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Resumen (analitico)

El interés superior de los nifios y las nifias es obligacion del Estado
colombiano, propuesto por la Carta Politica e implementado a través
de politicas publicas. Sin embargo, las condiciones materiales no
reflejan la prevalencia de la proteccion integral preconizada por las
normas. Este estudio combina el analisis cualitativo y cuantitativo, e
indaga las dindmicas de la implementacién de la politica publica de
primera infancia en Cartagena (Bolivar), con captura de informacién
primaria de funcionarios de diferentes niveles de gobierno, agentes
comunitarios y organizaciones sociales. Los hallazgos muestran ba-
rreras en la implementacién de la politica en materia de gestion ad-
ministrativa, articulacién institucional, atencién educativa e inversién
publica, principales causantes del acceso desigual a los derechos de
primera infancia en la ciudad.
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El articulo hace parte de una serie de trabajos reali-
zados en el marco de la linea de investigacién Politi-
cas Publicas y Derechos Humanos del Instituto de
Politicas Publicas de la Universidad de Cartagena; y
de una investigacién més amplia sobre la politica
publica de primera infancia en Colombia y su impac-
to en la generacién de capacidades en nifos y nifas
menores de cinco anos, realizada por Rosaura Arrie-
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Implementation of an Early Childhood Policy in Cartagena, Colombia

Abstract (analytical)

The best interests of the child is an obligation of the Colombian State, proposed in its Constitution
and implemented through public policies. However, the material conditions for children in the coun-
try do not reflect the prevalence of the comprehensive protection recommended in these standards.
This study combines qualitative and quantitative analysis to investigate the dynamics of the imple-
mentation of the Early Childhood public policy in Cartagena (Bolivar). The research collected primary
information from officials at different levels of government, community agents and social organiza-
tions. The findings highlight barriers for the implementation of this policy in the areas of administra-
tive management, institutional coordination, educational services and public investment, concluding
that these are the main causes of unequal access to early childhood rights in the city.
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Implementacio da Politica da Primeira Infancia em Cartagena, Colombia

Resumo (analitico)

O maior interesse para as criangas é a obrigacdo do Estado colombiano, proposta na Carta Politica e
implementada por meio de politicas plblicas. No entanto, as condi¢cdes materiais ndo refletem a
prevaléncia da protecdo abrangente recomendada pelas normas. Este estudo combina anélises qua-
litativas e quantitativas, e investiga a dindmica de implementacdo da politica publica da Primeira
Infancia em Cartagena (Bolivar), com a captagdo de informacdes primarias de funcionérios de dife-
rentes niveis de governo, agentes comunitarios e organizacdes sociais. Os achados mostram barrei-
ras na implementagdo da politica em questdes de gestdo administrativa, coordenagdo institucional,
atencdo educacional e investimento publico, principais causas da desigualdade de acesso aos direi-
tos da Primeira Infancia no municipio.

Palavras-chave

Bem-Estar Infantil, Politica Social, Primeira Infancia, Direitos da Crianca, Assisténcia a Crianca, Edu-
cacao Infantil.

Informacién autoras

[a] Profesora Investigadora Instituto de Politicas Pdblicas, Universidad de Cartagena, Colombia. Candidata a
Doctora en Ciencias Sociales, Universidad Pablo de Olavide. 0000-0002-2026-6899. H5: 0. Correo
electrénico: ipreg2@unicartagena.edu.co

[b] Profesora Investigadora, Fundacién Universitaria Tecnolégico Comfenalco, Colombia. Trabajadora Social,
Magister en Derechos Humanos, Interculturalidad y Desarrollo, Universidad Internacional de Andalucia. H5: 0.
Correo electrénico: linacordoba7@gmail.com 0000-0001-5550-4124.

[c] Profesora investigadora de la Universidad de Cartagena, Colombia. Doctora en Sociologia, Universidad de
Belgrano (Argentina). {12/ 0000-0001-9342-3907. H5: 0. Correo electrénico: rsayasc@unicartagena.edu.co


https://orcid.org/0000-0002-2026-6899
mailto:ipreg2@unicartagena.edu.co
mailto:linacordoba7@gmail.com
http://0000-0001-5550-4124
https://orcid.org/0000-0001-9342-3907
mailto:rsayasc@unicartagena.edu.co

4
Introduccion

E n Colombia los programas de atencion a menores de cinco afios alcanzan una

cobertura muy baja. Solo el 53 % de los nifos y las nifias entre cero y €inco anos
acceden a alguno de los programas estatales (Bernal, 2014), mientras que los indicadores
de salud y acceso a servicios de esta poblacion evidencian inequidades sociales, asi como la
necesidad de fortalecer y, en algunos casos, reorientar la poh’tica pﬁblica (Arrieta-Florez

& Caro-Gomez, 2010)

Los resultados en salud también confirman la presencia de inequidades: segtin la En-
cuesta Nacional de Demografia y Salud, el 26 % de los ninos menores de 5 afios —del quin-
til de riqueza mas bajo— sufren de anemia nutricional, en Comparacién con el 19 % del
quintil mas alto, a pesar de la cuantiosa financiacion publica de los tltimos afos (en 2018
supero los USD 1481 millones). Esta brecha se agrava en las zonas rurales y en la llamada
periferia colombiana, donde se encuentran gran parte de los hogares afrodescendientes e
indigenas, creando un circulo vicioso que perpetta la inequidad y reproduce las trampas

de la pobreza (Rodr{guez & Benavides 2016).

En Cartagena, donde se registra la mayor tasa de exclusion entre las principales ciuda-
des colombianas (Ayala & Meisel, 2016), se evidencia una deuda con la garantia de los
derechos basicos de los menores de cinco anos. Las tasas de mortalidad por enfermeda-
des prevenibles, como las respiratorias agudas, son casi dos veces la de Colombia (22 muer-

tes por cada 100 mil habitantes) y la mortalidad por desnutricion crénica es del 7.33%.

Los indicadores de cuidado infantil también son preocupantes en la ciudad: segﬁn el
programa Cartagena Coémo Vamos, en dicha ciudad viven alrededor de 100 mil ninos y
nifas menores de cinco afios: el 41% permanece en casa con un adulto y el 11% queda al
cuidado en casa de otros menores o fuera de la casa con amigos o familiares; es decir, no

acceden a los programas para el cuidado y la atencion integral a la primera infancia.
Esta investigacion tiene como objetivo describir y analizar la implementacion de la

poHtica pﬁblica de primera infancia en Cartagena de Indias, con el fin de identificar las
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principalcs barreras y oportunidadcs para la garant{a de los derechos de los nifios y las
niflas menores de cinco afios de la ciudad, aportando ademas insumos que permitan el

logro de su objetivo superior: la proteccién integra] de la primera infancia.

Partimos de la hipétcsis de que, a pesar de la existencia de una poHtica pﬁblica que
prioriza la atencion y la inversion en la primera infancia, la oferta de servicios en Carta-
gena es dcsigual y desarticulada, mientras que los recursos para su funcionamiento a ni-
vel territorial no estan garantizados; por tanto, su impacto en la inclusion social de los

mas pobres y la reduccion de inequidades es marginal.

Todo lo anterior sucede al mismo tiempo que se fortalecen y gcnera]izan los argu-
. ! I . . . . .
mentos cientificos, éticos y los avances normativos alrededor de la importancia de la in-

version en la primera infancia.

La Convencion Internacional sobre los Derechos del Nifo, aprobada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1989, marco un hito en la historia de la proteccion de
los derechos de los ninos y las ninas en el mundo. Segun la Comision Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (2018) es
el «primer tratado vinculante en relacion con el cumplimicnto de los derechos civiles,
politicos, sociales, economicos y culturales de la infancia» (p. 9). En la actualidad se es-
tructura como el tratado de derechos humanos mas ratificado a nivel internacional, lo
cual es indicativo del consenso universal en torno a la proteccion y al desarrollo infantil

(Gomez, 2007).

En muchos Estados firmantes como Colombia se logré la institucionalizacion de pro-
gramasy pOHticas que potenciaran el desarrollo humano en los primeros anos de vida y las
inversiones publicas para el aseguramiento de la atencion integral y de calidad (Black et

al., 2017; Nores & Barnett, 2010; ONU, 2005).

La observacion n.2 7 de las Naciones Unidas sefala que la primera infancia es una
ctapa esencial para la realizacion de los derechos de la infancia, constituyendose en «el
per{odo de mas rz’tpido crecimiento y cambio de todo su ciclo vital, en términos de ma-
duracion del CUCTpo y sistema nervioso, de movilidad creciente, de Capacidad de comu-
nicacion y aptitudes intelectuales, y de rapidos cambios de intereses y aptitudes» (§ 6).
Bajo estos presupuestos, se insta a los Estados a adoptar planes estrategicos para el de-
sarrollo de la primera infancia, desde un marco de derechos y, por consiguiente, a aumen-
tar la asignacion de recursos humanos y financieros a los servicios y programas para este

grupo pob]aciona] (Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, 2006).
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En Colombia, con la Ley 1098 —Ley de infancia y adolescencia— (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2006) se defini6 el compromiso de los gobiernos territoriales de for-
mular e imp]ementar poHticas pﬁb]icas para dar Cump]imento a las obligaciones del Es-
tado frente a los derechos de la infancia y la adolescencia. Si bien dentro de esta poh’tica
se incluyo a la primera infancia como una etapa dentro del ciclo de vida, solo hasta 2016
(con la Ley 1804; Congreso de la Republica de Colombia, 2016) el Estado colombiano esta-
blece la Politica publica para el desarrollo integral de la primera infancia (De cero a siempre)
para los nifios y las nifias menores de cinco afios, como politica de obligatorio cumplimien-
to en todo el territorio colombiano. Esta busca asegurar el desarrollo integral y la garan-
tia del goce efectivo de los derechos de los menores de cinco afos a traves de acciones que

materialicen las condiciones requeridas en salud, nutricion, cuidado y educacion inicial.

A pesar de la relevancia del tema y de la importancia en la agenda pﬁblica mundial
y nacional, la literatura Cspccializada registra pocas investigaciones sobre el alcance, per-
tinencia e impacto de esta politica publica. A nivel internacional existe consenso sobre
los beneficios individuales y sociales de los programas de cuidado y atencion a la prime-
ra infancia (Baker et al., 2019; Sheldom, 2019), pero pocas evaluaciones de los impactos de
las politicas. Nores y Barnett (2010) encontraron, mediante un estudio cuasiexperimen-
tal de 38 intervenciones en 23 pafses en Buropa, Asia, Africa, Centro y Sur Ameérica, que
los programas que combinan intervenciones educativas y de cuidado tienen mayores
cfectos cognitivos si se comparan con los programas de transferencias condicionadas de
dinero o intervenciones inicamente nutricionales. Por su parte, Leseman y Slot (2020)
encontraron que existe evidencia solida de que los programas de alta calidad para la
primera infancia, dirigidos a grupos desfavorecidos, pueden tener beneficios duraderos y

un alto rendimiento de la inversion.

En Colombia sobresalen la serie de trabajos realizados por Bernal et al. (2009), Ber-
nal y Camacho (2010) y Bernal (2014, 2019), quienes caracterizan y evaltan el impacto de
los programas de atencion inicial ofertados por el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF). Los resultados reportan diferentes barreras de acceso con calidad de la
primera infancia a los programas de atencion inicial en Colombia que, segin Bernal et
al. (2009), Bernal y Camacho (2010, 2012), se reflejan en un alto ndmero de nifios y nifias
sin acceso a atencion o cuidado de mala calidad, una brecha entre zonas rurales y urbanas
y la deficiente supervision a los procesos desarrollados por el personal docente. Adicio-

nalmente, se identifican falencias en el seguimiento y evaluacion de la po]ftica pﬁblica
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(Bernal, 2014), una inapropiada infraestructura institucional y debilidades en la consoli-

dacion del trabajo intersectorial (Bernal & Ramirez, 2019).

Este trabajo aporta a la literatura existente, en la medida que se constituye en el
primer estudio que analiza en profundidad el caso de Cartagena de Indias, reivindica las
voces de los diferentes actores de la politica publica en la ciudad y combina técnicas
propias dela investigacién cuantitativa y cualitativa para un analisis mas integral. En este
sentido, contribuye con evidencia cientifica a la comprension de las causas politicas, ins-
ticucionales y sociales que limitan el acceso a la atencion con calidad, igualdad y perti-
nencia de los nifos y las nifnas menores de 5 anos, proponiendo lineas de accion para la

./ ..
transformacmn pOSlthﬂ dC CcStos.

Metodolog{a

La investigacién se desarrollo a traves del método mixto y s¢ soporté en un diseno
de integracion de procesos (Hernandez-Sampieri & Mendoza, 2018) que permitio com-
binar de forma simultanea la recoleccion y el analisis de datos cualitativos y cuantitaci-
vos durante todo el proceso de estudio. El propésito fue realizar inferencias producto de
toda la informacion recabada (metainferencias) y lograr un mayor entendimiento del
fenomeno bajo estudio. Se asignd mayor prioridad a los datos cualitativos y, mediante la
integracién con los datos cuantitativos, se busco tri;mgular, Complementar y validar la
informacion, descubriendo nuevas variables y categorias de analisis (Hernandez-Sampieri

& Batista 2014).

La investigacién se direcciono en identificar, a partir de las Categorfas de gestién ad-
ministrativa, articulacion institucional, atencion educativa ¢ inversion publica, las principales
limitaciones en la implementacion de la politica publica de infancia (en adelante PPI)
en Cartagena, atendiendo a la existencia de un estudio previo realizado sobre la misma
en el afio 2015. Es decir, con el objetivo de dar continuidad al proceso investigativo se
identificaron los avances y retrocesos de la PPI, esta vez articulando el analisis en fun-
cion del cumplimiento de los principios de la Convencion Internacional sobre los Dere-

chos del Nifio bajo un enfoque de derechos y diferencial.

La primera fase de la investigacion (fase conceptual), utilizo como téenicas principales
la revision y el analisis documental de las lineas de accion propuestas por la Comision

Intersectorial para la Atencion Integral a la Primera Infancia (CIPI) y los lincamientos
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técnico—opcrativos disefiados para la opcracién de los programas de primera infancia en
el pais, esto con el fin de identificar los procesos intersectoriales requeridos para la eje-

cucion de la PPI a nivel territorial.

En la fase Cmp{rica mctodo]égica (recoleccion de informacion) se identificaron a los
actores claves en el territorio y se desarrollaron acercamientos institucionales (ICBF y
Alcaldia) para articular acciones; de ello, la seleccion de 20 centros de atencion y cuida-
do bajo los criterios de ubicacion geografica, cobertura de la atencion y consentimiento
informado para la participacion. Ademas, se realizaron entrevistas estructuradas a fun-
cionarios del ICBF Seccion Asistencia Técnica (en adelante, ICBF-SAT) y de la Alcaldia
Mayor de Cartagena de Indias, a coordinadores administrativos, agentes pcdagégicos/

madres comunitarias de los centros y actores del tercer sector (tabla 1).

Tabla 1

Poblacion participante, 2015-2019

n.° de entrevistas

ENTREVISTAS
2015 2019

ICBF Regional Bolivar 3 4
Alcaldia Mayor de Cartagena 6 5
Coordinadores Administrativos CDI/HI 20 20
Agentes docentes/madres comunitarias 25 27
Actores tercer sector 0 2
Total participantes 54 58
Total unidades participantes 19 20

En la fase empirica analitica (analisis de resultados), para el estudio de las categorias
gestién administrativa y articulacion institucional, se uso el software Atlas.ti 5.0, que permitié
sistematizar ¢ interpretar los datos aportados por las entrevistas. En la categoria de aten-
cion educativa se utilizo la téenica representacion grafica para la descripcion y explicacion
de los datos de atencion por modalidad reportados por el ICBF para los dos afios de estu-

dio, analisis triangulado con los resultados de las entrevistas y la observacion participante.

En la categoria inversion publica se utilizo el software Stata 13.0 para tramitar los da-
tos reportados en el Formulario Unico de Registro del Departamento Nacional de Pla-
neacion (DNP) para Cartagena y otras 6 ciudades colombianas, y s¢ construyeron indi-

cadores que dan cuenta de la magnicud de la inversion en primera infancia, la fuente y el
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uso de los recursos de inversion. Este cjercicio se complcmcnté con la revision de la poH—
tica publica distrital e informacion recabada en las entrevistas. La tabla 2 iluscra la me-

todologl'a desarrollada por categor{as dC Ql’léllliSiS, técnicas y ﬁlCl’ltCS.

Tabla 2

Resumen metodologico

Categoria Temas/subcategorias Técnicas/tipo de analisis Fuentes

Gestién -Procesos administrativos ICBF-SAT

administrativa ! EAS
-Operacién de los programas . - -
o . -Revisién y andlisis documental Agentes pedagdgicas
-Gestién intersectorial . L base 2015
. B _Garantia institucional de -Entrevistas estructuradas inea base
Articulacién d h -Anélisis de datos cualitativos  Linimentos operativos
institucional erecnos. ICBE-CIPI-MEN.

-Transito armoénico
Tercer sector

-Oferta institucional

-Atencién por modalidad de  -Revisién y anélisis documental ICBF

Linea Base 2015

Atencién educativa

atencién diferencial -Entrevistas estructuradas - .
T e Linimentos Operativos
-Infraestructura institucional  -Cartografia institucional -
> e oo ICBF-Cipi-MEN
-Inversion en PI. -Anélisis de datos cualitativos Agentes Particioant
Inversién publica -Tendencias de la inversién  y cuantitativos gentes Farticipantes

Tercer Sector

-Fuente recursos de inversién -Representacion grafi
epresentacion gréfica FUT.DNP

-Usos recursos de inversion

Resultados

Esta seccion analiza los hallazgos de los datos recopilados y procesados de 112 entre-
vistas realizadas entre los afios 2015 y 2019, y presenta los resultados agrupados en cuatro
Categor{as de analisis: gestién administrativa, articulacion institucional, atencion educa-

. . .1 11.1-
t1va € 1mversion pubhca.

Gestion administrativa e institucional para el desarrollo
de la politica publica

La gestién administrativa para la ejecucién de la PPI en los territorios colombianos
recae, principalmente, en el ICBF y en las entidades territoriales. En el caso de Cartage-
na de Indias, el ICBF se encarga de contratar a operadores que fungen como entidades
administradoras del servicio (en adelante EAS), las cuales, a partir de sus obligaciones
contractuales, deben coordinar a los profesionales que intervienen en las diferentes mo-

dalidades de atencion.
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De igual forma, el ICBF desembolsa recursos representados en una canasta de aten-

cion y aporta la linea téenica a las EAS para la operacion de las modalidades institucio-
nales (Centros de Desarrollo Infantil —en adelante CDI— y Hogares Infantiles), familia-

res (Hogarcs Famiy desarrollo en medio familiar) y comunitarias (Hogarcs Comunitarios
de Bienestar —en adelante HCB—).
La contratacion se realiza en el marco del Banco Nacional de Oferentes de la Direc-
cion de Primera Infancia, bajo algunos criterios como capac1dad operativa indice de de-
sempefio de la entidad y de la unidad aplicativa,' informacion que se obtiene a traves de

las visitas que el ICBF realiza a las unidades (ICBF-SAT, 2019)

Una vez adjudicado el contrato, las EAS deberan: conformar el equipo de trabajo, fo-
calizar y caracterizar a la poblacién; formular el Plan operativo de atencion integral; ga-
rantizar, en conjunto con las entidades del SNBF, la proteccion de los derechos de los
ninos y las nifas participantes; articular sus acciones con las familias, la comunidad y

organizaciones sociales presentes en el territorio; y realizar seguimiento individualizado

al proceso de los nifios y las nifas (ICBF-SAT, 2016). La ﬁgura 1 sintetiza este proceso

Figura 1
. . . .-/
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De acuerdo con los entrevistados, lo procedimientos administrativos descritos ante-
riormente no han sido modificados; no obstante, en el afio 2019 el proceso de contrata-
cion presenté cambios en los criterios de seleccion de las EAS, lo que generé inconfor-
midades sociales denunciadas en los medios de comunicacion local por parte de las EAS
y las familias. De igual forma, las EAS denunciaron que, aun cumpliendo con los requisi-
tos solicitados en el Banco de Oferentes, los contratos no fueron renovados o adjudica-
dos y tampoco recibieron notificacion formal del ICBF sobre los criterios de seleccion

de operadores.

Nosotros tenemos mas de 16 afios de tener un contrato de aporte con el Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar. Desde el ano pasado que comenzo este proceso de contrata-
cion todo ha sido atipico, porque los que han establecidos este afio son nuevos, tanto para
cllos [ICBF] como para nosotros, que somos operadores. A pesar de haber cumplido con los
requisitos, nos hemos quedado por fuera de la contratacion y no tuvimos ninguna notifica-

cion formal del ICBE. Coordinadora Pedagogica (Chima, 2020b)

Si bien los retrasos en la contratacion son un denominador comun en los dos perl/o—
dos de estudio, en 2019 los entrevistados coinciden en que las decisiones administrativas
han generado, ademas de demoras en el inicio de la atencion, una gran inconformidad
manifestada en movilizaciones por parte de los padres de familia, las madres Fami en
transito, tutoras, docentes, agentes educativos y demas personas que trabaj an con los

operadores.

Después decidimos marchar hasta el Centro, hasta las instalaciones del ICBF, para poner en
conocimiento nuestro descontento, puesto que ahora no sabemos a donde tenemos que lle-

var a nuestros hijos, pues este es el CDI mas cercano. Padre de Familia (Chima, 2020a)

La inestabilidad en la contratacion de las EAS afecta también las sinergias institucio-
nales (articulacion intersectorial) que deben generarse entre la Alcaldia Mayor y sus ins-
tituciones descentralizadas, con competencias en la atencion integral de la primera in-
fancia y los operadores. Para ello, las EAS, de acuerdo con las areas del derecho de los
ninos y las nifas, identifican a la entidad territorial responsablc de garamizarlo Y, median-
te cartas de articulacion, le solicitan formalmente la proteccion del derecho; vale la pena

resaltar que solo en situaciones de resistencia institucional interviene el ICBF (figura 1).

De acuerdo con la informacion recopilada en las entrevistas en los anos 2015 y 2019,

se evidencia una heterogencidad en los procesos de articulacion institucional. Por un lado,
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permanecen alianzas positivas entre las EAS y entidades como Secretaria de Educacion,
Salud, Dadis, tambi¢n con las entidades promotoras de salud, los Centros Zonales ICBF
y Migracién Colombia, reﬂejadas en frecuentes jornadas de vacunacion, odonto]og{a y
dcsparasitacién en las unidades aplicativas, el aseguramiento de los cupos en la educa-
cion preescolar y el acceso de los nifos a escenarios de recreacion. Sin embargo, se encuen-
tra que otras entidades determinantes en la garantia de los derechos de los nifios y las

ninas en la ciudad no responden oportunamente a las solicicudes de las EAS.

La Registraduria no cumple. Por ejemplo, en Bartt tenemos la necesidad del registro civil;
entonces cuando la EAS le dice a la Registraduria que los papitos no pueden venir a la ciu-
dad, por el costo del pasaje; por tanto, se les solicita que se trasladen a Bart; entonces la

registradora no llcga, y son 50 nifios 0 30 NiNos que necesitan atencion. (ICBF-SAT, 2019)

La desarticulacion se evidencia también en las gestiones institucionales para asegurar
el transito armonioso de los nifos y las ninas a la educacion formal y se rcﬂcja (scgﬁn las
entrevistas realizadas tanto en 2015 como en 2019) en la dificultad para que la Secretaria
de Educacion, el Ministerio de Educacion Nacional y el ICBF construyan las condiciones
pcdagégicas necesarias para la continuidad en el prccscolar de los procesos desarrollados

por los programas de primera infancia.

Realmente hay un trauma y persiste el trauma; porque, a pesar de que hay una guia que
orienta los servicios de educacion inicial y la educacion formal, hay una ruptura. Las docen-
tes del preescolar se guian de unos estandares, un indice de desempenio que mide la educa-
cion formal, diciendo que el nifio de transicion debe saber leer, debe aprenderse los nime-
ros del 1 al 100, 0 sea, ;como no va a existir esa ruptura si desde la educacion inicial no se le
ensefia academia al nifio, se le apunta al desarrollo infantil? Entonces, cuando el nifio llega
a transicion empieza el comentario de la profesora que el ICBF no ensefia nada, que los ni-

fios del CDI van a jugar, a comer y a dormir. (Coordinadora, CDI-18, 2019)

Los lineamientos pedagogicos del Ministerio de Educacion Nacional y el ICBF difie-
ren tanto en los planteamientos teoricos como en la prz’tctica pedagégica; asi, mientras la
PPI promueve el aporte de experiencias signiﬁcativas mediante el juego, la literatura, la
exploracion al medio y el arte (CIPI, 2013), la educacion formal busca medir el desarrollo
de competencias del ser, saber y hacer, bajo metodolog{as ¢ indices idoneos para ello
(Rodr{guez, 2014). Los actores sefialan que €s necesario construir solidas sinergias institu-

cionales entre el ICBF, el Ministerio de Educacion y la Secretaria de Educacion, que
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reconozcan y valoren las experiencias y aprendizajes potenciados mediante los progra-

mas de primera infancia en la ciudad.

Si el Ministerio de Educacion no flexibiliza sus guias y sus estandares no se puede hacer nada.
El trabajo de ICBF y Ministerio de Educacion es nulo, porque si tu, como educador, no creas
concienciay dices «este nifio viene de la educacion inicial donde aprende esto», es decir, no

se retoma del trabajo previo, no se puede hacer nada. (Agente pedagogica-10, 2019)

Un avance identificado en 2019, TESpecto al ano 2015, €5 la creacion de la Mesa de
Transito Armonico en la ciudad. La mesa es un espacio de deliberacion entre el Distrito,
las EAS, el ICBF y la Secretaria de Educacion, y tiene como fin establecer estrategias para
la garant{a del transito armonioso de la primera infancia al preescolar. Sin embargo, los
participantes coinciden en que los COMpPTromisos pactados en este escenario «se quedan

alli» (Coordinadora, CDI-13, 2019) y no se traducen en intervenciones concretas.

Nosotros manifestamos los problemas en la mesa, pero todo queda alli, no se hace nada;
todavia es la hora que algunas profesoras de los colegios no quicren aceptar a los nifos del
ICBF porque, segﬁn ellas, no saben contar, ni leer. Hay municipios y departamcntos que

han avanzado en eso y el trabajo lo tienen bien avanzado, pero en Bolivar eso no esta defi-

nido todavia. (ICBF-SAT, 2019)

Las madres comunitarias plantean que, a pesar dela importancia de la mesa como
espacio de articulacion y toma de decisiones, su papel se ha limitado al aseguramiento

de los cupos educativos al preescolar de los nifos y las ninas de la educacion inicial.

Eso no es una mesa como tal. Las madres comunitarias con los actores de estos escenarios
hacen un trabajo de articulacion con la escuela regular para concertar la posibilidad de que
los niftos que ellas estan atendiendo, cuando cumplan los 5 afios puedan acceder a un cupo
en esta institucion educativa. El relacionamiento se da en términos de garantizar el acceso,
pero no para que pcdagégicamcntc el transito sea armonioso Y €Xitoso. (Madre comunita-

ria-18, 2019)

En sintesis, la triangulacion de la informacion aporctada por agentes administrativos y
pedagégicos de las EAS, los funcionarios del ICBF y de la Alcaldia Mayor permite afirmar
que para mejorar la gestién administrativa de la PPI en la ciudad es necesario garantizar
la transparencia y la oportunidad en la contracacion; asimismo, fortalecer los espacios

existentes para la articulacion y seguimiento institucional a los procesos, de tal forma que
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s¢ logrc la intcgralidad en los procesos y la sostenibilidad de las acciones (Bernal & Ra-

mirez, 2019).

Atencion educativa e inversion pdblica en la poll'tica
pﬁb]ica De cero a siempre

En Cartagena, los programas de primera infancia atienden a madres gestantes y lac-
tantes en las modalidades de desarrollo infantil en medio familiar y Hogares Fami; a
ninos y ninas dez2a 5 anos en CDI, hogares infantiles y hogares comunitarios de bienestar.
Ademas, el componente ¢tnico funciona mediante la atencion propia e intercultural y se
desarrolla en terricorios ¢tnicos, zonas rurales y rurales dispersas de la ciudad. De acuer-
do con el analisis de los datos cuantitativos, entre 2015 y 2019 s¢ observa un aumento
promedio anual del 14 % del total de nifos y ninas atendidos en todas las modalidades.
La modalidad con mayor incremento fue la de hogares comunitarios, que paso de aten-
der 4830 niNos y ninas en 2015 a 18 005 ¢n 2019, €8 decir, un aumento promedio anual del
54 %. No obstante, este aumento contrasta con la reduccion promedio anual del 14 % de

la atencion registrada en CDI (figura 2).

ﬁgura 2

Atencion a la primera infancia Carmgena de Indias (2015—2019)
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Nota. Basado en datos del ICBF (2019).

La reduccion del niimero de ninos y ninas atendidos en CDI puede considerarse un

retroceso de la ciudad en su objetivo de aumentar la cobertura de atencion incegral. Y,
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entre otras razones, pucde Cxplicarsc por la escasa infraestructura institucional existente
en la ciudad. En 2019, del total de las unidades propias dispuestas para la atencion y educa-
cion inicial, en Cartagena solo el 1.5% Corresponde aCDIy hogares infantiles, esto es, 50
unidades aplicativas. De ellas, 30 son institucionales (CDI y hogares infantiles) y 20 fa-

miliares (Fami y desarrollo en medio familiar). Y, para el caso de los HCB, cada vivienda

de la madre comunirtaria corresponde a una unidad, es decir, funcionan 1855 (tabla 3).

Tabla 3

Nimero de unidades institucionales en Cartagena (2019)

Unidades del servicio CDI  hogares infantiles  Familiar HCB
Histérica y del Caribe Norte 1 2 4 592
Virgen y Turistica 14 6 10 754
Industrial y de la Bahia 2 5 6 509
Total 17 13 20 1855

Nota. Basado en datos del ICBF (2019).

Para el afio 2019, del total de ninos atendidos en las diferentes modalidades en la ciu-
dad, un poco menos de la mitad (el 45.6 %) es atendido en HCB, seguido por la modali-
dad familiar (28.5 %) y los CDI, junto con los Hogares Infantiles, participan con el 24.4 %
(tabla 4). Esta tendencia es similar a la que presenta el pais, en donde los HCB y HCB Fami
concentran el 45 % del total de la atencion, mientras las modalidades integrales representan el

24.6 %, de los cuales solo el 11.7 % corresponde a modalidades institucionales (ICBF, 2014).

Tabla 4

Atencion por modalidad, Cartagena (2019)
Modalidad Atencién
CDI (institucional) 6621
Hogares infantiles (institucional) 3438
HCB (comunitario) 18 005
HCB-Fami 4368
Desarrollo infantil en medio familiar (familiar) 6911
Intercultural 133
Total general 39476

Nota. Basado en datos del ICBF (2019).
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Los diferentes actores entrevistados sefialaron que la limitada infraestructura fisica
para la oferta de la atencion institucional en los CDI y hogares infantiles es una limita-
cion asociada a la inversion insuficiente de recursos y la desarticulacion entre el ICBF y
la Alcaldia Mayor de Cartagena, instituciones que tienen como funcion proponer y ge-
nerar las acciones necesarias para garantizar la atencion integral de la primera infancia
mas vulnerables de la ciudad; ello, en el marco de instancias de coordinacion territorial,

como la Mesa de Primera Infanciay el Consejo Distrital de Politica Social.

Los problemas de infraestructura se informan a los consejos de politica publica, a las mesas

tecnicas, pero siempre queda alli. (Coordinadora-1s, 2019)

A nivel de infraestructura tenemos una dificultad muy grande, porque en Cartagena
como tal, la infraestructura que ha dado el Distrito solo son la de Bicentenario, Flor del
Campo y una que van a entregar en el Nelson Mandela. El responsable de infraestructura es
la Secretaria de Infraestructura, es decir, los entes territoriales. Nosotros tenemos la res-

ponsabilidad de brindar la linea técnica, pero nosotros no construimos. (ICBF-SAT, 2019)

Senalan los participantes que el Distrito es responsable de garantizar la infraestruc-
tura para la atencion, obligacion emanada de las recomendaciones de las instancias de
articulacion y de la poh’tica Voces que hablan, voces que deciden, esta iltima desactualizada
desde el afio 2010. En dicha poh’tica, las metas para garantizar la educacion inicial eran:
1) atender en el ano 2015 al 100 % de los nifos y nifias menores de 6 afos en medios insti-
tucionales y 2) ampliar la cobertura mediante la construccion de 3 jardines sociales y3

hogares sociales (p. 12); objetivos que no se han Cumplido.

Por otra parte, los datos de inversion publica en la primera infancia reflejan tres
tendencias que explican las barreras polftico—administrativas para la garant{a de los de-
rechos de los nifios y las nifas en Cartagena, entre ellas la existencia de infraestructura
necesaria para la atencion. En primer lugar, se evidencia un rezago de la inversion durante
la tltima década; si bien entre 2010 y 2018 la inversion per C;’tpita anual en primera in-
fancia en la ciudad crecio en promedio un 34 %, en términos monetarios esta inversion
no superaba los 200 mil pesos en el afo 2018 y representaba tan solo el 10 % de lo inver-

tido por ciudades como Barranquilla y Medellin en el mismo ano (ﬁgura 3).
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Implementacion de la politica de primera infancia...

F igura 3
Inwersion per cdpita en primera infancia en Cartagena y principales ciudades de Colombia (2010-2018)
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Nota. Basado en Formularios Unicos Territoriales (Ministerio de Hacienda, 2010, 2015, 2018).

La segunda tendencia corresponde a la concentracion de la inversion distrital en el
sector salud, decision poHtica que limita el cumplimiento de los COmMPromisos adquiridos
en materia de construccion de infraestructura para la atencion institucional, tal como lo
demanda la PPI (figura 4). Es ast como, de las seis obras para la educacion inicial propues-

tas, SOlO N han construido y entregado dOS CDI, ambas ObI‘Q.S con recrasos y SObI’CCOStOS.

Figura 4

Usos inversion en primera infancia en Cartagena y principales ciudades de Colombia (2010-2018)
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Nota. Basado en los Formularios Unicos Territoriales (Ministerio de Hacienda, 2010, 2018).
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La ultima tendencia se refiere a la dcpcndcncia de los recursos del Sistema gcncral
de participaciones para la inversion, que representaban en el afio 2018 el 70 % del total
de la inversion en primera infancia de la ciudad. Esta dependencia limita las posibilida—
des de saldar la deuda pcndicntc de la ciudad con la amp]iacién de cobertura con cali-
dad para la atencion integral a la primera infancia y la atencion diferencial de comuni-

dades étnicas.

Los aportes de los agentes pedagogicos de las EAS rurales ¢ insulares develan en este
contexto la subcategoria atencion diferencial, la cual da cuenta del reconocimiento en la
PPI de los nifios y las ninas como «ciudadanos sujetos de derechos, seres sociales y singu-
lares, ¢ inmensamente diversos» (ICBF, 2017). La defensa de la diversidad y no discrimi-
nacion ¢tnica en la politica atiende a marcos juridicos internacionales y nacionales, como
la Declaracion y el Programa de Accion de Durban 2001, el Convenio 169 de la OIT, Ley
70 de 1993, Decreto 1745 de 1995, entre otros, que justifican la implementacion de la mo-

dalidad propia e intercultural del ICBE.

Esta modalidad de atencion busca promover la garantfa de derechos, la participa-
cion y el desarrollo integral de la primera infancia ¢tnica, respondiendo a las caracteris-
ticas propias de los territorios, a sus pautas de crianza, al fortalecimiento y la perviven-
cia cultural (ICBF, 2017). Se implementa en las Unidades Comunirtarias de Atencion
concertadas con las comunidades, bajo los seis componentes de la atencion definidos en
la PPI (ICBF, 2014).

En Cartagena, las comunidades negras insulares, reconocidas por la Ley 70 de 1993,
s¢ caracterizan por concentrar los mas altos indices de pobrcza y miseria, 96.6 % y 55.1 %
respectivamente (Cartagena Como Vamos, 2018); estas dos condiciones les ubican como
zonas de alta prioridad para la imp]ementacién de los programas de atencion de la PPI y
de inversiones estatales que garanticen el acceso igualitario a los derechos. No obstante,
la politica publica de primera infancia no responde a esta condicion de vulnerabilidad.
Segun los datos de atencion recabados, el 100 % de estas comunidades carecen de centros
institucionales propios para la atencion y educacion inicial de la primera infancia (mapa
1); ademas, en el afio 2019, solo el 1% de estas comunidades conto con la operacion del

Programa de Atencion Intercultural en su territorio.

A esto se le suma, scgfm los agentes insulares, la desatencion institucional Cspcciﬁca
en la garantia de derechos en las areas de proteccion, desarrollo integral y educacion

formal con calidad y pertinencia.
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Aca es muy dificil que venga la Registraduria, el Dadis y otras entidades para hacer activi-

dades constantes con los nifios. Ademas, con el ICBF pasa algo, que los recursos que brinda

para la compra de materiales para desarrollar las actividades pedagogicas con los ninos son

escasos, nos toca a nosotras sacar plata de nuestro bolsillo para comprar una colchoneta,

platos, vasos, arreglar la casa, y todo eso lo evalta el ICBF. (Madre comunitaria-1s, 2019)

Mapa 1

Centros de Atencion y Cuidado en Cartagena (2019)
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Estos hechos Constituyen condiciones desiguales en el acceso de los nifios y las ninas

de las comunidades negras a los derechos reconocidos en tratados internacionales y poli-

. . . !/ . . . . . . . ./ .
ticas nac10nales. Estas asimetrias y 11m1tac1ones dC tlpO admmlstratlvo, gCSthl’l mtersec-

torial, inversion y po]fticas pﬁblicas locales impiden en Cartagena el Cumplimiento del

principio de la PPI dirigido a la promocion y materializacion de la atencion integral,

inclusiva e interculcural.
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° 4
Discusion

Este trabajo describe y analiza la implementacién de la poh’tica plﬁblica de primera
infancia en Cartagena de Indias, con el fin de identificar las principales barreras y opor-
tunidades para la garantia de los derechos de los nifios y nifias menores de cinco afios de
la ciudad, aportzmdo as1 insumos que permitan el logro de su objetivo superior: la pro-

teccion integral de la primera infancia.

En primer lugar, es necesario afirmar que la ratificacion de la Convencion sobre los
Derechos del Nino y su imp]ementacién a partir de la formulacion de poHticas pﬁblicas
para la atencion a la infancia significa un avance importante en el reconocimiento de sus
derechos. Asimismo, como lo afirma Galvis (2009), «abre el mundo de la nifiez como
instancia de la vida que tiene sus caracteristicas propias y que deben ser reconocidas por
la familia, la sociedad y los Estados» (p. 593). En este sentido, la politica de atencion in-
tegral a la primera infancia amplia las oportunidades de acceso a la proteccion y desar-
rollo integral de los nifios y las niflas menores de 5 afios en el pats, pues obliga a cada una
de las entidades del Sistema nacional de bienestar familiar a gestar los procesos institu-
cionales necesarios para concretar el goce efectivo de estos derechos, especialmente de

105 ninos y ninas més Vu]nerables.

Este estudio no es ajeno al contexto de la ciudad y sus dinamicas socioeconomicas;
en consecuencia, el analisis de la politica publica se enmarca en el reconocimiento de:
primero, la desigua]dad social que ubica a Cartagena como la ciudad con el mayor nivel
de pobreza entre las principales ciudades de Colombia (Cartagena Cémo Vamos, 2018);
segundo, de los impactos diferenciales provocados por las altas tasas de mortalidad cau-
sadas por enfermedades prevenibles y por la desnutricion; y, tercero, la exclusion social

asociada a la condicion ¢enica-racial de los nifios y las nifias de la ciudad.

Los resultados evidenciaron que, a pesar de los avances normativos, en la ciudad
persisten barreras para la implementacién de la polftica ptﬁb]ica Y, por ende, el desarrollo
integral y la garantia de los derechos de los nifios y las nifias menores de cinco afios, en-
tre ellas se encuentran: 1) que existe una limitada infraestructura fisica para la oferta de
la atencion institucional en los CDI y Hogares Infantiles (espccialmente en las zonas insu-
lares en las que la poblacion afrocolombiana es superior al 80 %); 2) no se estan desarro-
llando los Programas de Atencion Intercultural en los territorios ¢tnicos de la ciudad; 3)

persisten asimetrias en el acceso de los nifios y las ninas a los programas de atencion
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intcgral; y 4) existen barreras para consolidar un trabajo intersectorial que permita aunar
esfuerzos para el cumplimiento de los derechos en salud, nutricion, cuidado y educacion

inicial a todos los ninos y las ninas de la ciudad.

chﬂm Bernal (2014), si bien la poHtica esta concebida para ser atendida territorial-
mente a partir de las Mesas Intersectoriales y los Consejos de Politica Social, este nivel
de coordinacion y articulacion entre sectores se desarrolla mas armonicamente a nivel
nacional. En Cartagena esta articulacion es débil y se profundiza, entre otras razones,
por la inestabilidad politica e institucional que ha padecido la ciudad en los dltimos
ocho afios, generada por los cambios de gobicmo. Adicionalmente, a]gunos entrevista-
dos afirman que la falea de voluntad politica y el desconocimiento de algunas entidades
de sus obligaciones dificultan la coordinacion de acciones para la atencion de los nifios y

las ninas en el marco de la poh’tica pﬁblica.

Una de las consecuencias de la débil articulacion interinstitucional son las dificulea-
des que se han presentado en la ciudad para asegurar el cransito armonioso de los nifios
y las nifas a la educacion formal. En este sentido, Alvarado y Suarez (2010) afirman que,
enel pa{s, el tema de las transiciones apenas empieza a estar en las agcndas de las instan-
cias centrales de formulacion y ain no llega a las entidades territoriales como un aspecto
determinante en los procesos educativos de los nifios y nifias. Por tanto, el reto es lograr
definir las estrategias a nivel pcdagégico y de articulacion intersectorial, asi como coor-
dinar los programas y las redes interinstitucionales alrededor de las practicas y aplica-

cion de dichas estrategias.

Por otra parte, garantizar la cobcrturay transitar hacia la atencion intcgral €s uno
de los grandes retos de la implementacion de la politica publica. En Cartagena se encon-
tro una escasa dotacion de infraestructura propia para el cuidado y proteccién infantil
que limita la atencion en iguales condiciones a los nifios y las nifias menores de cinco
afios y reduce las posibilidades de transito a modalidades institucionales como lo pre-

tende la PPI.

La deficiente y escasa infraestructura en Cartagena es consecuencia de los bajos ni-
veles de inversion publica y la alta dependencia de recursos del Sistema general de parti-
cipaciones en el presupuesto de primera infancia de la ciudad, lo que se reﬂeja en el in-
Cumplimicnto de las metas propuestas en los plancs de desarrollo para garantizar la

atencion integral en las distintas areas del desarrollo infantil.
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Otra de las debilidades identificadas en el estudio —y que coincide con lo que sucede
en el resto del pais— es la existencia de brechas educativas que se amplian entre zonas
urbanas y rurales. Segt'm Andrew et al. (2016), solo el 38 % de los centros en Colombia cuen-
tan con ¢l equipo multidisciplinario necesario para atender las principales tareas de nu-
tricion, revision de mends, supervisién, monitoreo de casos especiales, seguimiento, entre
otras actividades necesarias para la atencion integra] y de calidad de los menores de cinco
afios. La situacion de las zonas insulares de Cartagena es mucho peor: scgt’m la informa-
cion recopilada, los nifios y las nifias que habitan en estas zonas carecen de centros insti-
tucionales propios para la atencion y educacion inicial de la primera infancia, y No cuentan
con acompafiamiento institucional ni con los profesionales necesarios para la garantia
de derechos en las areas de proteccion, desarrollo integral y educacion formal con cali-
dad. Esto, pese a la ordenanza de la PPI a los entes territoriales de atender de forma pri-

oritaria a estas poblacioncs, lo que expresa dcsigualdadcs en la protcccién de derechos.

Los resultados obtenidos permiten comprobar la hipotesis del estudio y afirmar que,
entre los afos 2015 y 2019, la oferta de servicios para el cuidado y atencion a la primera
infancia en Cartagena es desarticulada y dcsigual, y los recursos para su funcionamiento
a nivel territorial no estan garantizados. Por ende, su impacto en la inclusion social de

los mas pobres y la reduccion de inequidadcs es marginal.

No obstante lo anterior, la vigencia de la PPI ha generado oportunidades y permiti-
do: primero, un posicionamiento de la atencion y garantia de los derechos de la primera
infancia en la agenda poh’tica de la ciudad, que se reﬂeja en la inclusion en los p]zmes de
desarrollo de estrategias, programas y presupuestos Cspccfﬁcos para la atencion de la
primera infancia; segundo, pensar la primera infancia desde los escenarios de participa-
cion e incidencia ciudadana como la Mesa de Infancia y el Consejo de Politica Social; Y,
tercero, concretar acciones de coordinacion entre los diferentes sectores y actores, para

sumar esfuerzos y cumplir con los compromisos adquiridos.

Si bien este estudio ayuda a Comprender las causas polfticas ¢ institucionales que limi-
tan el acceso a la atencion con calidad, igualdad y pertinencia de los nifios y las nifias
menores de 5 afos en Cartagena, es necesario ampliar el analisis a los determinantes socia-
les de la atencion a la primera infancia en la ciudad, asi como incluir a los nifios y ninas
que, a pesar de tener el derecho, no son atendidos por la politica publica y las razones
por las cuales esto sucede; lo anterior, de tal forma que se puedan generar los cambios

necesarios para gar;mtizar el desarrollo integral de los nifios y ninas menores de cinco
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afios mas vulnerables de Cartagena, avanzando hacia el objctivo de reducir de la inequi-

dad social en la ciudad. En palabras de Mieles y Acosta (2012):

El desafio no es solamente de caracter académico e investigativo sino de la necesaria revi-
./ I ~ o/ . .

sion critica y lucha por la transformacion de las condiciones estructurales de desarrollo de

los pzu’ses que impidcn el disfrute de una buena calidad de vida a la nifiez, ast como de la

consecuente formulacion de politicas publicas en favor de la infancia. (p. 214)
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