000 con destinacion a la

primera infancia. Como consecuencia del crecimiento de la economia por encima del 4% en el

65 |bid. p. 25.

91



afio 2006, el Departamento Nacional de Planeacion elaboré la propuesta de distribucién de
dichos recursos, bajo la orientacion y los lineamientos establecidos por el Instituto Colombiano

de Bienestar Familiar (ICBF) y el Ministerio de Educacion Nacional (MEN), asi:

1. Construccion de infraestructuras adecuadas para la atencion integral a la primera
infancia.

2. Adecuacién de la infraestructura de los hogares infantiles y/o hogares agrupados
pertenecientes a los programas del ICBF.

3. Adquisicion de materiales para la promocion del desarrollo de los lenguajes, la literatura

y la expresion artistica en la primera infancia®.
En linea con lo anterior y segun el Informe Consolidado para la Asignacion para la Atencion
Integral a la Primera Infancia-Vigencia 2008, elaborado por la Direccion de Planeacion del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)®’, los recursos asignados para la primera

infancia en ese afio fueron de $ 270.240.050.046; siendo Antioquia el departamento con mayor

asignacion con $27.410.108.817 y el menor Guainia con 802.257.738.

Posteriormente, mediante el CONPES 123 de 2009, conforme a los recursos certificados por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para el afio 2009, se destinaron recursos por valor de
$360.834.000.000 para la financiacion del Programa de Atencion Integral a la Primera Infancia

(PAIPI), estableciéndose como prioritarias las siguientes acciones:

1. Financiacion del Programa de Atencion Integral a la Primera Infancia.

Fortalecimiento de la Red de Frio del Programa Ampliado de Inmunizaciones.

3. Construccion de infraestructura necesaria para la atencion integral de la primera
infancia.

no

66 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL Republica de Colombia Departamento
Nacional de Planeacion. CONPES 115. (2008). p. 2-3

67 ICBF. Tabla de Distribucién de Recursos. (2008). [En linea] Disponible en:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/distribucion_recursospdfenero20.pdf
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4. Adecuaciony mejoramiento de la infraestructura necesaria para la atencion integral
de la primera infancia®®.
Sin embargo, en las vigencias del 2008 y 2009 la economia crecid a niveles inferiores al punto
de referencia (4%). Por esta razén, no se destinaron recursos para la Primera Infancia en las
vigencias 2010 y 2011%°, lo que llevd a que el Ministerio de Educacion Nacional y el Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior Mariano Ospina Pérez
(ICETEX), suscribieran el 18 de diciembre de 2008 el Convenio Interadministrativo No. 929 de
2008, el cual tuvo por objeto la constitucion de un Fondo en Administracion, denominado
"Fondo de Fomento a la Atencion Integral de la Primera Infancia”, para subsidiar la atencion
integral a los nifios y nifias menores de cinco (5) afios y/o hasta su ingreso al grado obligatorio

de transicion®.

Asi, una vez presentado el balance en relacion con el CONPES de 2009, se evidencid que de los
$360.834.000.000 destinados al Programa de Atencion Integral a la Primera Infancia (PAIPI),
al Programa Ampliado de Inmunizaciones PAI y a Infraestructura; al PAIPI se le otorgaron
$220.109.000.000, correspondientes al 61% del total de recursos distribuidos’. No obstante,
como consecuencia de las estrategias implementadas por el Ministerio de Educacion Nacional

y de la vinculacion de las entidades territoriales al convenio suscrito con el ICETEX, dichos

68 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 123. p. 3.

89CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 152. p. 19.

O MINISTERIO DE EDUCACION DE COLOMBIA. Manual de implementacion programa de atencion integral
a la primera infancia — PAIPI (2012). [En linea] Disponible en:
https://www.mineducacion.gov.co/primerainfancia/1739/articles-

314799 archivo_pdf manual_implementacion.pdf. p. 3.

L CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 152. p. 5.
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recursos ascendieron a $413.635.000.000, de los cuales a 31 de diciembre de 2011 se ejecuto el

91%".
No. TOTAL
Entidades Aportes 2009 Aportes 2010 Aportes 2011 Total Aportes COMPROMISO
Aportantes . B
Ministerio de
Educacién 1 $96.231.261.705 | $131.415.568.258 | $7.019.853.587 [ $234.666.683.550 | $231.599.482.229
Nacional
Municipios 809 $102.779.979.263 | $61.644.684.228 $4.496.096.345 | $168.920.759.836 | $138.024.165.574
Gobernaciones 5 $2.427.996.800 $7.620.158.426 - $10.048.155.226 $5.653.488.555
TOTALES 815 $201.439.237.768 | $200.680.410.912 | $11.515.949.932 | $413.635.598.612 | $375.277.136.358

Fuente de informacion: Reporte ICETEX con corte al 31 de diciembre de 2011

Ahora bien, segin el CONPES 152, para el afio 2012 la financiacidn de acciones para la atencién
integral de la Primera Infancia fue de $64.478.000.000. Segun los lineamientos establecidos por
el ICBF, MEN, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, y el Ministerio de Cultura, se

determinaron como actividades financiables las siguientes’:

1. Infraestructura
2. Formacion de talento humano
3. Dotacién

Por su parte, segun el Manual de Implementacion del Programa de Atencién Integral a la
Primera Infancia, elaborado en agosto de 2012 por el Ministerio de Educacion Nacional en lo
relacionado a los costos de la Atencion Integral a la Primera Infancia, especificamente sobre el
cuidado, nutricién y educacion inicial, la canasta de atencion se dio en dos vias: canasta para el

entorno familiar y el entorno institucional.

72 pid. p. 5-6.
73 Ibid. p. 10-11.

94



Dicha atencién comprendio costos fijos, tales como infraestructura —arriendo y servicios— y
talento humano; y costos variables referidos a costos de alimentacion, transporte de talento

humano para el entorno familiar, material didactico de consumo y dotacion de aseo’.

Canasta Canasta Canasta Canasta
Béasica por | Especial por | Basica Especial
nifo/a nifio/a (mes) | por grupo | por grupo
(mes) (mes) (mes)

Canasta Entorno | Costos fijos 120.694 145.845 5.431.230 | 6.563.025

Familiar (grupos |y variables

de 45 nifios y

nifas)

Canasta Entorno | Costos fijos 240.902 254.525 4.818.040 | 5.090.500

Institucional y  Costos

(Grupos de 20) variables

Asi, haciendo un balance, de los $64.478.000.000 asignados mediante el CONPES 152 de 2012,
el 52,3% ($33.725.000.000) fue destinado a infraestructura, el 0,8% ($496.000.000) al
fortalecimiento de los centros de acopio regionales del PAL, el 6,1% ($3.917.000) a mobiliarios
para primera infancia y el 8,4% ($5.417.000.000) en formacion de talento humano”. Sin

embargo, se dejaron de ejecutar $20.923.922.947.

A su vez, la mayor proporcion de los recursos fue destinada a infraestructura y algunos

departamentos como Amazonas, Arauca, Guainia, la Guajira, Putumayo, entre otros, no

7 MINISTERIO DE EDUCACION DE COLOMBIA. MANUAL DE IMPLEMENTACION PROGRAMA DE
ATENCION INTEGRAL A LA PRIMERA INFANCIA — PAIPI (2012). [En linea] Disponible en:
https://www.mineducacion.gov.co/primerainfancia/1739/articles-

314799 archivo_pdf manual_implementacion.pdf. p. 86-92.

7S CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 181. (2018). p. 9.
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invirtieron en talento humano; de igual modo, de los 33 departamentos que integran el territorio

nacional, solo 14 invirtieron en el fortalecimiento de centros de acopio PAI’®,

Por su parte, el CONPES 162 DE 2013 de los $430.821.000.000 asignados para la Primera
Infancia, el 37,6% —$161.788.000.000— se destind a infraestructura, el 0,4% —
$1.584.000.000 millones de pesos— a la estrategia de atencidn en salud para la primera infancia,
el 3,1% —%$13.144.000.000— a atenciones culturales y el 2,1% —$9.001.000.000— a

atenciones educativas —formacion y cualificacion de talento humano—"".

De esta manera, se evidencia una vez mas que segun la ejecucion presupuestal, se descartd
invertir en atenciones educativas y culturales y en las estrategias de atencion en salud. Los entes
territoriales continuaron centrando la inversion en infraestructura. Asi, se dejaron de ejecutar
$245.304.370.843 a finales del 2014 y para diciembre de 2015 quedaba un saldo de

$110.809.229.853"8 por ejecutar.

Ahora bien, el CONPES 181 de 2015 destind $171.328.000.000 para la ejecucion de los
siguientes programas:

1. Mil primeros dias de vida (gestacién a 2 afios)

2. Adecuacion institucional para el fortalecimiento del acceso a los servicios de salud
materno infantil.

3. Promocion de la participacion de las personas, familias y comunidades en el
desarrollo integral durante los mil primeros dias de vida.

4. Dotaciones pedagogicas para los hogares comunitarios en transito hacia las
modalidades comunitarias de atencidn integral.

6 |bid. p. 9.

7 Ibid.

78 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 3861. (2018). p. 17.
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5. Ampliacién, mantenimiento, reparacién y dotacion de los &mbitos culturales y
espacios recreativos accesibles y pertinentes.
6. Cualificacion y formaciéon de talento humano que trabaja en el marco de la atencion
integral a la primera infancia.
7. Terminacion de obras inconclusas bajo criterios excepcionales.
Sin embargo, para el 31 de diciembre de 2015 del recurso asignado no se habian ejecutado
$121.583.546.072. Si bien el objeto de los programas para los que fueron destinados los recursos
se baso directa o indirectamente en temas relacionados con salud, procesos de participacion y
formacion de talento humano, el rubro mas alto en la asignacion correspondié nuevamente a

infraestructura, reflejandose una diferencia bastante notoria con los dineros destinados para

talento humano, salud y espacios ltdicos’®.

Frente al CONPES 3861 de 2016, cabe sefialar que fueron asignados $162.551.000.000,
teniendo como lineas de inversion las siguiente:

Salud y bienestar en los primeros mil dias de vida
Educacién inicial en el marco de la atencion integral
Ambitos culturales para la primera infancia
Espacios ludicos

Hwn e

Por su parte, segun lo establecido en CONPES 3887, las lineas de inversion para los recursos

asignados en el 2017, equivalente a $162.551.000.000, fueron:

Salud y bienestar en los mil primeros dias de vida;

Educacién inicial en el marco de la atencion integral;

Ambitos culturales para la primera infancia;

Espacios ludicos, los cuales fueron priorizados por el Consejo Nacional de Politica
Social el 2 de junio de 2016, y establecidos desde el CONPES 3861 del mismo afio.

Hwn e

7 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONQMICA Y SOCIAL REPUBLICA DE COLOMBIA
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. CONPES 3861. (2018). Ver tabla 4 de CONPES 3861 de
2016. Pagina 19.
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Visto lo anterior, se puede concluir que con el paso de los afios hubo un aumento en la
destinacion de recursos en salud, producto de los procesos de socializacion y asistencia técnica
elaborados por el MSPS —Ministerio de salud y Proteccion Social— con las Direcciones
Territoriales de Salud (DTS). Dichos espacios condujeron al aumento de la inversion en la linea
de salud, pasando de 1.7 al 1.9% en los CONPES 152 y 162, y de 4 a 8% en el CONPES 181;
sin embargo, para el afio 2017, se sostuvo la linea de inversion de “Salud y bienestar en los mil

primeros dias”®,

Ahora bien, al hacer una compilacién de las diferentes asignaciones de recursos de la Politica
Publica de Atencion Integral a la Primera Infancia y en general para los distintos programas y/o
necesidades de dicha franja poblacional, segin los documentos disponibles estudiados, fue
posible evidenciar que el Gobierno Nacional distribuy0 entre los afios 2008 y 2016 cerca de 1,5
billones de pesos a todos los municipios y distritos del pais, asi como a las areas no
municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés. No obstante,
consecuencia del bajo y practicamente nulo crecimiento de la economia a nivel nacional, no

fueron asignados recursos para la primera infancia durante los afios 2010 y 2011.

El interrogante que queda, entonces, consecuencia de los vacios de informacion es, ;cuéles

fueron las consecuencias de esta falta de asignacion presupuestal para la primera infancia

80 COMISION INTERSECTORIAL DE LA PRIMERA INFANCIA CIPI. Balance de la Politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre Vigencia 2017 (2018). [En linea] Disponible en:
http://www.deceroasiempre.gov.co/Prensa/CDocumentacionDocs/Balance-2017-politica-primera-infancia.pdf p.
26.
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durante dicho periodo? ¢Durante esos afios se logré dar respuestas a los cinco objetivos

generales de la estrategia y hoy Politica Piblica De cero a Siempre®?;Cémo se vio afectada?

De lo esbozado hasta el momento se puede concluir que las deficiencias en materia presupuestal
de la Politica Publica, si bien han correspondido en parte a las carencias econémicas en
determinados aspectos, como la salud, educacion inicial y espacios ludicos, gran parte de la

responsabilidad se encuentra en cabeza de las entidades territoriales en materia de ejecucion.

Es necesario, entonces, que las distintas entidades del sector evallen, conforme a las
necesidades, el incremento en la asignacion de recursos para temas asociados con talento
humano y salud, debido a que estos dos componentes son quiza mas relevantes que la inversién
en infraestructura para alcanzar los objetivos planteados en la atencion integral a la primera

infancia.

3.4 PROCESOS DE EVALUACION Y CALIDAD DE LA POLITICA

Segun lo sefialado a lo largo del presente trabajo, la CIPI y el Departamento Nacional de
Planeacion han elaborado varios informes y balances tendientes a evaluar los avances obtenidos
por la politica publica. De esta manera, se hace necesario comparar y contrastar los procesos

empleados para la realizacion de estas y su evidencia en los resultados.
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Asi, para este analisis se realiz6 un cuadro comparativo de todos los informes de evaluacion

oficiales, hallando lo siguiente:

Se realizaron siete (7) informes de evaluacion de los cuales solo dos manejaron una
misma estructura, con iguales temas evaluados y bajo una misma metodologia de
evaluacion. Asi, pese a que el resto contemplaron temas similares, no eran comparables
debido a la metodologia usada para evaluar los temas.

El primer informe adelantado por la CIPI en el afio 2013 tuvo un enfoque en cual trato
de determinar los logros, avances y falencias que se presentaron para ciertos temas
durante la implementacion y ejecucién de la Politica Publica. Pese a ser un marco de
referencia, este no tuvo aplicacién alguna ya que los temas objetos de evaluacion se

abordaron de distinta manera en las posteriores evaluaciones.

En concordancia con anterior, para la evaluacion del afio 2014 no se tuvieron en cuenta
los temas del primer informe, sino que mediante las pautas establecidas del Plan

Nacional de Desarrollo 2010-2014, se evalu6 conforme a las diferentes lineas de accion.

Asi, para la primera linea de accion se evalud la fluctuacién del fortalecimiento
institucional a nivel nacional y territorial. Para la segunda, se valord el mejoramiento del
talento humano, la calidad del servicio prestado a la poblacion y el alcance a nivel
infraestructural de los servicios de educacion, salud, nutricion, acompafiamiento familiar

y cultural.
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A través de la tercera, se observd el robustecimiento institucional para determinar
estadisticamente la manera en que estaban prestando los servicios ya mencionados. La
cuarta, a su vez, evalud la inclusién de entidades nacionales, internacionales y
particulares en los proyectos y charlas para lograr una vinculacion en la ejecucion de los
objetivos de la politica publica. Y, bajo la quinta, se buscaron los medios para coordinar
y desarrollar documentos e investigaciones que permitieran la mejoria de conocimiento

acerca de los temas tratados por la politica.

Frente a las evaluaciones de los afios 2014 y 2015, si bien ambos informes manejaron
las lineas de accion para medir el cumplimiento de los objetivos, el primero se centr6 en
los resultados de las lineas de accién y el segundo, en los logros obtenidos por las
entidades en la aplicacion de las lineas de atencion, lo cual impidié realizar una

comparacion entre estas.

Para el informe de evaluacion del afio 2015 se sigui6 con el marco de referencia del afio
anterior y se usaron las lineas de accion. No obstante, como ya se menciond, la
evaluacion se centro en mostrar los resultados que cada entidad encargada perteneciente
a la CIPI obtuvo durante ese periodo de tiempo. Es decir, para cada linea de accion se

menciono la entidad y los proyectos realizados en funcién de cada linea.

En el informe del 2016 se presentaron cambios sustanciales que mejoraron

sustancialmente la estructuracion de la evaluacion. Para este afio no solo se siguié con
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las lineas de accion adoptadas desde el afio pasado, sino que también se adicionaron los

ejes expuestos en el Plan de Accion.

Para la linea de accion, gestion territorial, se marcaron 3 ejes: el primero, tratd de
evaluar, segun la solidez aportada, la institucionalizacion y la inclusion de la Politica de
Primera Infancia en proyectos de planeacion y presupuesto territorial. EI segundo, se
centrd en el seguimiento de las politicas de inversion propuestas en ese afio en los
documentos CONPES que incidian a la primera infancia. Y el tercero, sefial6 la
evolucion normativa de afio sobre la primera infancia y la influencia benéfica que traia

en términos de garantias.

Para la segunda linea de accion, calidad y cobertura de las atenciones se marcaron 4 ejes.
El primero, se centrd en la infraestructura para abarcar una mayor poblacion en la
prestacion de servicios a la primera infancia. El segundo, se refirié a la capacitacion del
talento en las areas de educacion, salud y de agentes culturales. El tercero, se encamin0
hacia el desarrollo de actividades, programas, proyectos, entre otros, con miras a mejorar
el servicio en las diferentes zonas de pais donde ya se implementaba la politica. Y el
cuarto, se concentro en el acercamiento y cualificacion de los agentes y las familias que

hacian parte integral de la ejecucion de la politica.

Para la tercera linea de accidn, la evaluacion, seguimiento y gestion del conocimiento
estuvo enmarcadas en 3 ejes. El primero, se midi6 por el alcance de la
institucionalizacion de la Politica de Primera Infancia; el segundo, mediante la

ampliacion de los medios para medir los procesos de realizacion y los resultados de

102



cumplimiento de los objetivos de la Politica; y el tercero, a través de la difusion efectiva

de conocimiento acerca de la politica.

Por ultimo, frente a la cuarta linea sobre la movilizacidn social se marcaron 3 ejes. El
primero, busco el incremento de la participacion de la poblacion en la implementacién
y ejecucion de la Politica. El segundo, evaluo el fomento por los distintos medios de
circulacién masiva, de actividades culturales para la primera infancia. Y el tercero, tuvo
en cuenta el intercambio de recursos técnicos y financieros a nivel nacional e

internacional para el apoyo de la primera infancia.

Por su parte, el informe del afio 2017 sigui6 la misma estructura del presentado en el afio
anterior; es decir, tanto en las lineas de accion como en los ejes. Esto permitid la primera
comparacion real en la cual se dimensioné el progreso de los resultados obtenidos, afio

por afio.

Para el informe del balance del afio 2018, también se logré la comparacion parcial de los
resultados porque volvid a retomar la metodologia de los informes anteriores. Sin
embargo, este adiciond unos criterios de mas con los que se procur6 hacer un analisis

mas detallado y profundo de los objetivos propuestos.

Finalmente, en el mismo 2018 fue presentado el Informe Institucional y de Resultados
de la Politica de Atencidn Integral a la Primera Infancia de Cero a Siempre, el cual

rompid con los esquemas anteriores.
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Para su desarrollo, fue contratado un agente externo quien se encargd tanto de la
escogencia de los temas a tratar, como de la metodologia a emplear. De esta manera,
decidieron estructurar el informe en tres grupos de temas e incluyeron una evaluacion
institucional que buscara medir el cumplimiento de los objetivos y compromisos
descritos en la Politica, en relacién con la poblacion a la cual se le prestaron dichos

servicios.

4. CONCLUSIONES

La Politica Publica de Atencion Integral para la Primera Infancia de Cero a Siempre surgio en
el afio 2010 como una estrategia del Gobierno de turno, conforme al mandato legal establecido
en el articulo 17 de la Ley 1098 de 2006 y como posible solucion de los escenarios de
vulnerabilidad manifiesta, especialmente en la etapa de la nifiez, evidenciados en las

indagaciones cientificas y econdmicas realizadas por las distintas entidades del gobierno.

A pesar de las maltiples disposiciones en materia legal que regulan los distintos escenarios y
atenciones a la infancia, la Ley 1804 de 2016 —mediante la cual se establece como politica de
Estado, la Politica Publica de Atencion Integral para la Primera Infancia de Cero a Siempre—,
ha sido considerada la primera disposicion en materia legislativa que ahonda en la creacién de
un marco institucional para el reconocimiento, proteccion y garantia de los derechos de los nifios
y nifias —desde la gestacion y hasta los seis afios—; obligando a las distintas instancias del
orden nacional y territorial a la implementacion de acciones concretas que propendan por la

atencion integral de esta franja poblacional.
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Si bien han sido claras las funciones que en virtud de la ley han sido asignadas a cada una de las
entidades que conforman la CIPI, muchas de estas no han sido acogidas. Como consecuencia
de esto, se ha evidenciado la existencia de vacios en los perfiles, roles y ocupaciones de los
miembros de la comisién, lo cual ha llevado a que se prioricen programas y acciones
institucionales propios de cada entidad sobre los asuntos operativos de la CIPI, y se presenten

choques institucionales y falta de coordinacion en el seguimiento de su gestion.

Por su parte, las evaluaciones que han analizado el proceso de implementacion de la Politica
Publica no han permitido efectuar un examen continuo ni articulado de los objetivos para los
cuales ha sido disefiada. Lo anterior, en la medida en que los indicadores y metodologias
abordados en cada una de ellas, entre un periodo y otro, son absolutamente diferentes. Esto ha
impedido obtener de forma concluyente un andlisis detallado de los avances y falencias que

puedan existir en las atenciones y/o procesos implementados en el marco de la politica.

Debe tenerse en cuenta que solo hasta el afio 2018 se efectud la Evaluacion Institucional y de
Resultados de la Politica de Atencion Integral a la Primera Infancia de Cero a Siempre, la cual
analizo de forma estructural los avances de la implementacion de la politica y del estado de las
garantias de la primera infancia. Por esta razon, en aras de poder lograr un seguimiento efectivo
en los avances de la cobertura de esta politica, se sugiere que dicha evaluacion se adelante de
forma periddica, bajo parametros de analisis semejantes o iguales, que permitan ejecutar un
estudio comparado de los resultados obtenidos en los periodos evaluados.
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Por otra parte, de conformidad con lo evidenciado en las evaluaciones de la politica, si bien
mediante la articulacion institucional se ha logrado a nivel nacional la configuracion de una
estructura solida del caracter técnico y de la gestion de la politica publica, es persistente la

debilidad en la consolidacion de estas mismas estructuras a nivel territorial.

Esto ha llevado a que los conceptos, procesos y actividades contemplados desde el nivel
nacional, difieran de los efectivamente adoptados y ejecutados en los territorios. Por lo tanto, es
importante que las autoridades y entidades en los territorios adopten mecanismos de
armonizacién de la ejecucién de la politica publica, de los criterios de mediciony de seguimiento
a la misma, los cuales permitan que a nivel territorial esta sea aplicada conforme a los objetivos

planteados desde el orden nacional.

Ahora bien, la metodologia empleada por parte de las distintas instituciones en los estudios,
encuestas e informes —elaborados con base en la situacion sociodemografica de la primera
infancia— no permiten que se configure un punto de partida claro para establecer una base de
analisis logico sobre los escenarios configurados, con antelacion y durante la ejecucion de las

atenciones objeto de la politica.

Las evaluaciones de la politica publica, a su vez, carecen de unidad y sistematicidad en los

criterios e indicadores que se contemplan en su anélisis; esto implica que haya dificultad en el
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estudio e imposibilidad de obtener una conclusién certera sobre la efectividad de los procesos
de implementacion y desarrollo. Por esta razon, es necesario que en posteriores evaluaciones se
establezcan criterios concretos que arrojen estadisticas periddicas, las cuales permitan
individualizar en el tiempo, los aspectos positivos, falencias y desafios en los distintos

escenarios que contempla la politica publica.

Por Gltimo, a la fecha no hay material disponible que permita llegar a una conclusion definitiva
en relacion con la ejecucién de los presupuestos asignados por los distintos CONPES frente a
las atenciones a la primera infancia. Si bien, se ha efectuado el analisis de los recursos asignados,
no hay una evaluacion concreta que analice la relacion asignacién-ejecucion de recursos,

dificultandose asi el seguimiento y efectividad de la destinacion real de los mismos.

En linea con lo anterior, se evidencia que, a pesar de haber un andamiaje juridico legal
encaminado a garantizar los derechos de la primera infancia, la dificultad principal radica en la
forma en la en que este es aplicado o desarrollado en la ejecucién de la politica publica. Por lo
tanto, no puede inferirse la existencia de vacios normativos en torno a la misma, sino una
falencia en la aplicacion de los procesos que no permiten de forma contundente, determinar la
eficiencia y eficacia de las atenciones finales proporcionadas a este sector poblacional, ni si la
Politica Publica de Atencidn Integral a la Primera Infancia de Cero a Siempre responde 0 no a

una efectiva garantia de derechos en el marco de la Ley 1098 de 2006.
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