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Resumen: Aungue en Colombia la atencion a la primera infancia tiene antecedentes
relevantes, es en el aiio 2003 cuando este pais asume el desafio de iniciar un
proceso de movilizacion que derivé en el diserio de una politica nacional para
la poblacién menor de seis afios. Se parte de entender la importancia de los
primeros afios de vida en el desarrollo del ser humano y de la sociedad, asi como
de la necesidad de un trabajo conjunto de los diferentes estamentos del pais para
garantizar los derechos de la primera infancia. Este articulo describe un pano-
rama de esta politica, siguiendo las fases del ciclo de las politicas piiblicas. Asi,
se hace énfasis en la formulacion que conté con la participacion de organismos
internacionales, sociedad civil, representantes del Estado y se describe la fase de
implementacion haciendo referencia al papel de la sociedad civil. Por iiltimo, se
mencionan las fases de evaluacion, andlisis y reestructuracion en las cuales el
pais tiene grandes retos.

PALABRAS CLAVE: Politicas primera infancia, Politicas ptiblicas, Formulacién de poli-
ticas.

Overview of the Colombian early childhood
public policies

ABstrAcT: Although Colombia’s attention to early childhood has relevant history, its
in 2003 when the country assumes the challenge of starting a mobilization process
that led to the design of a national policy for the population under six years age.
It starts from understanding the importance of the early years of life in human
development and society and the necessity of joint work of the various estates of
the country to ensure the rights in early childhood. This article provides a detailed
overview of the policy following the phase of public policy cycle. Thus, the empha-
sis is on the formulation that had the participation of international organizations,
civil society and representatives of the State and describes the implementation
phase with reference to the role of civil society. Finally, we mention the phases of
assessment, analysis and restructuring in which the country has big challenges.

KEy worps: Early childhood policy, Public policy, Policy.
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1. INTRODUCCION

La Politica Publica Nacional de Primera Infancia, Colombia por la Prime-
ra Infancia, se gest6 a partir de un proceso de movilizacién social a favor de
este grupo poblacional iniciado en el afio 2003. Organismos internacionales,
ONG, miembros de la sociedad civil y representantes de diferentes sectores
del Estado, se unieron para propiciar el reconocimiento y la visibilizacién
de los nifios y nifias menores de seis anos, y promover mecanismos para la
garantia de sus derechos.

Se inici6 entonces un debate sobre la importancia de los primeros seis
afos en el desarrollo del ser humano y de la sociedad a la que pertenece. La
sensibilizacién entorno a este grupo se convirtié en un elemento clave para
incidir en la agenda publica nacional. El escenario disefiado para iniciar
este debate fue el Primer Foro Internacional Primera infancia y desarrollo:
El desafio de la década, el cual conté con la participacién activa de actores
de diversa naturaleza, expertos, agentes comunitarios y responsables de la
toma de decisiones en materia de politicas publicas.

Este articulo pretende exponer un panorama de la politica publica de pri-
mera infancia en Colombia, centrandose en la denominada Politica Puablica
Nacional de Primera Infancia, Colombia por la Primera Infancia, aprobada
mediante el documento Conpes 109, del 3 de diciembre de 2007. Se trata de
un texto de caracter descriptivo que tiene como hilo conductor las fases del
ciclo de las politicas publicas propuestas por Salazar (1995). As{, en primer
lugar se hace referencia a los aspectos mas relevantes de la fase de origen,
creacion o gestion de esta politica; seguidamente se hace una aproximacion
a formulacién y a la puesta en marcha de la politica. Posteriormente, se
mencionan las fases de evaluacién, anélisis y reestructuracion, en las cuales
el pais tiene grandes retos.

Para finalizar, se plantean unas conclusiones que dan cuenta de los de-
safios de este pais suramericano en esta materia, los cuales se articulan,
indudablemente, a sus compromisos internacionales, por ejemplo, con el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y de la Convencién
de los Derechos del Nifo.

2. LA POLITICA DE PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA.
UN PANORAMA GENERAL

Siguiendo a Salazar (1995), las politicas publicas cumplen un ciclo que
se divide en varias fases: a) Origen, creacién o gestaciéon; b) formulacién; ¢)
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puesta en marcha o implementacion; d) evaluacion; e) analisis, y f) reformu-
lacion o reestructuracion. Estas fases seran el hilo conductor para describir
el panorama de la politica publica de primera infancia en Colombia.

La primera fase de las politicas que propone Salazar (1995), es decir, el
origen, creacion o gestacion, hace referencia a la definicién de una situacién
concreta como un problema social; este problema capta la atencién del Es-
tado que lo valora como prioritario o socialmente relevante. La formulacion
se refiere a la decisién que se selecciona para abordar el problema; no se
trata de la decisién de un solo actor, sino de la seleccién de lo mas acertado,
con posterioridad a la realizacién de estudios y de las negociaciones con ac-
tores relevantes. Se resuelven cuestiones sobre qué hacer, para qué hacerlo,
cémo y con quién. En cuanto a la implementacion, es la puesta en macha,
a través de mecanismos especificos (planes, programas, proyectos), de las
decisiones tomadas para resolver el problema que dio origen a la politica;
implica la participacién tanto de actores publicos como privados y requiere
la concrecién de la voluntad politica y de la disponibilidad de recursos.

Por otra parte, la evaluacion se basa en procesos de investigacién y apun-
ta a conocer si la politica cumple con sus objetivos. El anélisis permite aco-
piar elementos que son de utilidad en la ultima fase, la reformulacién o
reestructuracion de la politica.

La politica publica de primera infancia en Colombia ha cumplido con las
tres primeras fases y se avanza en la generacién de mecanismos para desa-
rrollar las fases cuarta y quinta. La tltima fase constituye un gran desafio
que sera influenciado por cambios institucionales que, sin duda, se deriva-
ran de un nuevo gobierno nacional para el 2010.

3. ORIGEN, CREACION O GESTACION DE LA POLITICA
DE PRIMERA INFANCIA EN COLOMBIA

La politica de primera infancia no parte de un problema nuevo. Coin-
cidiendo con Torrado y Anzelin (2009), «no se trata de un asunto nuevo
que daba ser reconocido por los actores politicos... (78)». La necesidad de
promover el desarrollo y la calidad de vida durante los primeros seis afios,
asi como la garantia de los derechos, son temas que han formado parte
de la agenda publica colombiana en diferentes momentos. El interés, indu-
dablemente, ha variado en razén de asuntos de caracter institucionales o
cuyunturales.

Un referente a la hora de remitirse al origen de las politicas publicas de
primera infancia en Colombia, es la creacién en 1968 del Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar (ICBF), al cual se le asigna la responsabilidad
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de orientar las acciones para la familia y la infancia en el ambito nacional.
Mas adelante, a mediados de la década de los afios ochenta, se llevé a cabo la
formulacion del Plan Nacional de la Supervivencia y el Desarrollo, conocido
como Supervivir, €l cual trascendié las apuestas sectoriales y plante6é por
primera vez una mirada integral de la infancia (Fundacién Antonio Restre-
po Barco, 2003; Torrado y Anzelin, 2009). En 1986 se promueve y adopta la
estrategia de los hogares comunitarios de bienestar familiar que perduran
hoy dia, no exentos de criticas. De igual manera, se pusieron en operaciéon
otra serie de programas, proyectos y modalidades de atencién, algunas de
las cuales, desaparecieron en razén de cambios ligados a la llegada de nue-
vos personajes al gobierno nacional, regional y local.

De acuerdo con Torrado y Anzelin (2009), hasta mediados de 1992, el
tema de la primera infancia tuvo relevancia en la agenda publica colombia-
na, desde este momento hasta el afio 2003, permaneci6 en la agenda insti-
tucional, sin que los problemas de los nifios mas pequenos fueran conside-
rados como relevantes o prioritarios. Esta autora sefiala que ello se debid,
posiblemente, a la irrupcioén en el contexto colombiano de las tendencias
neoliberales.

El origen reciente de la politica ptublica de primera infancia en Colombia,
se puede ubicar en las acciones impulsadas por la Alianza por una Politica
Publica de Infancia y Adolescencia que, en el afio 2002, articul6 organismos
internacionales, organizaciones de la sociedad civil y entidades del Estado 2
para promover las politicas publicas con un enfoque poblacional, de manera
especifica para la nifiez y la adolescencia. No obstante, es en 2003 cuando
el pais asumio6 el desafio de hacer de la atencién a la primera infancia una
prioridad para la primera década de esta centuria 3.

El pais reconoci6 que «las bases del desarrollo humano son cimentadas
en los primeros afos, y la adecuada atencién de los nifios y nifias en la pri-
mera infancia, por parte de la familia, la comunidad y las instituciones, se
convierte no sélo en una estrategia esencial de lucha contra la pobreza, ya
que contribuye a superar el circulo vicioso que la reproduce, la diversifica
y hace mas compleja, sino que es al mismo tiempo una estrategia para el
desarrollo humano y social de un pais y una estrategia contra los factores

2 Se conformé un grupo de trabajo del cual hacian parte UNiceF, Secretaria de
Integracion Social de Bogota (antes Departamento Administrativo de Bienestar Social,
DABS), Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Centro Internacional para el
Desarrollo Humano, Cinpe y Save the Children. Este grupo se amplio a 19 organiza-
ciones, entre las cuales se cuentan universidades y otras ONG como el Fondo para la
Accién Ambiental y la Nifiez.

3 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Alcaldia Mayor de Bogot4, Save
the Children, Unicer y CiNpE (2003), Primera infancia y desarrollo. El desafio de la
década, Bogota: Cargraphics.
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que niegan los derechos sociales, civiles y politicos» (CinpE y Unicer, 2001:
p- 8). Se posiciond la idea del caricter impostergable de la discusién sobre la
importancia y trascendencia del desarrollo infantil temprano y la imperiosa
necesidad de construir alternativas coherentes con esta idea.

La movilizacién en diferentes paises de América Latina en pro del de-
sarrollo infantil temprano y de la calidad de vida durante este periodo, sin
duda, tuvo influencia en los avances en el posicionamiento de la primera
infancia como un objeto socialmente relevante en Colombia y, por lo tanto,
como prioridad para el disefio de una politica publica: «Colombia por la
Primera Infancia».

En el siguiente punto se describe la situacién de la primera infancia en
Colombia, que destaca la necesidad de disponer de una politica pablica para
incidir en la calidad de vida y en el desarrollo de esta poblacién.

3.1. SITUACION Y VULNERACION DE DERECHOS DE LA PRIMERA INFANCIA.
UN ELEMENTO CLAVE EN EL ORIGEN DE LA POLITICA

De acuerdo con la legislacién colombiana, «la primera infancia es la eta-
pa del ciclo vital en la que se establecen las bases para el desarrollo cogni-
tivo, emocional y social del ser humano. Comprende la franja poblacional
que va de los cero (0) a los seis (6) anos de edad 4». Esta misma legislacién
reconoce a este grupo poblacional como sujeto de derechos y declara impos-
tergable para los menores de seis afos, el derecho a la atencién en salud y a
la nutricién, al esquema completo de vacunacion, a la proteccién contra los
peligros fisicos y la educacién inicial; igualmente declara que debera garan-
tizarse el derecho al registro civil en el primer mes de vida 5.

La poblacién menor de seis afios en Colombia es de 4,8 millones, que
equivale al 10,4% de la poblacién total 6. De este porcentaje, el 59% (aproxi-
madamente 3 millones), vive en condiciones de pobreza y vulnerabilidad 7.
La poblacién en condicién de indigencia en el pais se estima en un 18%,
donde un 25% esta conformado por nifios y nifias. De este tltimo porcenta-
je, el 17,22% se encuentra en la franja de edad entre cero y seis afos 3. A lo
anterior se agrega que mas de 114.000 de esos nifios y nifias han sido victi-

Cddigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1.098, art. 29, de 2006).

Cddigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1.098, art. 29, de 2006).

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, Colombia (2006).
Departamento Nacional de Planeacién, Colombia (2006).

«Colombia por la Primera Infancia. Politica por los nifios y las nifas, desde la
gestacion hasta los 6 afios», en prensa, Bogota: 2006.

® N o U A
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mas del desplazamiento forzado, fenémeno derivado del conflicto armado
que vive Colombia 9.

No obstante los avances que se han logrado en el pais, la situaciéon de
la primera infancia y el estado de vulnerabilidad de sus derechos ponen de
manifiesto la importancia de una politica publica que contribuya, de mane-
ra contundente a optimizar la atencién integral de los nifios y nifias en sus
primeros afos.

En relacién con el derecho a la existencia 19, un aspecto clave es la su-
pervivencia y la salud materna, datos del Ministerio de la Proteccién Social
indican que en Colombia, en el afo 2005, murieron 73 mujeres por cada
100.000 nacidos vivo. Hay zonas del pais en las cuales la tasa de mortalidad
materna es significativa mas alta que la media nacional, por ejemplo, en los
departamentos de Guainia (386x100 mil nv.) y Chocé (251x100 mil nv.) 1.
Es decir, que pese a los avances alcanzados en los tltimos afos, también es-
tamos ante cifras comparables a las de algunos paises africanos y distantes
de paises mas préximos como Costa Rica, por ejemplo, que tiene una tasa
de 11,2 muertesx100 mil nv.

Tal y como lo resalta UNICEF, la alta tasa de mortalidad materna es un
elemento de vulnerabilidad infantil porque los nifios huérfanos tienen me-
nos posibilidades de un desarrollo arménico, viven con mas frecuencia en
ambientes de mayor precariedad y reciben menos protecciéon durante los
primeros afios y a través del periodo de la infancia.

Siguiendo con el derecho a la existencia, la mortalidad en menores de 5
anos, reportada por el DANE 12 para el afio 2005 es de 19%o. Las diferencias
entre una regién y otra pueden ser dramaticas. Asi, mientras en Medellin la
tasa de mortalidad infantil es de 8%o0 y en Cali de 11%o, en zonas con predo-
minio de poblacién afrodescendiente y presencia de grupos indigenas, estas
tasas son significativamente mas altas (litoral Pacifico, 54%o; Sur de Bolivar,
Sucre y Coérdoba, 25%0). De igual manera, la tasa de mortalidad infantil
para el 2005 es mas alta en la zona rural que en la urbana (26%o, frente al
19%o) 13. Organizaciones y expertos del pais coinciden en que estas muertes
se producen especialmente en el primer mes y en el primer afio de vida, por

9  Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperaciéon Internacional de
Colombia, Accién Social.

10 Para exponer la situacion de la Primera Infancia se seguiran los cuatro grupos
en los que comunmente, en el contexto colombiano, se clasifican los derechos consa-
grados en la Convencion de los Derechos del nitio, ratificada por Colombia mediante
Ley 12 de 1991. Estos son: 1. Derecho a la existencia; 2. derecho al desarrollo; 3.
derecho a la proteccion, y 4. derecho a la ciudadania (Estrategia Hechos y Derechos).

11 www.unicef.org.co/0-primerainfancia.htm

12 Departamento Nacional de Estadisticas, DANE.

13 Encuesta Nacional de Demografia y Salud. 2005, Bogota: Profamilia.
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enfermedades facilmente prevenibles, lo cual evidencia las limitaciones en
la garantia de los derechos de los nifios en los primeros afos.

La Encuesta Nacional de la Situacién de la Nutricién en Colombia, rea-
lizada por el ICBF en el 2005 !4 revela una tasa de desnutricién crénica del
12% en nifios y nifias entre cero y cuatro afios de edad; el 2,1% agrupa casos
de desnutricién crénica severa. La tasa de desnutricion global en esta franja
poblacional, en el mismo periodo, es del 7%. Los nifios entre uno y dos afos
de edad son los mas afectados por la desnutricién. Esta problemaética es
mas compleja en la regién Caribe y en los departamentos de Boyaca, Narifio
y Guajira, zonas geograficas caracterizadas por menores oportunidades de
desarrollo.

En relacion con el estado nutricional de las madres gestantes, la encuesta
realizada por el ICBF senala que el 20,7% de una muestra de 1.621 mujeres
en estado de gestacién, presentaban bajo peso; el 30% sobre peso u obesi-
dad. Estas situaciones aumentan la complejidad del embarazo y la salud del
nifno. Esta misma encuesta informa que el 33% de las mujeres en edad fértil
entre 15 y 49 afios, presenta anemia por deficiencia de hierro, cifra que au-
menta al 45% en el periodo de gestacion, generando graves riesgos durante
el parto 15,

Los datos de la Encuesta Nacional de Demografia y Salud del afio 2005
informa que la duracién de la lactancia materna exclusiva es de 2,2 meses,
duracién que es menor en varias zonas del pais (1,5 meses), cifras que se
alejan de manera importante del criterio de organismos internacionales de
salud que recomiendan esta practica (lactancia exclusiva) durante los pri-
meros seis meses de vida del nifio. La lactancia materna se produce con mas
frecuencia en las zonas rurales que urbanas.

Para el 2005, s6lo el 58% de los nifios en edades comprendidas entre 12
v 23 meses, tenfan el esquema de vacunacién completo. El 37% de los nifios
recibieron la vacuna durante los primeros 12 meses de edad, mientras que
un porcentaje menor, aunque no por ello carente de importancia (2%), no
habia recibido ninguna vacuna. En este indicador ha habido un retroceso en
el pais pues en el periodo comprendido entre 1993 y 1996, las coberturas de
vacunacion eran superiores al 90%.

En la garantia del derecho a la identidad, el registro civil es indispensa-
ble, éste permite el acceso a la atencién en salud y vincula al nifio o nifa
con su grupo familiar. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Demografia y
Salud. 2005, €l 79,3% de los ninos y nifas menores de un afo tenian registro

14 E] Instituto Colombiano de Bienestar Familiar es el ente rector de la politica
de infancia y familia en Colombia.

15 Encuesta Nacional de la Situacion de la Nutricién en Colombia, Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar (2005).
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civil, siendo mas alto ese porcentaje en zonas urbanas (84,6%) y mas de diez
puntos por debajo en zona rural, indicando una mayor vulnerabilidad de
este derecho en las zonas apartadas de los centros urbanos.

En cuanto al derecho al desarrollo, para cuyo cumplimiento la educacion
desempefia un papel preponderante, datos disponibles indican que mas de
2.200.000 nifios y nifias menores de 5 afios en todo el pais, reciben atencién
directa de sus padres en sus respectivos hogares, por su parte, aproximada-
mente 1.500.000, asiste a algin tipo de institucién 16, siendo la modalidad
mas frecuente los hogares comunitarios del Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar (44%), seguidos de guarderia, hogar o jardin infantil adscri-
tos también a esta institucién (15%). Un 26% de la poblacién que asiste a
un medio institucional lo hace a instituciones privadas y el 15% a estableci-
mientos educativos oficiales.

Por otra parte, los datos del Censo 2005 sefialan que el 78% de la pobla-
cién en edades comprendidas entre 5y 6 afos, asiste a un establecimiento.
Para el Ministerio de Educacién Nacional la desercién en el nivel preescolar
entre el 2002 y el 2004, era del 7% !7. Aunque en los tltimos dos afios se ha
avanzado, las coberturas de atencién para nifios y nifias menores de cuatro
afos siguen siendo bajas, con lo cual siguen existiendo barreras para el ac-
ceso de los mas pequerios a programas de educacién inicial.

El 6,8% de los nifios y nifias que ingresan al grado de transicién, desertan
y la tasa de repitencia escolar en la basica primaria rural alcanza el 8.1% !8.

Haciendo referencia al derecho de proteccion, en el afio 2007 se registra-
ron 77.745 denuncias de casos de violencia doméstica, de los cuales el 18%,
es decir, 13.913 constituian situaciones de maltrato infantil 1°. En el 2009,
el nimero de casos de maltrato infantil reportado por Medicina Legal fue
de 13.523 casos, 390 casos menos que en el 2008. Del total de los casos de
maltrato infantil presentados en el 2008, el 13,5% afecté a nifios menores
de cuatro afios. En este punto es importante tener en cuenta que estas ci-
fras constituyen un subregistro de los casos que se producen en el contexto
nacional.

Por otra parte, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Demografia y Sa-
lud. 200529, el 41% de los esposos o compaiieros de la madre utiliza el golpe
con los nifios y nifas y el 22% la palmada; el 47% de las madres golpea y el
34% usa la palmada, es decir, que las madres utilizan con mas frecuencia el

16 Educacion Compromiso de Todos, ECT. (2006: p. 24).

17 MiNiSTERIO DE EDUCACION NACIONAL. R 166. «Datos preliminares», en ICBF (2006).
Cuatro afios de gestion 2002-2006, Bogota.

18 MiNISTERIO DE EDUCACION NACIONAL. R 166. «Datos preliminares», en ICBF (2006).
Cuatro afios de gestion 2002-2006, Bogota.

19 www.medicinalegal.gov.co/index.

20 Encuesta Nacional de Demografia y Salud. 2005, Bogota: Profamilia.
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castigo fisico que sus esposos o companeros permanentes. Se destaca que
estas madres creen que el castigo es una herramienta util para educar.

Haciendo una lectura del abandono de nifios y nifias por parte de sus
progenitores, se destaca que en el 2006 se realizaron en el pais 15.353 proce-
sos de adopciones, de estos nifios, 10.857 tenian menos de seis afos. El na-
mero de familias nacionales que recibieron nifios en adopcion fue de 7.445
familias.

Sobre el derecho a la ciudadania, un estudio realizado por ICBF mostr6
que la categoria de derechos que mas sienten los nifios que se les vulnera,
es el derecho a la participacion (o ciudadania) 2!- Aunque esta percepcién
corresponde a nifios con una media de 9 afios de edad, constituye un buen
indicador de la importancia de promover la participacion de los nifios y ni-
fias desde temprana edad en los diversos asuntos de su familia, su centro de
educacion y su comunidad, asi como contribuir con ellos en la construccién
de ciudadania.

La sensibilizaciéon y movilizacién por la primera infancia contribuye al
ejercicio del derecho a la ciudadania, en la medida que se avanza en la cons-
truccién de nuevas representaciones sociales sobre la primera infancia, en
las cuales estos nifios y nifias son sujetos de derecho.

4. FORMULACION DE LA POLITICA DE PRIMERA INFANCIA

Para formular la politica publica de primera infancia, se desarroll6 el
Programa de Apoyo a la Formulacién de la Politica Publica de Primera In-
fancia en Colombia. Este programa fue disefiado en el 2004, con el objetivo
de definir un marco institucional y un sistema de gestién local, regional y
nacional que permitiera garantizar los derechos de la primera infancia, am-
pliar coberturas, mejorar la calidad de los programas de atencién y buscar
estrategias para empoderar a las familias y la comunidad 22. Este programa
se desarroll6 a través de varios componentes o grupos de trabajo, tal y como
se sefiala a continuacién 23:

a) Mapeo de Investigaciones, se focalizé en el rastreo y registro de estu-
dios sobre el tema.

21 www.icbf.gov.co

22 Programa de Apoyo a la Formulacion de la Politica de Primera Infancia, docu-
mento de trabajo, 2004.

23 Programa de Apoyo a la Formulacion de la Politica de Primera Infancia, docu-
mento de trabajo, 2004.
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b) Expedicién por la Primera Infancia, se orient6 a la inclusién de la
amplia variedad de saberes y culturas relacionadas con la atenciéon a
la primera infancia a nivel local y regional.

¢) Formacion de Talento Humano, se centré en promover la formacién
de los diversos actores vinculados al cuidado, crianza y educacién de
la primera infancia. También a optimizar la calidad de la atencién y
ampliar coberturas en la educacién inicial.

d) Lectura en la Primera Infancia, promovi6 la garantia del derecho de
los nifios a acceder y a disfrutar de la lectura.

e) Comunicacién y Movilizacién, se enfocé a la construccién y divulga-
cién de la politica.

f) Gestién y Desarrollo Local, se centr6 en la busqueda de estrategias
para promover la responsabilidad local y regional en la proteccién
integral de la primera infancia.

g) Sistema de Seguimiento y Evaluacion, con el fin de disefiar una meto-
dologia de gestién y seguimiento de la implementacién de la politica
de primera infancia.

Cada componente o grupo de trabajo conté con una agenda de trabajo
especifica, un cronograma y una ruta metodolégica para alcanzar su obje-
tivo. El liderazgo de cada grupo o componente fue ejercido por las organi-
zaciones promotoras del proceso, de acuerdo con sus fortalezas y disponi-
bilidad de recursos técnicos. Por ejemplo, el Observatorio de la Infancia
de la Universidad Nacional lideré el componente de Gestiéon y Desarrollo
Local que tuvo como propdésito conocer el lugar de la primera infancia en la
agenda de los alcaldes de los municipios colombianos y las posibilidades de
promover iniciativa en escenarios locales (Torrado y Guaqueta, 2009). En
este componente participé el Fondo para la Accién Ambiental y la Nifiez,
que formé parte del grupo de organizaciones que contribuyé a la formula-
cién de la politica de primera infancia 24.

Las actividades de los distintos componentes incluian la participacion
de diversos actores de las diferentes regiones del pais. Los avances y las
construcciones colectivas se socializaron, de tal forma que, el texto final que
sirvié de base para formalizar la politica, podria decirse que fue concertado
y construido participativamente. A finales del 2006, se dio por concluido el
documento de politica en el cual «... se concibe la politica de primera infan-
cia desde una perspectiva de derechos y se presentan los antecedentes y refe-

24 El Fondo para la Accién Ambiental y la Nifiez también participé en el
componente o grupo de trabajo denominado Expedicion por la Primera Infancia,
que identificé las experiencias de intervencién en primera infancia en varias
regiones del pais focalizandose en la inclusién de la amplia variedad de saberes
y culturas relacionadas del pais.
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rentes conceptuales, una clara definicién de metas y estrategias organizadas
en torno a cinco grandes objetivos» (Torrado y Guaqueta, 2009: p. 82).

Para financiar este programa, el grupo de las 19 organizaciones publicas
y privadas participantes en el proceso de formulacién de la politica, aporta-
ron recursos financieros y apoyo técnico. Estas organizaciones participaron
en diversas actividades, algunas de las cuales se han mencionado y pueden
resumir de la siguiente manera:

e Dialogo, establecimiento de acuerdos y coordinacién con entidades
del Estado para promover el desarrollo infantil temprano y una movi-
lizacién por la primera infancia. Esto implicé un didlogo permanente
y un trabajo coordinado.

e Participacion activa en el disefio e implementacion de las estrategias
(mesas de trabajo, Programa de Apoyo, foros y divulgacién, entre
otras) que concluyeron con el documento que sirvié de base para la
expedicién de la politica pablica Colombia por la Primera Infancia.

e Cofinanciacién y apoyo técnico. Una parte importante de los recursos
invertidos en este proceso, fueron aportados por las organizaciones
de la Alianza.

e Seguimiento y dinamizacién del proceso. Una vez iniciada la imple-
mentacion, las organizaciones de la sociedad civil contintian hacien-
do incidencia en el tema.

Ademas del grupo de organizaciones anterior, en este proceso participa-
ron organizaciones de diferentes zonas del pais cuyo papel se centré en lo
siguiente:

e Participacién en el proceso de movilizacion, asistencia a foros, socia-
lizacién de experiencias locales, retroalimentacién de productos de
los grupos de trabajo o componentes del Programa de Apoyo para la
formulacién de la politica.

Es importante sefialar que el disefio de la politica de primera infancia
estuvo precedido y acompanado por el desarrollo de una serie de foros
internacionales que propiciaron la movilizacién por la primera infancia
y la formulacién de la politica. En estos foros se integraron en un mismo
dialogo, funcionarios del Estado, tomadores de decisiones en politicas
de nifiez, técnicos, agentes educativos institucionales y comunitarios y
miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG), organismos
internacionales y organizaciones comunitarias. Se conté con la partici-
pacién de ponentes internacionales y nacionales ampliamente reconoci-
dos.

El primero de estos foros, ya mencionado en este documento, se realiz6
en Bogotd, en febrero del 2003, Primera infancia y desarrollo: El desafio de
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la década. Su propésito fundamental fue generar la reflexién sobre la im-
portancia del desarrollo infantil temprano. También se buscé contribuir al
reposicionamiento y resignificacién de las temaéticas asociadas al desarrollo
de la primera infancia. Se divulgé como mensaje clave, que las bases del
desarrollo de los miembros de una sociedad se construyen en los primeros
anos de vida, incluyendo los meses de gestacion.

El proceso para posicionar a la primera infancia en la agenda publica
incluy6 la realizaciéon en 2005, de un Segundo Foro Internacional: Movili-
zacion por la primera infancia, cuyo objetivo central fue indagar y proponer
estrategias para avanzar en la definicién de la politica publica para los nifios
y nifias menores de seis afios.

Un tercer evento de esta misma naturaleza, Acciones por la primera in-
fancia, convocado en el 2007, se focalizé en el intercambio de experiencias
definidas como exitosas en la atencion integral a nifios y nifias desde la ges-
tacién hasta los seis afios de edad. Este tercer foro se descentralizo, pues los
dos primeros se habian llevado a cabo en la capital colombiana. La descen-
tralizacion de este evento hizo posible configurar, en diferentes regiones del
pais, nuevos escenarios de reflexiéon sobre los temas de primera infancia, y
vincular otros actores a la construccién de una cultura a favor de los meno-
res de seis afios.

En noviembre del 2009, dos afios después de que entré en vigencia la
politica, se llevé a cabo el IV Foro Internacional, Sociedad Civil, Estado y
Primera Infancia, con el objetivo de explorar el estado de la consolidacién de
una cultura garante de la atencién y de los derechos de los nifios entre cero
y seis afios y a estrechar los vinculos sociedad civil-estado, tres afios después
de la formulacién de la politica. Se espera que una serie de actividades de-
nominadas «postforo», que han sido anunciadas, permitan avanzar en las
reflexiones sobre la implementacién de la politica y aporte elementos para
el seguimiento de la misma.

Cabe senialar que al finalizar este proceso se produjo un cambio en las
directivas del ICBF, institucién que habia participado activamente en re-
presentacién del gobierno, en la movilizacién por la primera infancia. Este
cambio, como en otras ocasiones de la vida nacional, implicé un rezago del
tema que pasé6 de tener una relevancia de orden nacional a formar parte de
la agenda institucional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. No
obstante, el documento derivado del Programa de Apoyo a la Formulacién
de la Politica de Primera Infancia cumplié su propésito pues fue recogido,
en gran medida, en el Conpes 109 de diciembre de 2007, a través del cual se
oficializé la politica Colombia por la Primera Infancia.
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4.1. PRINCIPIOS Y OBJETIVOS DE LA POLITICA

El documento de la politica registra los principios orientadores, los cua-
les, al igual que los elementos de justificacién, los objetivos o las estrategias
fueron el resultado de procesos de discusién, acuerdos y desacuerdos entre
los diferentes actores participantes en su formulacién. Los principios de la
politica son cinco 25:

a) La familia como eje fundamental de la sociedad. Se reconoce la familia
como el contexto natural para desarrollo integral de los nifios y nifias
entre cero y seis afios, como un escenario de amor, de convivencia
y de reconocimiento de derechos. El Estado tiene la obligacién de
proteger a la familia y generar las condiciones para garantizar sus
derechos (sociales, politicos, econémicos y culturales).

b) La perspectiva de derechos y proteccion integral. Se plantea que los
nifnos y las nifias son sujetos titulares de derechos, los cuales son
prevalentes en la sociedad. Este principio enfatiza en que la for-
mulacién e implementacién de los lineamientos de la atencién a la
primera infancia, asi como la asignacién de recursos, deben estar
ajustadas a los compromisos de Colombia con la Convencién de los
Derechos del Nifo. Resalta la corresponsabilidad de la familia, el
Estado y la sociedad en la garantia de los derechos de los nifios desde
sus primeros afios de vida.

¢) La equidad e inclusion social. El concepto de equidad implica calidad
de vida e inclusién de tipo social en la basqueda de ampliar las opor-
tunidades y capacidades de las personas; se declara que este es uno
de los principios rectores de esta politica y la funcién del Estado para
que ello sea una realidad.

d) La corresponsabilidad e integralidad. En coherencia con la Constitu-
cién, se destaca que tanto el Estado como la familia y la sociedad
juegan un papel diferente en la garantia de los derechos de los nifios
y las nifias. La integralidad hace referencia a la necesidad de combi-
nar estrategias para garantizar los diferentes derechos que tienen los
nifnos (supervivencia, desarrollo, proteccién y participacién).

e) Focalizacion y promocion. La politica propone acciones de discrimi-
nacion positiva a favor de las poblaciones vulnerables, considerando
la focalizacién como un requerimiento basico para la universaliza-
cioén de la atencion y la garantia de derechos.

La politica apunta a considerar la diversidad cultural de Colombia e in-
cluye varias lineas estratégicas para el logro de sus objetivos.

25 Conpes, 109 de 2007.
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El objetivo de la Politica Publica Colombia por la Primera Infancia, es
«promover el desarrollo integral de los nifios y nifias desde la gestacién
hasta los 6 anos de edad; respondiendo a sus necesidades y caracteristicas
especificas, y contribuyendo asi al logro de la equidad e inclusién social
en Colombia» 26, Este objetivo general se operacionaliza a través de siete
objetivos especificos: a) fortalecer y aumentar las coberturas de educacion
inicial en sus modalidades de atencién integral en los entornos comunitario,
familiar e institucional; garantizando su sostenibilidad financiera; b) posi-
cionar el tema de primera infancia para sensibilizar y movilizar al pais sobre
la importancia crucial de los primeros afios de vida; ¢) promover la salud,
la nutricién y los ambientes sanos, prevenir y atender la enfermedad, e im-
pulsar practicas de vida saludable y condiciones de saneamiento bésico y
vivienda; d) promover précticas socioculturales y educativas, que potencien
el desarrollo integral durante la primera infancia; e) garantizar la protec-
cién integral y la restitucion de los derechos de los nifios y nifias que hayan
sido vulnerados, especialmente aquellos pertenecientes a grupos y/o pobla-
ciones en riesgo; f) potenciar a las familias y cuidadores primarios para
relacionarse con los nifnos y las nifias de manera mas equitativa e inclusiva,
e igualmente a los centros de desarrollo infantil y la comunidad, partiendo
del respeto por la diversidad cultural en las pautas de crianza, y g) crear y
fortalecer los mecanismos necesarios para el disefio, ejecucion, seguimiento
y evaluacién de la politica de primera infancia para que, tanto el Estado
como la sociedad, puedan realizar analisis periédicos para garantizar una
eficiente y eficaz gestion de la politica.

Las acciones de las instituciones del Estado y de la sociedad civil deberan
articularse cada vez mas para contribuir al logro de estos objetivos en las
diferentes regiones del pais.

4.2. ESTRATEGIAS DE LA POLITICA

Las estrategias disenadas para alcanzar los objetivos propuestos son di-
versas, tal y como se resume a continuacion (Conpes, 109 de 2007).

1. Ofrecer atencién integral a la primera infancia. Esta estrategia se cen-
tra en el fortalecimiento de la implementacién de acciones y la amplia-
cién de coberturas, asi como en garantizar la sostenibilidad financiera
de los programas dirigidos a la primera infancia.

2. Mejorar la supervivencia y la salud de los nifios y nifias de cero a seis
anos y de las madres gestantes. Se busca incrementar de manera pro-
gresiva la afiliacién a la seguridad social en salud, la coordinacién in-

26 Conpes, 109 de 2007.
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tersectorial e interinstitucional, promover la atencién integral y el se-
guimiento de acciones.

3. Mejorar el proceso de identificacién en la primera infancia. Se pro-
mueven acciones para que todos los nifios y nifias sean registrados in-
mediatamente después de su nacimiento para garantizar el derecho a
la identidad y el acceso a servicios.

4. Promover el desarrollo integral de la primera infancia. La implemen-
tacion de la politica de educacion inicial, ya disefiada y en operacién
por el Ministerio de Educacién, se constituyé en un elemento clave de
esta estrategia que también busca garantizar el acceso de nifios entre
5y 6 anos al grado de transiciéon contemplado en el sistema educativo
nacional.

5. Garantizar la proteccion y restituciéon de derechos. Esta estrategia se
basa en la coordinaciéon de entidades de diversa naturaleza que son
responsables de los programas de proteccién.

6. Mejorar la calidad de la atencién. Se focaliza en aspectos tales como la
definicién de requerimientos basicos para la prestacién de un servicio
de calidad, calificacién de operadores de estos servicios e innovaciones
tecnoldgicas.

7. Fomentar la participacion, de manera especifica de la primera infan-
cia, de acuerdo con su nivel de desarrollo propiciando su inclusién.

8. Realizar seguimiento y evaluacién de la politica. La coordinacién de la
evolucién del impacto de la politica, del monitoreo y seguimiento de
la misma se asigna a entidades del Estado como el Ministerio de Edu-
cacion, Planeacién Nacional y el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar.

9. Promover la comunicacién y la movilizacién por la primera infancia.
Esta estrategia busca avanzar en la sensibilizacién entorno a este gru-
po poblacional, la promocién de la corresponsabilidad en su atencién
y su participacién.

10. Promover la formacién del talento humano y la investigacién. Se
asigna a entidades del orden nacional (Ministerios de Educacién,
Proteccién Social y Cultura, asi como Colciencias, Sena y el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar) la misién de disefiar e implemen-
tar un sistema de formacién de talento humano que promueva la in-
vestigacion y el reconocimiento de las experiencias significativas de
la primera infancia.

El impulso a estas estrategias se ha dado con diferentes énfasis desde
que se formalizé la Politica. El Gobierno Nacional ha puesto el acento de
manera importante en la estrategia cuatro, Promover el desarrollo integral
de la primera infancia, para ello impulsd, a través del Ministerio de Educa-

Vol. 68 (2010), ntim. 132 MISCELANEA COMILLAS pp. 397-417



412 J. SIMARRA, PANORAMA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE INFANCIA EN COLOMBIA

cién Nacional, el disefio y puesta en marcha de una politica de educacién
inicial. Esta politica busca garantizar una mejor calidad de atencién inte-
gral (salud, nutricién y educacion inicial) a los nifios y nifias entre los 0 y
5 anos, especialmente los pertenecientes a los niveles I y II del Sisbén 27.
Se espera que la primera infancia reciba atencién integral mediante pro-
gramas que involucren a la familia, la comunidad y las instituciones espe-
cializadas 28.

5. PUESTA EN MARCHA O IMPLEMENTACION

La puesta en marcha de la politica no incluye nuevas acciones, a parte
de las impulsadas en el marco de la linea de educacién inicial que se con-
cretd en una politica educativa concreta. En definitiva, la implementacion
de esta politica ha implicado avances en la articulacién, consolidacién de la
perspectiva de derechos y de la movilizacién a favor de la primera infancia
en los distintos municipios del pafs. Continta el desarrollo de los distintos
programas, proyectos y acciones de atencién integral dirigidos a este grupo
poblacional desde el sector publico y privado.

En cuanto al papel de las Organizaciones no Gubernamentales, (ONG)
en la implementacion de esta Politica, se destaca lo siguiente:

¢ Implementacion de programas y proyectos que se insertan en las li-
neas estratégicas de la politica en diversas zonas del pais.

* Gestion de recursos, tanto en el sector publico como privado, para
contribuir al logro de los objetivos de la Politica.

¢ Establecimiento de alianzas estrategias intersectoriales e interinstitu-
cionales para cualificar la atencién a la primera infancia.

e Promocién de la participacién de la familia, agentes comunitarios y
comunidad en general en los asuntos relacionados con la atencién y
la garantia de derechos de la primera infancia.

e Monitoreo y seguimiento de acciones utilizando, en algunos casos,
indicadores relevantes, siendo esta una tarea en la cual se requiere
avanzar.

Una de las ONG que desarrolla acciones que contribuyen al logro de los
objetivos de la politica es el Fondo para la Accién Ambiental y la Nifiez- Fon-

27 El Sisbén es el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Pro-
gramas Sociales, es un herramienta utilizada para identificar y clasificar a lo indivi-
duos de acuerdo con su estandar de vida.

28 Conpes, 123 de 2009.

Vol. 68 (2010), nam. 132 MISCELANEA COMILLAS pp. 397-417



J. SIMARRA, PANORAMA DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE INFANCIA EN COLOMBIA 413

do Accién. Se trata de una organizacién de caracter privado, creada en el
afio 2000 en el marco de un acuerdo bilateral suscrito entre el gobierno de
los Estados Unidos de América y el Gobierno de la Republica de Colombia.
El Fondo Accién se ha convertido en una importante fuente de financiacién
de iniciativas privadas para la nifiez colombiana, realizadas por Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONGs), que contribuyen a la implementacién
de las lineas estratégicas de la politica pablica.

A partir del afio 2005, el Fondo Accién ha invertido US $18 millones en
proyectos de nifiez desde un enfoque de derechos. Cerca del 12% de esta
inversion ha estado focalizada en la primera infancia. El Fondo Accién tie-
ne alianzas estratégicas con organizaciones ampliamente reconocidas en el
area de primera infancia y desarrollo de la nifiez, y se relaciona con una red
de ONGs de primer nivel a las cuales ha financiado sus iniciativas.

En el afio 2007, el Fondo Accién decidi6 focalizar sus inversiones en pri-
mera infancia. Para ello, con el apoyo de entidades del Estado, organizacio-
nes no gubernamentales y organismos internacionales, cre6 un mecanismo
denominado Fondo Patrimonial para la Primera Infancia, Fondo PI.

El Fondo PI constituye un esquema de inversién integral de largo pla-
70, que permite a inversionistas y donantes privados generar oportunidades
reales para la inversién en el Desarrollo Infantil Temprano, en el marco de la
politica publica, capitalizando la experiencia y aprendizajes de la sociedad
colombiana.

Las inversiones del Fondo PI se concentra en cuatro lineas tematicas:
a) Cuidado a la familia gestante, que busca apoyar programas dirigidos a
mejorar la atencién a las madres con participacién de la comunidad y en
coordinacion con el sistema de salud, incluyendo capacitacién de las ma-
dres y sus familias para asegurar autocuidado durante la gestacién. b) For-
talecimiento de la atencién preescolar y de la calidad en la transicién, que
apunta a apoyar programas de investigacién y formacién de habilidades
en docentes y cuidadores, programas para la creacién de herramientas
para asegurar estimulo cognitivo y afectivo oportuno, y mejoras en la dota-
cién fisica de los preescolares, con énfasis en la provisién de materiales pe-
dagdégicos apropiados. ¢) Prevencién, deteccién y manejo de situaciones de
exclusion, orientada a apoyar programas para la formacién de maestros,
padres y madres, para la prevencién, deteccién y manejo de situaciones
que afectan la vinculacién del nifio a su sociedad y la participacién en ésta;
igualmente, busca reducir los costos sociales generados por la exclusion.
d) Desarrollo Infantil Temprano y politicas publicas, que pretende avan-
zar en la incidencia en politicas publicas de primera infancia a nivel local,
regional y nacional.
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Actualmente, el Fondo PI ofrece un programa de becas a través del «Fon-
do de Becas Glen Nimnicht» 29, en alianza con Centro Internacional de Edu-
cacion y Desarrollo Humano, CiNDE, con dos objetivos que se alinean a las
estrategias cuatro y diez de la politica de primera infancia:

a) Elevar la calidad de la atencién integral a la primera infancia me-
diante el mejoramiento de las capacidades de las personas que pres-
tan este servicio.

b) Promover la formacién del talento humano y la investigacion.

Para finalizar, la atencién a la primera infancia en Colombia se ha for-
talecido a partir de la incidencia realizada desde la Estrategia Municipios
y Departamentos por la Infancia, la Adolescencia y la Juventud, Hechos y
Derechos, en la que participan entidades del dmbito nacional y territorial,
y organismos internacionales como UNicgr. Esta estrategia busca incidir en
las decisiones de tipo politico, técnico, administrativo y financiero que con-
tribuyen a la garantfa de los derechos de los nifios desde los primeros anos
de vida 30.

6. EVALUACION, ANALISIS Y REESTRUCTURACION
DE LA POLITICA

Aunque la propia politica propone el disefio de mecanismos de evalua-
cién y seguimiento, los avances en esta fase del ciclo de la politica propues-
to por Salazar (1995), son atn escasos. En cuanto al analisis, una reciente
publicacién del Observatorio de la Universidad Nacional aporta elementos
importante a ser tenidos en cuenta. En esta misma fase, hay que destacar
el ejercicio de reflexién realizado en el marco del IV Foro Internacional de
Primera Infancia realizado a finales de afio pasado; sin embargo, estas fases
de la politica, al igual que la de reestructuracion, constituyen grandes desa-
fios para el pais.

Un aporte al reto del analisis de la politica de primera infancia es el tra-
bajo de la Alianza por la Nifiez Colombiana, derivada del grupo de organiza-
ciones que impulsé la formulacion de la politica. Esta alianza, integrada por

29 Este nombre es un reconocimiento a Glendon P. Nimnicht, nacido en Estados
Unidos en Greeley-Colorado. Fundé la primera guarderia escolar en 1963. Investiga-
dor y consultor internacional trabajé en Colombia por largos afos en la promocién
del desarrollo infantil. Fue fundador del Centro Internacional de Educacién y Desa-
rrollo Humano, CINDE.

30 Hechos y Derechos, Plan operativo 2009.
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organismos internacionales, ONG y representantes de algunas entidades del
Estado, realiza en la actualidad un balance de lo que ha sido la implemen-
tacién de esta politica, el cual, sin duda, servird de punto de partida para
otros trabajos similares y como una potente herramienta de incidencia en
politicas.

CONCLUSIONES

En el afio 2003 Colombia asume el reto de visibilizar la poblacién menor
de seis afios, de lo cual surge el proceso que concluye con la formalizacién
de una politica publica nacional para la primera infancia, Colombia por la
Primera Infancia. Esta politica representa un avance normativo significativo
para Colombia, teniendo en cuenta que es la primera vez que se cuenta con
una politica especifica para la franja poblacional de cero a seis afios.

La formulacién de la politica de primera infancia en Colombia fue un
ejercicio interesante que permitié la participaciéon de organismos interna-
cionales, sociedad civil y representantes del Estado. La implementacién de
esta politica no implicé intervenciones nuevas ni novedosas. Las fases de
evaluacién y andlisis son incipientes y la reformulacién o reestructuracién
constituyen un gran desafio.

Si bien la politica Colombia por la primera infancia constituye un elemen-
to clave para avanzar en la garantia de los derechos de los menores de seis
afnos, se hace necesario fortalecer los esfuerzos para lograr una articulacién
interinstitucional, comunitaria e intersectorial que permita trascender las li-
mitaciones para el desarrollo de acciones conjuntas y optimizar recursos. La
destinacién de recursos financieros generosos y sostenibles, especialmente
en las zonas menos favorecidas del pais, contintia siendo una tarea que el
pafs debe asumir de manera urgente.
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