Pontificia Universidad

JAVERIANA

Cali

LA POLITICA PUBLICA DE CERO A SIEMPRE EN LA CIUDAD DE CALI:
UN ANALISIS DESDE EL ENFOQUE DE REDES A PARTIR DE LOS
HOGARES INFANTILES

Por:
MARCELA HERNANDEZ OSPINA

Parala obtencion del titulo como politéloga

Directoratrabajo de grado

Lina M. Orozco Henao

Pontificia Universidad Javeriana Cali
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales
Departamento de Ciencia Juridica y Politica
Carrera de Ciencia Politica

2021



AGRADECIMIENTOS

A Dios por colocar en mi corazoén la confianza y la perseverancia para iniciar y

culminar este camino.
A mi mama por su esfuerzo diario, amor y fe que me animaron y mantuvieron firme.
A mi papa por creer que puedo sacar adelante todo lo que me proponga.

A miamado esposo por inspirarme, motivarme y estar a mi lado afirmando cada

pequefio paso que doy.

A mi querida hermana por animarme todos los dias y transmitirme de su seguridad y

determinacion.

A mis profesores por su tiempo y compartir conmigo su conocimiento. En especial a
mi directora de tesis Lina Orozco, por su paciencia, dedicacién y confianza para

realizar satisfactoriamente este trabajo.

A todos los que apoyaron y contribuyeron para que este suefio fuera posible.



Resumen

Caracterizar las complejas interacciones entre la multiplicidad de actores responsables
directa o indirectamente de la gestién de una politica es clave para el estudio del
accionar del Estado. La presente investigacion aborda de manera particular el espacio
de interacciéon conformado a propésito de un escenario de implementacion de politica,
el caso de estudio es la politica de cero a siempre para la Atencién Integral a la Primera
Infancia en los hogares infantiles durante el 2019 en Santiago de Cali. Se intenta
entender las complejas interacciones de los actores en el proceso de aplicacion del
programa desde el enfoque de analisis de redes sociales (ARS) ya que permite explicar
la estructura de las relaciones entre los individuos, la densidad del espacio o red
conformada para la implementacién de la politica, asi comolos grados de centralidad e
influencia de los actores. Esto es relevante pues es en el marco de las interacciones
entre actores que se orientan acciones especificas que logran replantear los procesos

de gestion de la politica publica.

Palabras clave: Politica Publica, andlisis de redes, de cero a siempre, primera infancia,

atencion de hogares infantiles.
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INTRODUCCION

Lo que se les dé a los ninios, los nifios dardn a la sociedad.

Karl A. Menninger.

Las politicas publicas juegan un papel trascendental en el desarrollo de las sociedades
y en la direccién de los Estados. Esta herramienta es la representacion de los ideales y
anhelos de la misma sociedad, plasmados en objetivos de bienestar de forma colectiva,
orientados al desarrollo de las comunidades y del pais incorporando, ademads, las
estrategias de accion, esto es, el “como” de las alternativas de desarrollo por las que se
apuesta. De esta manera, analizar las politicas nos permite evidenciar la intervencién
publica, la distribucién de responsabilidades y los recursos entre los distintos actores

(Torres & Santander, 2013, pag. 15).

Tanto como objeto de estudio, como campo de conocimiento, las politicas reflejan una
enorme complejidad, pues no hay consensos académicos sobre lo que significan y el
campo de estudios esta fuertemente fragmentado (Cfr. Smith y Larimer, 2009). La gran
variedad de definiciones del concepto politica publica entrafian diferentes
aproximaciones epistemoldégicas, derivando en complejos modos de aproximacién para
los investigadores. Pese a la falta de consenso, ciertos elementos comunes convergen,
por ejemplo, en cuanto al papel que juegan las politicas de cara a legitimar la accién de
los gobiernos, su rol en la representaciéon de problemas publicos, la incidencia de las

practicas, recursos y sistema de ideas a la hora de formular e implementar una politica.

De acuerdo con Torres y Santander (2013), “el papel que juega la politica publica al
interior de una sociedad implica legitimar al Estado, no solo por su caracter
instrumental en la provision de servicios basicos o la administracién de bienes
publicos; sino en las apuestas socio-politicas para resolver problemas publicos

concretos, necesidades individuales y colectivas que son definidas por la misma



sociedad. Asi, la politica publica juega un rol fundamental en la construccién de la

realidad social” (Torres & Santander, 2013, pag. 15).

Roth (2008) considera que “una politica publica designa la existencia de un conjunto
conformado por uno o varios objetivos colectivos considerados por una institucién u
organizacion gubernamental conla finalidad de orientar el comportamiento de actores
individuales o colectivos para modificar una situaciéon problematica” (pag. 27) es decir,
que las politicas publicas modifican los comportamientos de los individuos para

resolver un problema social, desde la definicion de objetivos dirigidos por el Estado.

De otro lado, Subirats define que una politica publica “implica decisiones e
interacciones entre individuos, grupos e instituciones, decisiones e interacciones
influenciadas sin duda por las conductas, las disposiciones del conjunto de individuos,
grupos y organizaciones afectadas” (Subirats, Analisis de Politicas Publicas y Eficacia
de la Administraciéon, 1992, pag. 41). Es asi, como el proceso de implementacién de una
politica publica es sumamente complejo al momento de colocarse en marcha; factores
como la diversificacion de actores e intereses, la creciente movilizacion e influencia de
los intereses privados en la implementacion de las politicas (Porras, 2001) hacen que
haya un nivel de complejidad bastante alto. Ademads, se debe entender que la
implementacién es un proceso de ejecucion de objetivos programados, que se llevan a
cabo por actores publicos y privados, que estan delimitados por reglas instituciones
especificas del programa, dirigidas a la solucién de un problema publico (Subirats,

Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008).

Esta manera de comprender la implementacién introduce un énfasis en el andlisis de
actores, pues en el proceso de aplicacién de una politica publica estos se encuentran
“inmersos en un proceso competitivo no sélo en lo que respecta ala distribucién de los
recursos, sino también respecto a la distribucién de la capacidad de definir y redefinir
las reglas del juego alo largo del mismo” (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008,
pag. 187). Entonces, el andlisis de redes nos abre paso a interrogantes y metodologias
que permiten dar cuenta de la complejidad de la trama de interacciones que tiene lugar

en la arena politica de implementacién de la politica, “permitiendo analizar quiénes



participan y comparar la influencia grupal sobre las politicas como quizds no podria

hacerse con otros enfoques.” (Peters 1998, citado por Zurbriggen, 2011)

Particularmente, el trabajo adopta el enfoque de redes de politica (policy networks)
trabajado por Martinez y Zurbriggen descrito como un herramienta de andlisis cada vez
mas importante a escala local, regional y trasnacional que no solo pretende “describir
la complejidad de los procesos decisionales, sino que también se ha desarrollado como
una herramienta analitica util para el estudio de las hechuras de las politicas y con
poder teodrico” (Zurbriggen, 2011, pag. 193) de esta manera, la interaccion de actores
publicos y privados se convierten en el principal interés para el analisis de la
implementacién de la politica de Cero a Siempre en los servicios que prestan los

hogares Infantiles en el 2019.

La presente investigacion busca evidenciar los procesos de interaccion entre los
actores que conforman la arena de juego de la implementacion en torno a un
caso: la Politica Publica de Cero a Siempre para la Atencion Integral a la Primera
Infancia en la atencion Hogares infantiles para el afio 2019 en Santiago de Cali y,
de esta manera, aportar a la comprension de las complejas interacciones de los actores
en proceso de implementacién en un caso especifico de politica, analizando la
incidencia del sistema de relaciones y su estructura en la implementacién de la politica.
Para ello, se realiza una caracterizacion de la politica, su marco normativo, y una
descripcion de la atencidn de hogares infantiles junto con los actores, roles y funciones.
Posteriormente, se caracterizar el conjunto de actores que intervienen en el proceso de
implementacidon y su sistema de relaciones desde el enfoque de andlisis de redes
sociales (ARS). Y, finalmente, se evidencia el sistema de relaciones de densidad,
centralidad e influencia entre estos actores institucionales y operativos que conforman
el espacio institucional de implementacién de la politica. Lo anterior permite avanzar
hacia una descripcion del proceso de implementacion del programa, realizando un
analisis de la interaccion entre actores en un espacio de politica que aqui se

conceptualiza como arena de juego o espacio de interaccion.

Para el caso especifico que se propone abordar esta investigacién, con el analisis de
redes se busca conocer el conjunto de actores y sistema de interacciones que hacen

3



parte de la arena de juego local de la politica, esto es, de las instancias locales que
ejecutan las acciones programadas de la Politica de Cero a Siempre y que dan
cumplimiento a los lineamientos nacionales, creando subsistemas de interacciones
para direccionar las reglas de juego y promoviendo potenciales modificaciones de la

politica en su etapa de implementacion (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008).

Metodoldgicamente, la investigacion es exploratoria, de caracter cualitativo y
descriptivo; empled el enfoque de analisis de redes sociales (ARS), con la finalidad de
alcanzar los objetivos de estudio. El disefio de investigacion contempld el desarrollo de
entrevistas semiestructuradas, revision de fuentes primarias y secundarias y la

exploracion de literatura en bases de datos bibliograficas.

Es importante sefialar que mi interés inicial por realizar esta investigacion surgié por
la realizacién de mi practica estudiantil en el Hogar Infantil Gabriela Palau de Palau del
ICBF. Evidentemente, la oportunidad de conocer con mayor precision las practicas de
implementacion de los lineamientos de politica en un hogar infantil, y tener acceso a
funcionarios y funcionarias que contaban con una vinculacién al hogar infantil
sostenida durante el ultimo periodo de gobierno (2016 - 2019), me permitié un
acercamiento a las estructuras relacionales entre los actores que aqui se describen;
también, identificar como se gestionaban las directrices técnicas enviadas por el ICBF
hasta sus Unidades de Servicio (UDS) y preguntarme por el sistema de relacion e
interaccion entre los actores involucrados, ya que, por ejemplo, algunas decisiones se
debian llevar a instancias superiores y otras no, y finalmente, preguntarme por el

proceso de implementacidn en la atencion hogar Infantil de la politica publica.



1. EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Las politicas publicas son acciones coordinadas y mas o menos estables de gobierno,
tienen la finalidad de plantear alternativas de soluciéon a una problematica presente en
la sociedad; esto se logra a través de un proceso de diagndstico y andlisis contextual,
donde el Estado trabaja en conjunto con diferentes actores del sector publico y privado

y de la sociedad civil, para definir la problematica y sus posibles soluciones.

Las politicas publicas, como conjunto concatenado de acciones, origina un espacio de
interaccién o “arena de juego”. Estos espacios de interaccién obedecen a momentos
particulares de la politica, es decir, uno sera el espacio de interacciéon asociado al
agendamiento del problema publico, otro sera el espacio de interaccion asociado a los

procesos de implementacion de politicas publicas adoptadas institucionalmente.

Desde luego, la politica publica no es estatica, ni siquiera en los momentos a los que
analiticamente acude un investigador (agendamiento, formulacién, implementacion,
evaluacidn). Esta investigacidn, busca concentrarse en el momento de implementacion
de una politica, de manera que se dé cuenta de los diferentes intercambios, consensos
y disensos en torno a un conjunto de lineamientos que, se supone, tienen poco margen
de modificarse. Ahora bien, es importante mencionar que existe una amplia brecha
entre la decision de politica y su implementacidn, por lo que los resultados observados
pueden ser distintos de los esperados, “una implementacién adecuada implica que
dicha brecha sea lo mas estrecha posible, lo que dependera mucho de la capacidad que
se tenga desde la organizacion publica de poder coordinar y garantizar la cooperacion
de los actores relevantes para laimplementacién.” (Stoker, 1991 citado en Procuraduria

General de la Nacién, 2011).

En este sentido, los actores juegan un papel fundamental en la implementacién de una
politica publica pues su participacién influye trascendentemente en el desarrollo y en
los resultados de la politica. De acuerdo con esto, los funcionarios del nivel local que
operan la politica “trabajan bajo un niumero considerable de presiones: por lo general,

se enfrentan a un nimero desproporcionado de casos diarios, las metas de las agencias
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con frecuencia son ambiguas, y los recursos de tiempo y espacio son habitualmente
limitados. Combinada con factores discrecionales derivados de la necesidad de
interpretar la politica caso por caso, la diferencia entre la politica gubernamental en la
teoria y la politica gubernamental en la practica resulta considerable” (Lipsky citado

por Buchely, 2015, Pag. 77).

De este modo, el problema en el que se concentra esta investigacion es la complejidad
en las relaciones e interacciones entre actores, que dificulta y problematiza la gestion
misma de la politica publica. Por ejemplo, reducir importancia ala cantidad de actores
que intentan influir en el proceso de implementaciéon confunde o distorsiona las
competencias que tiene cada actor; ademdas “las percepciones de los problemas y
soluciones cambian a lo largo del tiempo” lo que hace indispensable conocer las
relaciones y articulacién entre las diferentes entidades responsables para
interpretarlos y gestionarlos (Marchy Olsen, 1976; Lindblom y Cohen, 1979; Kingdom,
1984 citado en Klijn 1998 pag. 8).

Teniendo claro este panorama, se propone, mediante el enfoque de redes (ARS),
analizar la dindmica del sistema de relaciones y su estructura en la implementacién de
la politica publica de Cero a Siempre en la ciudad de Santiago de Cali. Para eso, se
escogi6 la atencion mediante hogares infantiles, la cual representa uno de los servicios
de educacién inicial de la modalidad institucional del ICBF, es decir, es la encargada de
ejecutar parte de la operacidn y gestion de la politica publica. Es asi, como a través de
este documento, se piensa identificar la estructura de relaciones entre los distintos
actores publicos, privados y sociales que se interrelacionan con el hogar infantil y asi
observar cémo ellos sirven a los objetivos del bien publico, garantizando la obtencién
de resultados sociales esperados (Eslava, 2011). Ademas, se quiere conocer cémo la
articulacién de esta forma de servicio puede ayudar a potenciar o no, la cooperacién y
la coordinacién entre los involucrados, buscando asi una adecuada gestién en la politica

publica de Cero a Siempre.



OBJETIVO GENERAL

Analizar la dinamica del sistema de relaciones entre actores y su estructura en la
implementacion de la politica publica de Cero a Siempre en Santiago de Cali en la

atencion de hogares infantiles durante el 2019 desde el enfoque de redes (ARS).
OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Describir la atencién de hogares infantiles contemplada como estrategia en la
politica publica de cero de siempre.

e Caracterizar los actores que hacen parte de la implementacién de la politica en
los hogares infantiles en funcion del nivel horizontal y /o vertical.

e Identificar el sistema de relaciones entre actores a partir de las propiedades

densidad, centralidad e influencia.



2.ESTADO DEL ARTE.

En este capitulo se incluyeron trabajos de investigacion que abordaron la Politica
Publicade Cero asiempre y Politica de Infancia en Colombia para conocer los avances
y vacios que hasta ahora se evidencian en la politica de Estado. Igualmente, se incorporé
en la seleccion y revision del estado del arte, algunos estudios empiricos que emplean
analisis de redes de politicas publicas que brinda un soporte tedrico y experiencial
del enfoque (ARS) permitiendo formaruna bateria analitica desde la tipologia de redes
de politica publica hasta su metodologia de estudio para andlisis de casos,
especialmente en la etapa de implementacion. Para los insumos del estado del arte fue
importante acudir al repositorio virtual de la Universidad del Valle, Nacional y Javeriana
de Cali, Redalyc, portal de revistas cientificas Dialnet, Scielo y documentos técnicos del
ICBF y de la Comision Nacional de Primera Infancia. Se propone en este apartado
identificar aproximaciones metodoldgicas, abordajes conceptuales, hallazgos, aportes
y vacios u oportunidades de investigaciéon asociadas a nuestro objeto de estudio. Se
presenta una recapitulaciéon de las agendas investigativas y se retdnen los hallazgos

destacados y los vacios teéricos encontrados.

2.1. Agenda de investigacion en torno a la Politica Publica de Cero a Siempre en
Colombia

Para introducir la investigacién en el caso de la Politica de Cero a siempre en Colombia,
se realizara un acercamiento a los trabajos realizados sobre la politica de Estado,
identificando los principales aportes, desafios y recomendaciones importantes que
permitan dar cuenta del abordaje actual de los andlisis de politica en torno ala infancia
y adolescencia, particularmente, aquellos que en Colombia se han preguntado por los

desarrollados asociados a la Politica de Cero a siempre.

Uno de los mas recientes estudios publicados es el de Rozo y Vargas (2018), en su
articulo “Analisis de Politica Publica de Infancia y Adolescencia en Bogota, D. C,,
2011-2021, Colombia” las autoras realizan un analisis sobre el desarrollo y la puesta

en marcha de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia en la ciudad de Bogot3,



plantean que la accion politica se posiciona como una oportunidad real de concertar y
construir algo desde la necesidad colectiva, esta a su vez, trasciende a la estructura de
gobierno, que funge como mediadora, entre la necesidad colectiva y la alternativa de
solucidn. Esta estructura de gobierno, buscara la resolucién de los problemas a través
de estrategias técnicas, operativas y comunicativas con el propdsito de vincular al
individuo de forma participativa y permanente (Payne, 2000 citado en Rozo y Vargas,

2018).

Adicionalmente, las autoras conciben la infancia y la adolescencia como categorias
historico - sociales, de ahi que los actuales Estados sociales de derecho deban ser
garantes de una politica publica orientada a esta poblacién. Sin la existencia de un
politica, instrumento o estrategia dirigida a los nifos, nifias y adolescentes. esta
poblacion se veria expuesta a diversos factores que pueden alterar el crecimiento y el
desarrollo esperado; entre estos, los nutricionales como el principal marcador
fisioldgico que proyecta la calidad de vida, los afios de vida productivos, el proceso
cognitivo que puede generarse en los menores de cinco afios, asi como la
susceptibilidad a enfermedades transmisibles y no transmisibles (Nisbetta, Gillespieb,
Haddadb & Harrisb, 2014). Por esta razon el nifio, nifia y adolescente requiere de un
trabajo interinstitucional e intersectorial con voluntad politica y compromiso social
para la garantia de los derechos de los nifos, el desarrollo humano y de sus libertades,
con la posibilidad del disfrute de su bienestar mitigando los factores de riesgo y eventos
susceptibles que deterioran o retrasan el desarrollo individual y colectivo de un pais,
porque son ellos el futuro de las sociedades humanas (cepal, Naciones Unidas, unicef,

secib, 2021).

Dicho lo anterior, las autoras insisten en que para abordar el desarrollo humano y social
se requiere de un componente mediador comolo es la politica publica que disponga de
“recursos de tipo técnico, politico, estructurales y equipos interdisciplinarios con una
coordinacidn interinstitucional, herramientas para la gestidn, participacién de actores
sociales y grupos de interés que contribuyan a la planeacién, implementacién y

evaluacion de la misma” (Rozo & Vargas, 2018, pag. 286).



Metodolégicamente, Rozo y Vargas (2018), desarrollan un andlisis cualitativo de base
documental, a partir de la propuesta de andlisis esbozada por Ordofiez-Matamoros
(2013) que se orienta a definir la tipologia, identificaciéon del problema, planeacion,
implementacidn, evaluacién y reconocimiento de actores de la politica publica. Ahora
bien, dificilmente se puede contener analiticamente el estudio empirico de una politica
publica y llevarlo a lo largo de las etapas propuestas por Ordofiez-Matamoros; si bien
el ejercicio da cuenta de ciertas caracteristicas de la politica de Infancia en Bogota en

cada etapa, las mismas no se abordan a profundidad.

Sus conclusiones principales consisten en atribuir los problemas de la politica de
infancia en Bogota a la voluntad de los gobiernos y a las posibilidades de incrementar
los niveles de coordinacion interinstitucional; no obstante, el estudio se queda corto a

la hora de profundizar en estos escenarios de coordinacion.

Por otro lado, el texto “Analisis del modelo de gestion en la estrategia De Cero a
Siempre”, de la autora Orjuela Sdenz (2014), identifica un problema latente en el
modelo de gestidn de la Politica de Cero a Siempre, y es que, después de tanto tiempo
de puesta en marcha de laimplementacion (si se tiene en cuenta que de Cero a Siempre
se implement6 a partir del 2013), no se ha visto la transformacién de una realidad
llamada pobreza e inequidad. La autora atribuye este problema al modelo econémico
neoclasico que adopta Colombia el cual persigue la eficiencia y la eficacia, orientados
por este modelo, los indicadores de politica publica de Cero a Siempre privilegian, por
ejemplo, la ampliacion de los cupos, desconociendo otros indicadores asociados a la

calidad educativa (Orjuela Saenz, 2014, pag. 123).

Orjuela, plantea cinco criticas respecto al modelo de gestion de la Politica publica de
Cero a Siempre al mismo tiempo que expone recomendaciones para resolverlas.
Primero, es necesario iniciar un trabajo conel contexto familiar y social; no solo se debe
educar a los nifios y nifias sino también a las familias. Segundo, crear politicas para una
nacion diversa, donde no se actie inicamente para los menos favorecidos en condicién
de vulnerabilidad, sino donde las politicas de primera infancia tengan una perspectiva
universalista. Tercero, realizar una evaluacién constante para retroalimentar el trabajo
en torno a la atencién, donde se tenga en cuenta la planeaciéon pedagogica de los
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profesores y el objetivo al que se esta apuntando en cada clase con los nifios y nifias.
Cuarto, promocionar la participacién de los actores educativos, familias, sociedad y
estado en el desarrollo integral de la infancia y quinto, fortalecer el sentido del quehacer

pedagégico.

Ahora bien, su propuesta amplia los elementos con los que la politica trabaja y realiza
su analisis desde un enfoque pedagégico que sin duda evidencia vacios en el proceso de
implementacién y siembra una inquietud: ;Cémo interpretan los agentes educativos los
lineamientos de la politica de cero a siempre, siendo estos ejecutores e
implementadores de los componentes de calidad? Considero, que si bien no es la
pregunta que guia este documento, la falta de verificacion, evaluaciéon o estudio del
papel de las agentes educativas en la implementacion es clave para comprender sus
contribuciones a los resultados de la politica publica. En esta investigacién desde el
enfoque de andlisis de redes (ARS) se describira la interaccion de estos actores frente a
otros que permiten definir el grado de influencia y participacién en los procesos de

gestion de la politica.

De otra parte, Montalvo (2018) realiza una “Descripciéony analisis del proceso de la
Politica Publica de Primera Infancia, Infancia y Adolescencia en el Municipio de
Pereira para el afio 2017”, la autora caracteriza la gestion politico-administrativa de
la Politica Publica de Primera Infancia, Infancia y Adolescencia en el Municipio de
Pereira, hace una descripcion de los procesos de formulacidn, implementacion y
evaluacidn de la politica publica y expone deficiencias en cada uno de los procesos. Para
el caso de la implementacion, factores como la falta de una adecuada articulaciéon por
parte de algunas secretarias para hacer su parte en el desarrollo integral limitaba el
cumplimiento de los objetivos programados. La poca voluntad politica para la
implementacién de las actividades coordinadas desde la alcaldia hasta la gobernacion

impidid alcanzar en un cien por ciento los resultados esperados.

Lo anterior sin duda nos habla de baja coordinacién y cooperaciéon de actores,
elementos claves para el andlisis de redes. Dentro de lo que se propone esta

investigacion, se espera describir las relaciones que posibilitan o imposibilitan la
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implementacion efectiva de la Politica de Cero a Siempre en Cali que puede generar una

aproximacién a las redes de politica publica (RPP) de otras ciudades del pais.

Por ultimo, se reviso el trabajo investigativo de Cortés (2017), titulado “Politica
publica de atencion integral a la primera infancia en Colombia, un analisis de la
implementacion en la gestién publica territorial”, la autora menciona que el
objetivo principal de la investigacién fue analizar todo el proceso de implementacion
territorial de los lineamientos estratégicos de la politica publica de atencidn integral a
la primera infancia. Su problema de investigacidn se centra en la distancia que hay entre
el nivel nacional con los niveles territoriales para el logro de los objetivos y metas
planeadas. Para Cortés la politica publica de atencién integral a la primera infancia tal
y como esta formulada desde el nivel nacional, exige acciones de coordinacion
articulacién y trabajo entre diferentes entidades estatales del mismo nivel nacional,
departamental y municipal para el logro de los objetivos y metas planteadas” (Cortés,

2017)

La metodologia que se utilizé en la investigacion fue de tipo deductivo-inductivo. Para
el método deductivo, la autora a partir de algunos lineamientos de politica planted
algunas preguntas relacionadas con la atencién integral a la primera infancia en el
ambito local, que luego se respondieron con la informacién secundaria y la experiencia
de los municipios de Armero Guayabal (Tolima)y Tenjo (Cundinamarca), mientras que
para el método inductivo, la autora parti6 de la observacion de los procesos de
planeacidn, programacion y ejecucion de las inversiones en estos Municipios, con base
en los informes elaborados por el DNP y las entrevistas realizadas a los servidores
publicos de las entidades territoriales seleccionadas para conocer como como

comprendian la politica publica.

Adicionalmente, utiliz6 la propuesta de analisis de Pierre Muller -quien propone un
enfoque a partir del cual se analiza los referenciales de las politicas publicas-, junto con
el enfoque de andlisis de la implementacion de la politica propuesto por Wildavsky,
para realizar un seguimiento a los programas desde sus planes de accién hasta su
ejecuciéon presupuestal. Su investigacion contribuyd a identificar que hay una brecha
entre los lineamientos dirigidos por el nivel nacional y la gestion que desarrollan los
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territorios, esto se debe principalmente alos mecanismos menos fuertes que tienen los
gobiernos locales para ejecutar financieramente e institucionalmente esos
lineamientos. También se identificé que las responsabilidades de las entidades que
orientan la politica publica desde el gobierno nacional recaen mayormente en tres de
las nueve entidades responsables de dar lineamientos que son ICBF, Ministerio de
Educacion y Ministerio de Salud lo que permite preguntarse sobre las competencias y
las capacidades de las otras entidades que no alcanzan a los niveles locales en temas de

primera infancia (Cortés, 2017).

Como hemos visto, los autores coinciden en sefialar que la politica de cero a siempre,
asi como las referidas a la primera infancia y adolescencia, han avanzado y tomado
fuerza afio tras afio en términos de cobertura, educacién inicial y el derecho al
desarrollo integral de los nifios y nifas del pais, sin embargo, ha tenido y continda
teniendo desafios por conquistar, principalmente de ejecucién y de resultados. Una de
las dificultades en las que los autores coinciden es en sefialar con mayor énfasis el papel
de los actores en laimplementacién de politicas publicas. Roth nos recuerda que “todas
las instituciones involucradas en el proceso de politica publica, tiene caracteristicas
sociales, politicas e intereses que hacen de cada una de ellas un actor mas del juego
politico administrativo” (Roth A. N., 2009, pag. 108) es decir, la implementacion de las
politicas implica “procesos de decisiéon de la compleja red de organizaciones publicas,
con sus intereses y actos que se encargan de transformar las decisiones en hechos
efectivos” (Cortés, 2017, pag. 19). Por lo cual, el enfoque de ARS toma sentido al
caracterizar, describir y mediar las complejas interacciones de la multiplicidad de

actores de la Politica de Cero a Siempre.

2.2. Enfoque de redes para el andlisis de una politica publica: revisién de estudios
empiricos.

El actor juega un rol particular en el enfoque de redes de politica publica (RPP), las
tensiones y alianzas que se puedan tejer alrededor de sus intereses, las formas
particulares que adquiere el ejercicio de poder y control y como este se materializa en

la red. Dentro de la red “se erigen acciones coordinadas y se movilizan recursos en pro
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de la evolucién de una situacién, lo mas favorable para los involucrados en la red, o para

dinamizar el conflicto existente entre ellos” (Quintero & Thomas, 2018).

Lo anterior, se evidencia en el articulo de Olga Quintero y Enrique Thomas quienes en
su investigacion “Las redes de politica publica: un analisis de la gestion del riesgo
ante inundaciones en el Valle alto del rio Cauca, Colombia” buscan determinar
como se establecen las relaciones entre los actores sociales publico y privados y en qué
medida estas inciden en la implementacién efectiva de una red de politica publica para
la gestion del riesgo ante inundaciones en el Valle alto del rio Cauca, los autores utilizan
como metodologia la recoleccion de informacion mediante entrevistas, talleres, fuentes
secundarias que organizaron en matrices y grafos! que contribuyen la representacién
grafica de las dimensiones de interaccion, influencia y confianza entre los actores
identificados (Quintero & Thomas, 2018), las cuales se procesaron a través de la
plataforma (Ucinet 6)2 que arroj6 la estructura de la red, su densidad, centralidad
(poder del actor), intermediacion, el mapa de relaciones y las relaciones de

interdependencia de la red.

Los autores definieron la red como “conjunto de relaciones relativamente estables
entre actores publicos y privados que interactiian, a través de una estructura no
jerarquica e interdependiente, para alcanzar objetivos comunes respecto a la politica”
Chaques (2004) citado en Quintero y Thomas (2018, pag. 3), es decir que la red esta
conformada por una multiplicidad de actores que influyen en el desarrollo de la politica
publica y de su relacion no es necesariamente es asimétrica sino que puede haber

relaciones no jerarquicas sino mas bien relaciones horizontales.?

Dentro de los principales aportes del articulo encontramos las variables que utilizaron
para determinar la relaciéon entre actores la densidad, centralidad y confianza en la

interaccion de una red.

1 Grafos: Es una estructura matematica que permite modelar problemas de la vida cotidiana,
mediante representacion grafica formada por nodos o vértices que sirven pararepresentarlos
lazos o relaciones entre los actores.

2 UCINET 6 Programa de andlisis de redes sociales.

3 Este concepto, (relaciones horizontales) serd ampliado en el préximo capitulo pues es clave
para caracterizar las redes de politica publica o (policy network).
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. Numero y tipo de actores: La identificaciéon de los actores da luces sobre la
estructura inicial de la red de politica. Con este ejercicio se posibilita el
reconocimiento y validacién de los intereses que cada actor tiene en el proceso,

pero no como sujetos individuales sino como parte de una estructura social.

. Andlisis de las relaciones entre los actores de la red. Permite describir la

densidad, centralidad (poder del actor), intermediacién, y otras categorias de
andlisis y establecer el mapa de relaciones de confianza e influencia entre los
diferentes actores.

. Centralidad de la red. Esta dimension identifica los actores que tienen mayor
poder en las decisiones y ala vez analiza cémo esta distribuido ese poder; siendo
este una consecuencia de los patrones de relaciéon y la magnitud de dominio y
subordinaciéon que existe en las estructuras sociales. A mayor nivel de
centralizacion habra mayor concentracién y control de recursos por parte de un
actor. (Williner, 2012; Vazquez, 2014; Hanneman, 2001 citado en Quintero y
Thomas 2018).

. Grado de intermediacion. Son los caminos que el actor debe recorrer para
conectarse con otro actor; entre mas grados de intermediacién posea el actor,
mas poder tendra.

. Cercania. Es la capacidad que tiene un actor de llegar a todos los actores de la
red. Un nimero alto de cercania indica la capacidad que tiene el actor de
conectarse con los demas actores de la red, es decir, que un actor tendra mas
poder cuando mas actores dependan de él para conectarse con otros actores

(Hanneman, 2001).

Ahora bien, Raul Tabarquino (ANO), realiz6 una investigacién a partir del enfoque de

redes titulado “El analisis organizacional y de politica publicaapartir del enfoque

de redes” donde explica el paso a paso de como se emplea la metodologia de redes

desde elementos cuantitativos y cualitativos para analizar las interacciones de los

actores involucrados en la politica publica de las Tecnologias de la Informacioén y las

Comunicaciones (TIC) en Colombia, y correlacionar los diferentes actores en un modelo

matricial, con el fin de visualizar y analizar la composicion de la red, esta matriz da paso
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a la valoraciéon de la existencia de vinculo o relacion entre los actores, si entre los
involucrados hay una relacién el valor que se utilizara serda uno (1) y si no existe un
vinculo o relacion el valor serd cero (0) Tabarquino (2016).
El procesamiento de los datos se realiza con el programa Ucinet, para obtener el grafo

de las relaciones que se podran medir y cuantificar para el posterior analisis.

De otro lado, el texto retine caracteristicas de las redes en las que coinciden diferentes
autores (Marsh y Rhodes, 1992; Borzel 1997; Klijn, 1998; Porras, 2001; Velazquez y
Aguilar, 2005; Zurbriggen, 2011; citado en Tabarquino 2016) que se enlistan de la

siguiente manera:

e Lasredes existen debido a las interdependencias entre los actores.

e Las redes constan de una diversidad de actores, en donde cada uno tiene sus
propias metas.

e Lasredes son relaciones de naturaleza mas o menos duradera entre actores.

e Lasrelaciones en la red entre los actores se caracterizan por la existencia de
flujos de informacion.

e La red se compone de tres elementos basicos: nodos o actores, vinculos o

relaciones y flujos

La reciente publicacion en larevista Hispana para el Analisis de Redes Sociales (Redes)
de Tabarquino y Verd (2019) titulado “La tipologia de las redes de politica publica de
regulacion del Servicio Publico de Comunicaciones en Colombia 1847-2018” amplia su
investigacién anterior, en este texto concentra su atencion en tipos de redes de politicas
publicas, dimensiones que definen las relaciones entre los involucrados en la red y las

categorias de los actores seglin su naturaleza institucional y de accién.

Enla (Tabla 1) se presenta la tipologia de redes de politicas publicas segtn los autores
recogidos por Tabarquino. Permite describir a profundidad los tipos de redes en

cualquier proceso de politica publica.
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Tabla 1. Categoria de Actores en una red de Politica Publica de acuerdo con el

Sistemade Accion.

Actores del sistema de accion politico administrativo: Se trata del conjunto de los organismos que integran
la administracion local y su relacion con el sistema nacional, ligados a la toma de decisiones publicas. Tiende a
predominar una logica sectorial-vertical, pero el desarrollo de una logica territorial-horizontal supone impulsar
instancias de concertacion interinstitucional.

Actores del sistema de accion empresarial: Incluye a empresarios y trabajadores, miembros de
organizaciones patronales y sindicales. Cabe discriminar, en esta categoria, a las empresas mas concentradas
que tienden a operar con una logica desterritorializada, de la pequefa empresa, que, por su dimension y su
logica de accion, se integra mejor a los sistemas de accion social.

Actores del sistema de accion socioterritorial: Incluye a integrantes de organizaciones de la sociedad civil
(0SC), organizaciones sociales de base y demas expresiones activas de las demandas e iniciativas de la
ciudadania. Se desarrolla segun una logica territorial v se orienta a responder a necesidades basicas de las
comunidades locales.

Fuente: Alejandro Villar (2015) Citado en Tabarquino

El objetivo principal del estudio tiene como base la identificaciéon de los cambios en la
configuracién y estructura de relaciones entre los actores que participan en la politica
publica de regulaciéon del Servicio Publico de Comunicaciones, en especial la relacién
existente entre cambio tecnolégico y la emergencia de nuevos actores en el sistema de
regulacion de las comunicaciones (Tabarquino & Verd, 2019). La metodologia que
utilizaron los autores para el desarrollo de la investigacion, combina elementos
cualitativo-cuantitativo, entrevistas y documentos encaminados a identificar las
diferentes etapas regulatorias en la politica publica que ha organizado el sector de

comunicaciones en Colombia.

Una de las conclusiones ala que llegaron los autores, fue que las “dimensiones tedricas
que definen las relaciones entre los actores en las redes de politica publica de
regulacion de los diferentes periodos analizados son i) Cooperacion; ii) Provisidn; iii)
Competicion; las cuales, varian de acuerdo con el interés y finalidad de la politica
publica” (Tabarquino & Verd, 2019, pag. 8). Esto es clave pues por medio del analisis de

la relacién podemos medir también los avances o retrocesos de un programa publico.

Por otro lado, la tesis doctoral de Silvia Sanjuanero (2017) sobre “Redes de politicas
publicas y sostenibilidad de procesos colectivos para la salud: el caso de las

comunidades saludables en San Luis Potosi”, considera las redes
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“Como herramienta de andlisis tanto para el disefio como para la toma de
decisiones, ejecucién y eficacia de politicas publicas, permite ampliar las formas
de evaluacion convencionales que se basan principalmente en logros de
coberturas, metas, gastos generados y otros concernientes a la operacion del
personal de salud (nimero de atenciones otorgadas y cumplimiento de
indicadores, entre otros) y que dejan de lado el abordaje de aquellos actores que
por lo general, obvian los evaluadores de programas: el entramado institucional
del gobierno municipal, los lideres locales formales e informales, el equipo de
profesionales de la salud que fungen como proveedores de la atencion directa a
la sociedad, los mismos habitantes de las localidades y otros grupos que trabajan

en beneficio de la salud colectiva”. (Sanjuanero, 2017, pag. 26)

Lo anterior, hace énfasis en las virtudes del enfoque de Redes para profundizar en las
relaciones directas eindirectas de la multiplicidad de actores, muchas veces sin nombre

técnico pero que son gestores e interpretadores del disefio de las politicas publicas.

En el texto, Sanjuanero hace una detallada revisién teérica al (ARS) para identificar
como convergen las politicas pubicas de salud en los procesos de sostenimiento
colectivo de la salud en la comunidad de Potosi, utiliza las dimensiones de Waarder
(1992) para caracterizar la network y analizar los consensos y las reglas de juego en la
implementacidn y gestion de las politicas de salud, estas dimensiones se sintetizan en

la (Tabla 2).
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Tabla 2 Caracterizaciondelas dimensiones de redes de politicas publicas segun

Waarden (1992).

REGLAS DE RELACIONES ESTRATEGIAS DE
ACTORES FUNCION ESTRUCTURA INSTITUCIONALIZACION CONDUCTA DE PODER LOS ACTORES
Limites . ) )
Existencia accesible
Canales de acceso Tipos de miembros
Reconocimiento de
Consultoria Tipo de relaciones Consensos de grupos de interés
investigacion
iacié ; Soporte activo de
Negociacion Intensidad o Autonomia porte a
Ideas de interés de Estad asociaciones
Coordinacion Multiplicidad para servidores e Estado interesadas
Numero N » plblicos Estado
Cooperacién en formacion Simetria Formalidad de la domi Creacion / cambio
Tipo de politicas estructura Contactos ominante de asociaciones
Sub agrupamientos formales e interesadas
Monopolios Cooperacion en Estabilidad informales \Fteresez d:
representacionales implementacién de Modelos de enlace : socleca Delegacion de la
politicas Secrecia ominante autoridad estatal
Centralismo
Delegacion de |la autoridad Intentos de Balance Intentos de
ptblica Estabilidad despolitizacion asociaciones
interesadas en
Apertura de temas Naturaleza de las Disputas destruir
politicos relaciones ideologicas

Fuente: (Sanjuanero, 2017, pag. 38)

Seguidamente, la autora retoma la tipologia de red que Rhodes y Marsh (1992)
desarrollaron segin el grado de integracién de sus miembros y la distribuciéon de los
recursos entre ellos. El primer aspecto es la estructura de la red que integra variables
como el nimero de miembros, estilo de interaccién que dominan y distribuciéon de
recursos y el segundo aspecto, la interaccion de actores donde se caracteriza la

integracion, estabilidad y consistencia de la red.

El texto recoge autores como Waarden (1992) respecto a la estructura de las redes,
Ignacio Porras (2001) para el analisis posicional de actores, asi mismo, de Robeson
(2009) y Shediac (1998) que aborda lo respectivo a sostenibilidad. En su metodologia
utiliz6 las matrices y grafos para elaboracion de Red, realiz6 entrevistas a profundidad,

grupos focales, encuestas y revisidn bibliografica comola mencionada anteriormente.

Las conclusiones de Sanjuanero, dejan ver que el tamafio de la red no fue
determinante en la sostenibilidad, pero el tipo de actores si, es decir el nivel de
autoridad, de recursos o de influencia que tenga un actor en la red si determina

su sostenibilidad. También, “las relaciones y multiplicidad demostraron ser también
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categorias determinantes, donde la sostenibilidad se ve afectada por la presencia de
relaciones bien sea competitivas o caédticas, o caso contrario donde las relaciones se
distinguen por ser ordenadas y cooperativas” (Sanjuanero, 2017, pag. 406)
favoreciendo el proceso de formacidonde competencias y habilidades parala generacion

de estrategias de autocuidado personal y colectivo.

Otros abordajes han apostado por combinaciones de enfoques, es el caso de Alvarez et
al. (2018) en su trabajo “Redes de politicas publicas de familia: una propuesta
analitica desde Pierre Bourdieu” retinen el andlisis tradicional de redes politicas
publicas (RPP)y algunos elementos de la propuesta tedrica-metodologica en la obra de
Pierre Bourdieu. El caso de andlisis fue la Comision Asesora Presidencial “Mujer,
Trabajo y Maternidad” durante el 2010 en el gobierno de Sebastian Pifiera en Chile. La
investigacién propone formular una propuesta de andlisis que supere las insuficiencias
de los enfoques tradicionales de analisis de (RPP), “desde el analisis en la estructura
que subyace a la interaccion, y que opera de una manera permanente e invisible; esto
es la distribucion de las distintas formas de capital que poseen los agentes que
participan en una red y que configuran un campo que es reproducido o reestructurado
por las practicas sociales que genera el habitus en Bourdieu” (Alvarez Ortega, Saez

Ardura, & Ulloa Martinez, 2018).
Al proponer esta mixtura, los autores orientan el andlisis con las siguientes preguntas:

quiénes son los agentes que componen la red
cuales son los tipos y volumenes de capital que poseen
cudles son sus posiciones en la red

cuales son las posturas que adoptan

;i W N

como procesaron los habitus el transito entre sus posiciones y sus posturas

Metodolégicamente acuden al Analisis Correspondencias Multiples (ACM) utilizado por
Bourdieu para hacer visible la estructura de posiciones como una primera fase
cuantitativa y de una fase cualitativa que permita observar el espacio de las tomas de

posicion mediante la revision de material documental para responder a las preguntas
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anteriores. De esta manera, determinaron la correspondencia entre las posiciones y las

tomas de posicién de los agentes (Alvarez Ortega, Sdez Ardura, & Ulloa Martinez, 2018).

Para concluir este capitulo, la recoleccion de los trabajos, articulos, investigaciones y
tesis que abordaron estudios empiricos a partir del enfoque de ARS se ha desplegado
como uno de los marcos conceptuales mas utilizados para el estudio de las politicas
publicas de manera reciente. El concepto de redes de politicas publicas o policy
networks aparece como una de las propuestas mas promisorias para superar las
limitaciones de los enfoques tradicionales de la Ciencia Politica fundados en el
institucionalismo tradicional o el conductivismo (ARS Chile, 2010). El analisis de
politicas publicas permite comprenderla complejidad de lasinteraccionesdelos
multiples actores publicosy privados desde su ejercicio descriptivo, estudiar las
estructurasrelacionales entrelos niveles territoriales y como influyen enla toma

de decisiones en los procesos de implementacion de una politica puablica.
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3. MARCO TEORICO

En esta seccion del trabajo de investigacion, se realiza la aproximacion a los cimientos
teoricos con lo que se desarrolla el analisis. En una primera parte se utilizara a Roth
(2008), Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne (2008) entre otros, para entender los
conceptos de politicas publicas e implementacién de politicas publicas. Por otro lado,
para el abordaje del enfoque de andlisis de redes de politica, se trabajoé a partir de una
seleccidn de autores como Klijn (1998), Zurbriggen (2011), Torres y Santander (2013),
Porras 2010, Sanjuanero (2017), Marsh y Rhodes (1992).

3.1 Las politicas publicas y la etapa de implementacion
Se debe saber que existen un sin nimero de conceptos y definiciones de lo que son las
politicas publicas, es por eso, que se han escogido unos enunciados que se aproximen y

se adaptan a los objetivos del trabajo investigativo.

Es asi, como Vargas citado por Eslava (2011), menciona que las politicas publicas son
“el conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen politico frente a
situaciones socialmente problematicas y que buscan la resoluciéon de las mismas o
llevarlas a niveles manejables” (pag. 30), en el cual se sustrae al menos tres

conclusiones:

1. Las politicas no obedecen a una decisioén sino a un conjunto de decisiones que se
dan de manera simultdnea pero también sucesiva; es decir, involucran varios
actores y varios periodos de tiempo.

2. Los problemas sociales rebasan la capacidad del Gobierno, razon por la cual es
necesario establecer un conjunto de prioridades que se denominan situaciones
socialmente problematicas (SSP).

3. Los recursos de poder que posean los actores involucrados traducen problemas

sociales en situaciones socialmente problematicas inscritas en la agenda.

Mientras tanto, como sefiala Nogueira (2015), “las politicas publicas implican una toma

de decisién sobre una cuestién (issue) determinada. Estas, se constituyen como
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entidades dindmicas; no son estructuras inamovibles, sino mas bien, pueden
comprenderse bajo la légica de los procesos” (pag. 57) es decir, las politicas publicas;
tienen una funcién de toma decisiones por actores que trabajan conjuntamente para
disefiar, formular e implementar estrategias dirigidas a un problema. Es importante
pues, considerar que politicas publicas no son rigidas, sino que se modifican en el

proceso dado las dinaminas sociales en las que se desarrolla.

Seguidamente, Torres y Santander (2013) comprenden la politica publica “como el
resultado de una accion colectiva que se desarrolla en lo publico y de una serie de
transacciones politicas, en donde el gobierno ya no tiene como unico objetivo ejecutar
lo planeado, sino también garantizar la coordinacién y la cooperacion de los actores
clave” (pag. 56). Entonces, se considera para el andlisis que una politica publica no
depende Unicamente de un actor centralizado (Estado), sino mas bien la politica es el
resultado de la interaccién entre distinto actores, publicos, privados, grupos de interés
y organizaciones internacionales en la busqueda de una solucién a una problematica

publica.

Desde luego, son tan variadas las definiciones de politica como existen concepciones
acerca de que deberian o no hacer los gobiernos sobre algin problema publico. No
obstante, ha sido importante para los andlisis en el campo de estudios de politica los
aportes originados desde el enfoque del ciclo de politica en el momento de la
formulacion, implementacion y evaluacion de estas. El uso del enfoque de ciclo de una
politica publica ayuda a orientar las decisiones iniciales que resultan de un diagnostico
de larealidad o contexto problematico, hacia acciones programadas para la solucion del

problema publico.

Roth (2009) senala que el ciclo de las politicas publicas rompe con la visién tradicional
donde la toma de decisiones se le atribuye exclusivamente al Estado, para pensarse que
“La decision aparece muchas veces en la realidad socioldgica y politolégica como la
ratificaciéon de todo un proceso social y politico anterior en el cual intervienen varios
actores” (pag. 51). Martin Jaime et.al. (2013) conceptualizan el circulo de accién como
“actividades de formulacién, ejecucion, seguimiento y evaluacién, cada una de las cuales
supone la realizacién de acciones diferenciadas, pero a la vez articuladas, que
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comprende ademads las intervenciones de multiples actores como agencias con
competencia politica o técnica o como participantes con distinto grado de
responsabilidad, involucramiento o continuidad” (2013, pag. 62). Entonces, el enfoque
permite focalizar los momentos de la politica publica para el analisis ecosistémico de la
fase y sus efectos. Esta perspectiva ciclica de la politica publica debe verse como un
marco de referencia y no como un esquema rigido, es mas como un soporte a esa
busqueda de sentido en las decisiones tomadas en el marco de una politica publica, que

como algo real yrastreable. (Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varonne, 2008)

Grafico 1. Ciclo De Una Politica Publica.

El ciclo de una politica publica

(Re) Surgimiento de
un problema

-~

Evaluacion de los Percepcion de los
efectos de la politica problemas privados y
publica \ publicos

i

Implementacion de los Inclusién en la agenda
planes de accion gubernamental

R

Decision y adopeion de Formulacién de alternativas
un programa legislativo

Fuente: Subirats, etal. (2008)

Sin embargo, criticos del enfoque convierten con facilidad su contribucién en una
desventaja: por ejemplo, la focalizacion o desagregacion de las fases debido a la
dependencia e interrelacién que hay entre ellas; para (Yanow, 1987) no es logico

analizar laimplementacién de una politica publica aislada de los otros procesos, ya que
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los gestores de la politica publica son a la larga interpretadores de los lineamentos
técnicos de un documento, que gestionaran de acuerdo a su contexto historico, social y
cultural especifico, en palabras del autor “los actores de laimplementacién realizan un
trabajo de interpretacién y de adecuacion del sentido y del significado de un texto segin
su propio sistema de valores” Yanow (1987) en Roth (2009, pag. 53) lo que puede
representar una posible distancia entre el sentido inicial de los objetivos programados

y las acciones realizadas.

Por otro lado, Muller y Siirel (1998) resaltan que el enfoque hace demasiado énfasis en
la premisa: la politica resuelve problemas sociales. Esto ocasiona conflicto, pues al dar
peso a la tarea de decision a la politica publica, se niega el ejercicio de construccién
continua de soluciones generadas por la interaccién de actores en todos los ambitos y
esquiva la capacidad de transformaciéon que tiene el problema durante el proceso de
resolucion; para ellos es necesario partir de la idea de que las politicas publicas no
sirven para resolver los problemas, sino por el contrario “los problemas son resueltos
por los actores sociales mediante la implementacion de sus estrategias, la gestion de

sus conflictos y sobre todo mediante procesos de aprendizaje” Roth (2009, pag. 54).

Aunque este enfoque ha sido fuertemente criticado, el ciclo de politica permite al
investigador un acercamiento metodoldgico al objeto “politica publica”, mediante una
division de sus fases para profundizar en la interaccion de los actores que se relacionan
en cada una; lo anterior nos abre el panorama para preguntarnos por lo actores
politicos que participan en una politica publica, los recursos que dinamizan las
acciones, las instituciones que regulan las conductas entre otras, que conforman la fase
de implementacién por la que se interesa particularmente este trabajo. Para esta
investigacion se constituye un marco de referencia o heuristica para la identificacion de
los actores, sus recursos y el marco institucional en la implementacién de la Politica de

Cero a Siempre en sus servicios hogares infantiles.

Particularmente, en relacion con la etapa de implementacion estudios identifican que
pese su programacion y planificaciéon en términos de acciones, indicadores, estrategias,
tiempos, responsables entre otros, se complejiza puesto que los implicados son
individuos con intereses particulares y objetivos individuales. La coordinacién para la
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gestion administrativa se convierte en un desafio y el cumplimiento de los objetivos
programados se dificulta debido a las dinamicas (voluntad politica, recursos
insuficientes) en la interaccion de los actores. Varios autores sostienen que la puesta en
marcha de cualquier politica publica se “revela las modalidades con las que un sistema
politico-institucional se estructura y funciona, que ilumina la distribucion del poder
politico real entre los diversos actores interesados en la decision o involucrados en ella”
Giliberto Capano y Marco Giulani, 1996, citados en (Pasquino, 2011) lo cual evidencia
la importancia de la gestion institucional y la asignaciéon de responsabilidades que se
delega en cada actor, ademads dejar ver la importancia que tiene la centralizacion en la

toma decisiones que guien la ejecucién de la politica publica.

Subirats (2008) define la implementacién como “el conjunto de procesos que, tras la
fase de programacion, tienden a la realizacién concreta de los objetivos de una politica
publica” (pag. 179) es decir, que los planes de accién, los acuerdos y negociones que
realizan los actores previos a la etapa de implementacion, se llevan a cabo mediante
mecanismos y estrategias que resuelve un problema publico. Lo anterior permite
pensarnos en como los actores responsables de las actividades de ejecucion
interactian para implementar lo programado, ya que generalmente las
entidades administrativas usan el anterior enunciado en sus practicas, pero
como se ya se ha dicho, el proceso de implementacion no es automatico, sino que
es complejo y dinamico. Subirats (2008) explica la implementaciéon de una politica

publica de esta manera:

1. La implementacién es un conjunto de acciones llevadas a cabo por actores
publicos, paraestatales y privados relacionados directamente con el tema
especifico

2. Se enmarcan por un conjunto de normas legislativas y reglamentarias mas o
menos flexibles y favorables alos intereses de diversos actores

3. Esta normatividad es realizada con la intencién de crear, influenciar o controlar

la constitucion de una red de accidn publica (policy network)
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4. Que permita estructurar los contactos entre la administracion formalmente
competente, otros servicios administrativos implicados, los grupos-objetivo, los
beneficiarios finales y los grupos terciarios

5. Seguidamente se concibe una estrategia de implementacién bajo la forma de
planes de accion, que tengan en cuenta los analisis actualizados del problema
politico a resolver, particularmente en lo que concierne a su distribucién social
(o funcional), espacial (o geografica) y temporal.

6. Finalmente, las decisiones y acciones concretas, ya sean generales o
individuales, se destinan directamente a los grupos objetivo en (outputs:

productos y/o servicios).

Este planteamiento amplia la compresiéon del proceso de implementaciéon de una
politica y nos ayuda a aproximarnos desde una mirada teérica a los procesos de
implementacién de la Politica Publica de Cero a Siempre. Hill y Hupe (2009. Citados en
(Procuraduria General de la Nacién, 2011) mencionan que en “la implementacion
puede verse un amplio proceso donde estdn envueltas complejas redes de interaccion
entre organizaciones que poseen los recursos necesarios para llevar a cabo la politica
publica” (pag., 46). Es por eso que este trabajo de investigacion comprende la
implementacidn adaptando las propuestas anteriores, como un proceso de ejecucion de
objetivos programados en la politica nacional para la primera infancia, en el que
diferentes actores publicos y privados (con o sin dnimo de lucro) interactiian en el
marco de unas reglas de juego para gestionar acciones dirigidas a garantizar el

desarrollo integral de los nifios y nifias desde el servicio de los hogares infantiles.

3.2. Enfoque de redes (ARS)

El andlisis de actores permite comprender la naturaleza de la interaccién entre los
involucrados en el proceso de ejecucidn de las politicas publicas. Desde este andlisis es
posible entender el funcionamiento de la fase de implementacién en términos de
integracion de instituciones, movilizacion de recursos y reglas institucionales en la
accion publica; lo anterior despliega diversas conclusiones, referidas por ejemplo, a los

posibles factores de éxito o fracaso de la politica publica, aproximarse a mejores niveles
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de eficiencia y eficacia en la administracion publica y contrarrestar el cumplimiento de

objetivos programados en la fase de formulacién con los procesos de implementacién.

Elinterés reciente en el concepto de redes de politicas publicas (RPP) puede verse como
un intento de “contextualizar” los procesos de la politica publica, sin embargo no sélo
el disefio de politicas tiene lugar en escenarios en los que hay muchos actores y
ambigliedad en cuanto a las preferencias, informacion y estrategias tomadas, sino que
también sucede en ciertas redes inter organizacionales que interactian en los procesos
de implementacion y seguimiento (Klijn, 1998). “Los problemas, los actores y las
percepciones no son elementos fortuitos en el proceso de politicas, sino que estan
conectados con la red inter organizacional en la que esos procesos ocurren” (Klijn,
1998, pag. 10).

Dentro de los debates sobre la aplicacién del andlisis de redes, sobresalen diferentes
posturas entorno al alcance y las limitaciones que podria tener este enfoque. Por un
lado, quienes consideran las redes como un método de andlisis de las estructuras
sociales en términos de su unidad, cercania, intermediaciéon y otras propiedades
utilizando elementos cuantitativos para conocer la interaccién y, por otro lado, quienes
consideran el enfoque de redes como una forma de gobernanza basada en la

coordinacién no jerarquizada y el intercambio de recursos.

Para los autores Kenis y Schneider (1991) el andlisis de las redes de politica sélo puede
explicar comolos actores individuales se relacionan a través de la identificacién de los
enlaces entre ellos, “es mas que una caja de herramientas para describir y medir las
configuraciones relacionales y sus caracteristicas estructurales” (Kenis & Schneider,
pag. 44). En este sentido, se reconoce que el ARS tiene limitaciones en materia de
capacidad para teorizar generalidades. Borzel (2019) realiza una revision de la utilidad
de las redes de politica y concluye que “las redes no sirven directamente para la toma
de decisiones, pero si para la informacién, comunicaciény el ejercicio de influencia en
la preparacién de las decisiones” en los procesos de hechura y gestién de las politicas
publicas. Sin embargo, insiste en que las redes proporcionan “una estructura para la

coordinacién horizontal eficiente de los intereses y las acciones de actores corporativos
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publicos y privados, mutuamente dependientes de sus recursos” (Borzel, 2019, pag.

18).

Entonces, uno de los consensos para el andlisis de los procesos politicos desde una
perspectiva de redes, es poner el focode en los patrones de relacion entre actores, sus
interdependencias yla formaen que esos patrones influyen en los procesos de decision.

(Klijn, 1998).

Es importante para la investigacion definir el concepto de red de politicas publicas,
ya que el estudio estd enfocado en conocer las relaciones e interacciones que se generan
entre los diferentes actores publicos, privados y sociales para el desarrollo de una
politica publica, en este caso; la politica publica de Cero a Siempre. Segin Borzel (1998)
citado por Torres y Santander (2013) Una red de politicas se entiende como un
“conjunto estable de relaciones de naturaleza no jerdrquica e
interdependiente que se dan entre una variedad de actores, quienes
comparten intereses en relaciéon a una politica y que intercambian recursos
para conseguir esos intereses compartidos reconociendo que la cooperacion

es la mejor manera de conseguir las metas en comun” (pag. 47).

Esta definicidn, resalta tres elementos claves que caracterizan la RPP: multiplicidad de
actores, interaccion no jerarquica entre actores y comparten intereses que permite la
cooperacion. Esto mas adelante nos dara luces para las propiedades de las redes de

politica.

Asi pues, nos acercamos al concepto de red de politica publica (RPP) el cual apunta a
una determinada estructura de relaciones sociales entre actores que convergen en el
disefio y/o laimplementacién de politicas publicas. Una definicién desde Klijn citada en
(ARS Chile, 2010), sefiala que las redes de politicas publicas identifican un conjunto de
relaciones respectivamente estables con actores publicos y privados que interactian a
través de una estructura no jerarquica (se basa en la idea de coordinacién horizontal y
vertical de actores publicos y privados, antes que en el control jerarquico de la

autoridad estatal) e interdependiente, para alcanzar objetivos comunes. Respecto a la
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politica publica a estudiar, se adopta esta proposicién tedrica para comprender las RPP

en el desarrollo de este documento.

Seguidamente Porras y Pino en (ARS Chile, 2010), retoman las dimensiones de
coordinacion horizontal y vertical como propiedades de RPP para identificar pautas
de interaccion, influencia, accesibilidad y conectividad de los actores a nivel horizontal
con los actores de niveles superiores (nivel vertical). Se entiende desde el autor, por
nivel horizontal: el andlisis centrado en la interacciéon entre los actores de la
organizacion o institucion sobre la que se desarrolla el caso y por nivel vertical: el
analisis centrado en la interaccidn entre los actores de la organizacidn o instituciéon con
otros actores localizados en diferentes niveles territoriales.

Para el desarrollo de esta investigacién y a partir del marco tedrico hasta ahora
desarrollado, se propone conocer las propiedades basicas de la red de politica
asociada a la atencion de hogares infantiles (vinculada a la politica de cero de

siempre) asi:

Tabla 3. Propiedades Basicas De Las De Redes De Politica

Propiedades Definicion
Clasificaciéon segiin Pierre Miiller (2000).

Tipo y nimero de actores.

La densidad de una red es la cantidad de
relaciones observadas dividido la cantidad de
relaciones posibles.

Densidad de las relaciones. | Se expresard en porcentaje D=Numero de
relaciones observadas / Numero de relaciones
posibles *100.

El nimero de relaciones que posee cada actor
Centralidad de actores. con su entorno representa su grado de
centralidad.

A un actor se le atribuye mas influencia
mientras mas menciones de otros actores
Influencia de actores. reciba asociados a la percepcion sobre su
influencia.

Diferenciacion de actores | Actores del nivel Local, Departamental,
segun nivel territorial Nacional.

Fuente: Elaboracion propia a partir de (ARS Chile, 2010)

30



Tabla 5. Niveles horizontal y vertical en una Red de politica

Dimensionesde la red Definicion

Estudio centrado en la interacciéon entre
los actores de la organizacion o
institucion sobre la que se desarrolla el
caso.

Estudio centrado en la interaccién entre
los actores de la organizacion o
institucion con otros actores localizados
en diferentes niveles territoriales.

Nivel horizontal

Nivel vertical

Fuente: Elaboracién propia a partir de (ARS Chile, 2010)

Las propiedades basicas de las RPP a nivel horizontal, el ARS pone el foco en la
estructura de relaciones entre los actores que componen la red, buscando identificar:
tipo y numero de actores involucrados, densidad de las relaciones al interior de lared,
centralidad e influencia de actores. A nivel vertical, se pueden identificar estos mismos
elementos, pero enfatizando en la diferenciacién de actores segin nivel territorial.
Segin Porras y Pino (2010) integrantes del equipo de ARS Chile destacan que se puede
medir la institucionalidad de la red “en funcién de la consistencia de la estructura de
relaciones entre actores a través de diferentes dimensiones como la densidad de
relaciones, la consistencia entre actores en diferentes ambitos y, la correspondencia
entre las funciones y la posicion de los actores al interior de la red en términos de
influencia/poder” (Pag. 8) la cual orienta el objetivo de comprender las complejas

interacciones de la multiplicidad de actores de esta investigacion.

Ahora bien, Zurbriggen (2011) sugiere que la red estd compuesta por una variedad
de actores situados en un entramado de organizaciones publicas y privadas coninterés
en una politica en particular se conectan unos con otros. “Los actores en la red
intercambian ideas, recursos y negocian posibles soluciones a problemas publicos. De
esta forma se van generando conexiones que borran los limites entre el Estado y la
sociedad, y es lared que fusiona a lo publico y lo privado” (pag. 185), la autora describe

como interactiian los actores de una RPP mediante intercambios y negociaciones que
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se dirigen a solucionar un problema que los involucra; estos actores se enlazan sin

excluir su naturaleza (publica o privada) por objetivos comunes.

Enlamisma linea, Guzman y Angarita definen dos tipos de actores: los actores publicos
estatales ylos actores no estatales. El primer grupo, son los que estan relacionados con
las entidades publicas que movilizan el Estado encargadas de garantizar a la sociedad
bienes y servicios basicos; mientras que el segundo grupo, son aquellos de naturaleza
privada o que no hacen parte del Estado y se asocian con grupos de interés,
movimientos sociales, ONG, empresas, iglesias, entre otros grupos (Guzman & Angarita,

2015).

Desde otra perspectiva, Pierre Miiller (2000) utiliza los nicleos de toma decision para
clasificar los actores que intervienen en una politica publica. Los denominados circulos
de toma de decisidon concentran de “unlado, un nicleo duro compuesto por los actores
que intervienen en todas las decisiones, y de otro, los actores que intervienen solo
puntualmente” (pg. 118). Esta propuesta contribuye al andlisis de actores de la politica
de cero siempre pues dejara ver la centralidad o no de la toma de las decisiones y como

se delegan en los niveles territoriales las competencias en la etapa de implementacidn.
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Grafico 2. Circulos de toma de decision

Tercer Circulo.
Socios externos al

Segundo Circulo.
Conjuntode las
administraciones
sectoriales.

Elaboracién propia adaptado de (Miiller, 2000)

Sobre el proceso de decisiéon inciden actores en diferente medida, Miiller (2009)

describe cuatro circulos de actores de la siguiente manera:

1. Primer circulo. Es aquel por el cual transitan sin excepcién todas las decisiones esta
compuesto por el presidente de la Republica, los ministerios y en general las entidades

del Ambito Central - Nacional.

2. Segundo Circulo. Lo compone el conjunto de las administraciones sectoriales que
intervienen cuando su sector se ve afectado, pero deben superponen sus intereses
sectoriales frente a las exigencias globales. Generalmente son las oficinas de las

administraciones y secretarias.
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3. Tercer Circulo. Son los socios externos al Estado: Sindicalistas, gremios, asociaciones,

empresas publicas y privadas.

4. Cuarto Circulo. se refiere al conjunto de 6rganos politicos y jurisdiccionales, en cada
uno de sus niveles de jurisdiccion, y que generalmente so6lo inciden en una etapa final

de la decision, para modificar o aprobar la politica en discusion.

Por otra parte, a lo largo de la historia de la (ARS) se han planteado diferentes
tipologias de redes de politicas, una de las mas referidas es la de Rhodes y Marsh
(1992). Los autores distinguen entre Comunidades Politicas (policy communities) y
Redes Tematicas (issue networks). Sugirieron la necesidad de integrar dos conceptos
separados pero relacionados que afectan los resultados de las politicas: la estructura de
la red y la interaccion de los actores en la red. Consideran:

“lo estructural porque prescribe los asuntos a discutir y cémo deben ser
estos tratados, se contienen reglas e imperativos organizacionales e interaccion
porque son los propios actores quienes interpretan, construyen y reconstruyen
las redes al elegir determinadas opciones, negociar determinadas politicas y

romper interrelaciones” (Rhodes y Marsh citado en Sanjuanero, 2017, pag. 40)

De esta manera, las redes pueden diferenciarse entre si por rasgos estructurales tales
como el nimero de miembros, estilo de interaccién que dominan y distribucion de
recursos, los cuales permiten determinar los tipos de redes de politica publica.
e Comunidades Politicas: caracterizadas por su alta integracion, estabilidad y
consistencia.

e Redes Tematicas: débilmente integradas e inestables.
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Tabla 4. Tipologia De Redes De Politicas Publicas Segiin Rhodes y Marsh (1992)

CATEGORIA | DIMENSION POLICY COMMUNITY ISSUE NETWORK
Numero de Muy limitado, algunos grupos Muchos
participantes excluidos conscientemente
Mie 5 Tipo de interes Donunio de intereses Amplio rango de intereses
economico/profesional. afectados
Frecuencia de Frecuente, alta calidad, interaccion de Los contactos fluchian en
interaccion todos los grupos sobre todas las frecuencia e intensidad.
materias vinculadas con las polificas de
referencia.
Intesracion Continuidad Miembros, valores basicos y resultados Acceso fluctuante
&h persisten en el tiempo.
Consenso Todos los participantes comparten Cierto grado de acuerdo,
valores basicos y aceptan la legitimidad | pero conflicto presente.
de los resultados.
Distribucion de Todos los participantes poseen Algunos participantes
recursos dentro de recursos. La relacidn basica es una POSEEn TeCIrsos, Pero son
lared relacion de infercambio. limutados. La relacion basica
es la consulta.
Recursos — - - - - ——
Distribucion de Jerarquia, los lideres pueden deliberar Vanada, distribucion
recursos dentro de con los miembros. variable y capacidad para
las organizaciones regular a los miembros.
participantes
Poder Equilibrio de poder entre los miembros. Poderes desiguales. que
Aunque un grupo puede donunar, debe | reflejan recursos desiguales
Poder tratarse de un juego de suma positiva | ¥ acceso desigual. Juego de
para que la conmmidad persista. suma nula.

Fuente: Rhodes v Marsh (19921 citado en Saniuanero(2017)

De otro lado, un aporte importante en la comprension del papel que juega las relaciones
de actores o involucrados en el desarrollo de una politica publica, ha venido
desarrollandose de la mano de la literatura asociada al concepto de gobernanza. Segun
Hufty (2006) citado por Torres y Santander (2013) la gobernanza en las politicas

publicas

“Constituye una herramienta analitica para la comprension de los procesos
de accidn colectiva, que organiza la interaccién de actores, la dinAmica de los

procesos y las reglas de juego (informales y formales), con las cuales una
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sociedad toma e implementa sus decisiones y determina sus conductas”
(pag. 46).

En otras palabras, la gobernanza como herramienta de andlisis se encarga de brindar
un punto de vista particular de los procesos de gobierno y no tanto los individuos, es
decir en procesos de interaccién y de despliegue de relaciones que se genera entre los

actores publicos y privados para un fin colectivo.

Para Aguilar (2015), la gobernanza es la capacidad para dirigir las sociedades y las
politicas publicas son in instrumento para ello, con e tiempo el Estado ha dejado de ser
el Unico actor en la toma de decisiones y en la ejecucion de acciones sociales, dando
paso a un nueva forma de gobernanza que involucra actores privados y sociales que
inciden en la gestion de planes, programas y proyecto dado su capacidad en recursos

econdmicos, de la informacion y de actuacidn.

“La nueva gobernanza toma entonces la forma de coordinaciéon de la accién
colectiva mas que el de la subordinaciéon imposible de actores independientes,
particularmente en las areas decisivas del crecimiento econémico. En el nuevo
proceso o modo directivo el agente gobierno se asume como el nodo de una red
de interacciones, interdependencias y cooperaciones que tienen lugar entre

actores gubernamentales, privados y sociales” (Aguilar, 2015, pag. 76).

Es interesante ver como los conceptos de gobernanza y de redes de politica interacttan,
se puede decir que por un lado, se hace un transito entre un “centro de gobierno” a un
“sistema de gobierno” que entrelazan multiples actores en corresponsabilidad con el
Estado (Cf. Aguilar 2015) para gestionar e intervenir socialmente asuntos
problematicos y de desarrollo, y por otro, el enfoque de redes como un modelo de
gestion de politicas publicas que permite estudiar esas redes que se formaninter e intra

institucionalmente en la implementacién y disefio de politicas.

Para concluir este apartado, habiendo recogido y estudiado varias compresiones de
politicas publicas, la etapa de implementaciéon y el concepto de redes de politica
seleccionando variables y dimensiones que guiaron los objetivos de la investigacion.

Esta revision tedrica fundamenta el analisis de esta propuesta y a su vez permite
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caracterizar las complejas interacciones de la multiplicidad de actores en el proceso de
implementaciéon desde variables tales como la densidad, influencia y centralidad para
conocer lared de actores en el proceso de implementacion de la politica publica de cero

a siempre en los servicios hogares infantiles de Cali.
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4. METODOLOGIA

El diseio metodoldgico, asi como el abordaje analitico se realiz6é bajo el enfoque de
andlisis de redes sociales. Este enfoque brinda la posibilidad de entender cémo
funcionan las diferentes estructuras de una sociedad, a través de esta herramienta es
posible entender y conocer los multiples procesos generados de los factores sociales,
comunitarios, politicos, econémicos, empresariales, culturales, ambientales, entre

otros.

Esta investigacién cualitativa es de caracter exploratorio y descriptivo. En primer lugar,
la investigacion “se orienta a profundizar casos especificos y no a generalizar. Su
preocupacion no es prioritariamente medir, sino cualificar y describir el fendmeno
social a partir de rasgos determinantes, segin sean percibidos por los elementos”
(Bonilla y Rodriguez citados por Bernal 2010). El trabajo de investigacion es
exploratorio porque, si bien existen multiples estudios de investigacion que han
abordado el tema de primera infancia y, particularmente en Colombia, estudios
asociados a la politica de cero a siempre, ha sido escasamente desarrollada la pregunta
por la implementaciéon de la politica desde una perspectiva de redes. Aunque se
encontraron estudios de la politica de cero siempre, presentados en el estado del arte,
los mismos concluyen sobre aspectos relacionados a falta de coordinacion, a las
dificultades de la correspondencia entre los lineamientos de la politica y su operacién
en terreno; no obstante, se considera que sefialar la “falta de coordinacién” no es
explicativa en si mismade las dificultades de laimplementacion, de ahi que este estudio
permite examinar a partir de un enfoque y herramienta como el andlisis de redes, la
dindmicay estructura de las relaciones en torno a laimplementacién de la politica (para
el caso de los hogares infantiles) se insiste en su caracter exploratorio dado que se
propone un primer acercamiento a un estudio de caso aplicando andlisis de redes, pero
se reconoce que las condiciones actuales para recabar la informacion y aplicacion de
entrevistas involucraron decisiones sobre la necesidad de acotar el alcance del estudio,

se busca con la apuesta en el marco conceptual dejar las bases para préximos disefios
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metodoldgicos de investigacion en el area que contribuyendo a esta linea de

investigacién en materia de implementacién de politica.

La investigacion utilizé un tipo de estudio descriptivo, que segtiin Salkind (1998) citado
por Bernal (2010), este método investigativo se caracteriza porque en él “se resefian

las caracteristicas o rasgos de la situacién o fendmeno objeto de estudio” (pag. 113).

De cara a realizar la caracterizacién de las relaciones entre instituciones publicas y
privadas en la etapa de implementacion de la politica publica en los hogares infantiles,
ademdas de asignarles especificaciones a las redes, se preparé una entrevista
semiestructurada que fue aplicada a dos Subsecretarias en representacion de la alcaldia
actual, tres hogares infantiles bajo la modalidad institucional, dos operadores, un
Centro Zonal y tres madres usuarias. Dado que metodolégicamente se contemplan el
nivel horizontal y vertical en funcion de la distincién por ambitos de competencia
municipal o departamental, la entrevista semiestructurada consideré esta variacion

debido al dificil acceso a los actores responsables en el nivel nacional.

La entrevista semiestructurada se elabord, ademas, teniendo en cuenta las variables

operativizadas para dar cuenta de las caracteristicas de la red, asi:

Tabla 4. Dimensionesy categorias guia.

observadas / No.
De relaciones
posibles *100.
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Categoriade Definicion Objetivo # po* Pregunta
anadlisis especificopara orientadora
el analisisde
red
GradoDe Ladensidaddeuna @Conocerla 3 ;Con qué actoresde
é Densidad red es la cantidad conectividad estelistadodel nivel
; derelaciones delared local ha tenido algin
g observadas conformada intercambio o
= divididola cantidad = por actores relaciéon a proposito
= derelaciones localesy/o dela operatividad
E posibles. Se municipales dela politica?
E expresaraen relacionados
= porcentaje con la atencion
D=Numerode de hogares
relaciones infantiles.



NIVEL VERTICAL

GradoDe
Centralidad

GradoDe
Centralidad

Percepcién en
laInfluencia

El nimerode
relaciones que
posee cada actor
con su entorno
representasu
gradode
centralidad.

El nimerode
relaciones que
posee cada actor en
relaciéna su nivel
territorial,
representasu
gradode
centralidad.

A unactorse le
atribuye mas
influencia mientras
mas menciones de
otros actoresreciba
asociadosala
percepcion sobre
su influencia. Se
realiza una matriz
parasistematizar
lasrespuestasyse
generauna
calificacion de
rangoalta, media o
bajaen funciéonde
la cantidad de
menciones acerca

Identificarlos
actores
centraleso
dominantes en
lared, asi
como los
lejanos o
dispersos.

4,9

Identificarlos 13
actores

centraleso
dominantes en
lared, asi

como los

lejanos o

dispersos.

Identificarla 10,14
percepciéon

sobrela

capacidad de
influenciade

los actores

locales que

conforman la

red.
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;Con qué actores del
nivellocal
intercambid
informacién
durante los
procesos de
implementacion de
laatencion de
hogares infantiles?
;Quién considera
usted que esel
principal
responsable enla
implementacion de
la politica?

;Con qué actoresde
estelistadodel nivel
departamental y
nacional ha tenido
alginintercambioo
relaciéon a proposito
dela operatividad
dela politica?

;Con qué actores del
nivel departamental
y nacional
intercambio
informacién
durante los
procesos de
implementacion de
laatencion de
hogares infantiles?
Considerandoel
nivel nacional y
departamental, asi
como las funciones
dea. coordinacién
dela politica, b.
implementacién de
la politicac.
financiacion dela
politicao d.
evaluacion dela
politica.

;quiénde este
listado considera
usted que tiene
mayor capacidad de
influenciaenla



desu gradode coordinacién,

influencia. financiaciény
gestion territorial
dela atencién de
hogares infantiles?

Fuente: Elaboracion propia a partir de (ARS Chile, 2010)

*Nota: Numerode pregunta orientadora (PO)

Para llevar a cabo la entrevista semiestructurada se tuvo en cuenta criterios que
orientaron y clasificaron los actores, lo cual permiti6 potencializar los insumos en la
investigacion y el andlisis de las redes de la politica publica. Las preguntas se disefiaron
para conocer en primer lugar la funcién de las instituciones en la politica publica, la
interpretacion y conocimiento que tienen entorno a la gestion que realizan; en segundo
lugar, identificar las relaciones entre los actores y la gestidn intersectorial con otras
entidades y, por ultimo, la relacion que tienen estos actores con el nivel departamental
y nacional para la implementacion de la politica publica. A continuacién, se mencionan
los criterios y los actores encuestados que se dividen en dos escenarios, las Secretarias

de la administracién municipal y la institucionalidad del ICBF.

¢ Que el actor perteneciera al ambito de implementacion de la politica en el nivel
municipal como actor institucional/gubernamental en el Gltimo afio.

e Que el actor tenga competencias asignadas en el ambito de operacién de la
politica publica a nivel local y nacional.

e Que losoperadores de las UDS estén formalizados ante el Instituto de Bienestar
Familiar.

e El actor comunitario debe estar vinculado directa o indirectamente con algun

UDS/ hogar infantil.

En relacién con los (3) Hogares infantiles a los que les solicité a sus directivas y

operadores entrevistas, se consideré que:
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Que los funcionarios pertenecientes a los hogares o unidades de servicio (UDS)

entrevistados pertenezca tengan una atencién activa.

Los hogares infantiles deben tener como minimo dos afios de prestaciéon de

servicio en esta modalidad.

Los hogares infantiles deben pertenecer a la modalidad institucional del

Instituto de Bienestar Familiar.

Tabla 5. Actores entrevistados

NOMBRE DEL ACTOR CARGO INSTITUCION
Luz Marina Lépez Funcionario Subsecretaria de primera
Camargo infancia.
Leonardo Paredes Funcionario Subproceso de gestion en la

educacién inicial.

Diana Rengel

Funcionaria. Enlace

SNBF

Centro zonal (Nororiente)

del ICBF

Cris Dayana Ortiz

Funcionaria. Asistencia

técnica a operadores

Centro zonal (Nororiente)

del ICBF.

Gladys Candelo Candelo | Directora Hogar Infantil Los
Calenitos.

Sandra Betancourt Directora Hogar Infantil Gabriela
Palau de Palau.

Yumali Valencia Directora Hogar Infantil Ternura

Angelica Mosquera Asistente Fundacion Sarmiento
Palau.

Gladys Candelo Candelo | Operadora HI Fundaciéon los caleiiitos

“Gladys Candelo”.

Fuente: Elaboracion propia
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Finalmente, el documento recoge la revision de fuentes primarias como los informes,
evaluaciones, entrevistas y documentos técnicos del del Instituto de Bienestar Familiar,
gobierno nacional y de la administracion municipal de Cali. Es importante mencionar el
dificil acceso a los funcionarios publicos por diferentes justificaciones como las agendas
ajustadas, las condiciones de salud publica por el Covid-19 y temas coyunturales del
pais como el Paro Nacional limitaron y circunscribieron el marco de la investigacion,
sin embargo, entidades como la Secretaria de Bienestar social y la Secretaria de
Educaciéon brindaron disponibilidad y enlaces para recolectar la informacién necesaria.
También se revisaron fuentes secundarias como la exploracién y andlisis de literatura
en bases de datos bibliograficas que dieron en algunos casos, puntos de partida y
acercamientos a la politica publica para el territorio; ademas los repositorios, articulos
en revistas y literatura académica conducente a la metodologia andlisis de redes de

politica publica formaron el grueso tedrico de este trabajo de investigacion.
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5. LA POLITICADE CEROA SIEMPRE Y LA IMPLEMENTACION EN LOS AMBITOS
TERRITORIALES

Es importante para la investigacion conocer los antecedentes de la politica publica de
Cero a Siempre en Colombia para comprender como esta disefiada su implementacién
y la participacion de los hogares infantiles. Conocer el punto de partida, el entramado
institucional y la propuesta de operatividad le permitira al lector acercarse al objeto de
estudio y podra ubicarse temporal y espacialmente en la politica nacional. En este
capitulo se realiza una sintesis de los antecedentes a través de una linea cronolégica,
que contiene los principales momentos que han marcado la formulacion e

implementacidn de la politica publica en Colombia.

Grafico 3. Linea del tiempo sobre la evolucion de la Politica Publica.

Constitucidn Politica
Accion Caritativa de 1968 de Colombia- 2003 Expedicion Cadigo 2007
la igelsia dirigida a Reconocimiento de de Infandia y
la Poblacidn [nfartil Derechos Adolescencia
Mitad del Atencion y 1991 Reconocimiento de 2006 Definicion Institucional de
siglo XIX proteccion la Primera Infancia la Politica Plblica de
especializada del Ccomo grupo etario Atencidn Integral a la
Menor cargo dal entre los 0 y 6 afios Primera Infancia
Estado
Definicion de recursos para i
AIPI por crecimiento dga la Cunfles 15212y Politica de Estado para el
Economia Ley 1176 de 162113 asignacion Desarralo integral de la
2007- Conpes 115 2010 de recursos para 2015 primera infancia de "Cero
AP 3 siempre
Programa Conpes 181 asignacion
2007 N;?’.-,;na]m 2012 de recursos para AlP| por 2016
Ceroa 2013 cremmlenlu-.de la
siempre Economia

Tomado de (Cortés, 2017, pag. 49)

La historia de Colombia sobre temas como la infancia y la educacion infantil se

comienza a contar a comienzos del siglo XX, en el principio la atencién y cuidado de los
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nifios y nifias dependia de las comunidades religiosas donde en asilos y albergues los
acogian para brindarles proteccién, alimento y cuidado. En 1939 se legislé por primera
vez sobre la definicion de la educacién infantil a través del Decreto 2101 de 1939, el
cual tenia como propésito la promocién de habitos importantes para el desarrollo de la
vida y de la personalidad de los nifios y nifias. En 1962 el Estado Colombiano resuelve
aumentar su intervencidon en este sector, para lo cual empieza a adelantar la creacién
de Jardines Infantiles adscritos al Ministerio de Educacién Nacional con el fin de atender
integralmente a los nifios, sin embargo, el nivel escolar que cursaban en esos Jardines
que era el preescolar, no era contemplado obligatorio dentro de los niveles de
educacién primaria por lo que el trabajo seguia siendo escaso en términos de

reconocimiento y desarrollo integral.

Solo hasta 1968 se evidencié mayor voluntad politica para proteger y garantizar los
derechos de los menores con la creacién y el ensanchamiento del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF). El Instituto emprendi6 espacios de reflexion en torno ala
mujer y su rol activo en la sociedad lo cual traslad6 la atencidn, a las necesidades de
proteccidn y cuidado de los nifios dentro de las familias. De este modo, la educacién y
el cuidado de la infancia sonaron fuertemente en Colombia, dando paso a actores como
el ICBF y el Ministerio de Educacion Nacional (MEN), para liderar la atencién a la
primera infancia. E1 ICBF y el MEN mostraron vocacién y esfuerzos en la presentacion
de propuestas que aportaran en el desarrollo y formacién de los nifios hasta los seis
afnos, asi pues, la ley 27 de 1974 atribuy6 competencias al ICBF para prestar los
servicios de atencién integral de nifios y nifias de este cero a seis afos. La prestacién de
estos servicios inicia con la creacion de centros comunitarios para la infancia (CCI) y de
centros de atencion integral al prescolar (CAIP), con el propdsito de cuidar y fortalecer
la estimulacidon temprana de los hijos la de las madres trabajadoras que cumplian una
jornada laboral. Es en este escenario, donde las empresas comienzan a aportar el 2%

de la ndmina al ICBF (Comisién Intersectorial de Primera Infancia, 2012).

Seguidamente, a mediados de los ochenta el ICBF y el MEN comprometidos con mejorar
la educacion inicial y la calidad de vida de los nifios y de las nifias establecieron a través

del Decreto 1002 de 1984 el objetivo de la educacion preescolar: “Desarrollar integral
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y armoOnicamente sus aspectos bioldgico, sensomotor, cognitivo y socio-afectivo, y en
particular la comunicacion, la autonomia y la creatividad, y con ello propiciar un
aprestamiento adecuado para su ingreso a la educacidon basica” (Ministerio de
Educacion, 1984) lo que dio paso a una transicién y articulacidn entre el preescolar y la
educacién basica primaria. Por otro lado, el ICBF con el animo de superar las
limitaciones de los CCI Y CAIP entorno a las responsabilidades de las familias y el
cuidado de los nifios, convocaron a las comunidades a espacios de interaccién y
participacién para lograr complementar sus labores con las de las familias.
Adicionalmente, se tomaron como referencias modelos de paises como Francia para la
construccion de las modalidades institucionales y la importancia de estructurar
estrategias para garantizar el desarrollo integral de los nifios. Este escenario dio paso
en el aflo 1979, al cambio de nombre de los CAIP por el de hogares comunitarios de
bienestar (HCB) donde la participacion de la familia es prioritaria y se amplié la
atencion de la poblacion, de solo nifios de madres trabajadoras a nifios en condiciones

de vulnerabilidad.

Consecuentemente, la participacion de actores aumento, dado las dinamicas
internacionales y las movilizaciones sociales que estaban reuniendo los temas en
primera infancia. Por ejemplo, la Conferencia Internacional sobre Atencion Primaria en
Salud, celebrada en 1978 y convocada por la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS)
situaron en la agenda nacional temas como la nutricién, la gestacién, el embarazo en
adolescentes y maternidad que preciso al Ministerio de Salud aunar esfuerzos con el
ICBF y MEN para llevar a cabo programas dirigidos a mejorar las condiciones de salud
y nutricién de los nifios, reducir las tasas de mortalidad y saneamiento ambiental en
zonas rurales. Algunos de los programas implementados fueron el Plan Nacional Para
La Supervivencia Y El Desarrollo Infantil (Supervivir) y el Programa De Educacion
Familiar Para El Desarrollo Infantil (Pefadi). También fue de suma importancia la
Declaracién de la Convencion de los Derechos del Nifio en 1989 la cual adopté Colombia

conla Ley 12 de 1991 visibilizé la concepcién sobre los nifios y nifias tales como:

e Se entiende por nifio todo ser humano menor de dieciocho afios de edad

(articulo 1.9).
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e Toda persona tiene todos los derechos y libertades enunciados en la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, sin distingo de raza, color, sexo, idioma,
religion, opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posicion
econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion.

e Lainfancia tiene derecho a cuidados y asistencia especiales.

e La familia es considerada como “grupo fundamental de la sociedad y medio
natural para el crecimiento y bienestar de todos sus miembros, y en particular
de los nifios”. En consecuencia, “debe recibir la protecciéon y asistencia
necesarias para poder asumir plenamente sus responsabilidades dentro de la

comunidad”.

Ahora bien, a partir 1991 con la Constitucidén politica se generan condiciones para
formular una politica publica de primera infancia. Grandes pasos en los diferentes
sectores permitieron avanzar en torno ala formulacién de la politica publica; en el caso
del sector educativo se concentré en fortalecer las experiencias pedagogicas, los
aspectos socioafectivos del desarrollo, asi como el cognitivo, bioldgico entre otros,
reunidos en la denominada educacién inicial; 1a cual se convirtié obligatoria para cursar
la educacion basica primaria gracias al decreto 2247 de 1997. De esta manera la
educacion inicial se propagdé a todo el territorio nacional y la movilizaciéon social
acrecentd su participacion en el posicionamiento de los temas de infancia en las
politicas publicas. También, la participacién de madres comunitarias proporcioné la
creacion de al menos mil Hogares Comunitarios ademas de que ICBF incorporara una
nueva estrategia de promocion del desarrollo infantil, orientada a las madres gestantes

o con hijos menores de dos afios, llamada Familia, Mujer e Infancia (FAMI).

En 2006 se crea la Direccion de Primera Infancia en el MEN, la cual promovié la
educacion integral en su politica educativa para la primera infancia. “Los objetivos de
la Direccion plasman la alianza con el ICBF y las entidades territoriales para una
atencion integral de calidad, buscando siempre el respeto por la diversidad y las
caracteristicas de las familias y las comunidades” (Comisidon Intersectorial para la
Atencion Integral de la Primera Infancia, 2013, pag. 74). De esta manera, se busco

ofrecer herramientas y acompafiamiento técnico a los gobernantes en la formulacidn,
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gestion y evaluacion de las politicas educativa para la primera infancia en los

territorios.

Seguidamente mediante el CONPES 109 de 2007, se aprobé la Politica Publica Nacional
De Primera Infancia Colombia Por La Primera Infancia, a la que se llegé como resultado
de los avances descritos anteriormente. Su propdsito era “promover el desarrollo
integral de las nifias y los nifios desde su gestacion hasta que cumplen los 6 afios de
edad, responder a sus necesidades y caracteristicas especificas, y contribuir al logro de
la equidad e inclusion social” (CONPES 109, 2007). Asi pues, se asignaron los roles y
responsabilidades de las autoridades encargadas de la garantia integral y el
restablecimiento de los derechos de la primera infancia, concretamente se establecen
acciones al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Ministerio de Proteccién
Social?, el Ministerio de Educacién Nacional, el Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial, la Registraduria Nacional del Estado Civil, Accién Social y las

entidades territoriales” (Guio, 2009) citado en (Cortés, 2017).

En virtud de la anterior, en el 2010 mediante un trabajo articulado de los ministerios
de Salud, Educacidn y del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar convinieron la
realizacion de un estudio elaborado por la consultora Econometria, para hacer un
diagnostico que diera a conocer sectorialmente las condiciones de la primera infancia
en el pais. El estudio present6 reflexiones sobre los procesos externos al pais que
servian como referencia para la formulacion de la politica publica, examiné diferentes
opciones para la financiacién e implementacion como la participaciéon publico-privada,
asesoré sobre los campos normativos y ajustes institucionales para disefiar la
estrategia que alcanzara una cobertura universal sobre la primera infancia, y también
expuso cifras graves entorno a pobreza, desnutricién y baja escolaridad en nifios de 0 a

6 afos.

El contexto de los nifios y nifias de Colombia era un panorama dificil, los resultados del

estudio® citados también en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) indicaron

4 Actualmente, Ministeriode Salud.
5 Atencidonintegral ala primerainfancia: Estrategia de pais 2011-2014
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que, de los menores de 5 afios en Colombia, 4,8 millones de nifios que equivalen al 9%
de la poblacidén total del pais® se encontraban en situaciones de pobreza e indigencia
mas graves que el resto de la poblacion. Usando la Encuesta de Calidad de Vida de 2008
(ECV-08) se observd que, mientras en ese afio 46% de los colombianos se encontraban
en situacion de pobreza y 17,8% en situacion de indigencia, para los nifios menores de
5 afios la pobreza alcanzaba a 48% y la indigencia a 21% es decir, alrededor de (231.908

nifios y nifias)’.

Segun los resultados de la Encuesta citada por el BID (2010) los nifios de 0-5 afios
tienen bajos niveles de acceso a servicios publicos como gas, acueducto y alcantarillado,
lo cual es ain mas grave en los niveles de SISBEN en los que se encontraban la mayoria
de ninos colombianos (niveles 1y 2) y en las areas rurales. Asi, s6lo 41% de los nifios
de 0-5 afios vive en un hogar con conexion ala red publica de gas (cifraque a nivel rural
llega a 1% y que en SISBEN 1 es de tan sélo 25%), 36% Vivian en hogares sin acueducto
(95% a nivel rural y 56% en SISBEN 1) y el servicio de alcantarillado llegaba a los
hogares de sélo 76% de estos nifios (7% a nivel rural y 55% para los de SISBEN 1).

En términos de educacion el BID expuso en su momento que, el porcentaje de nifios
escolarizados en la ensefianza preescolar en Colombia era levemente menor al
promedio de América Latina, pero igual al hallado en el promedio de los paises en
desarrollo y del mundo en general (el promedio de toda la region es de 49%, mientras
que el de Colombia, el mundo y los paises en desarrollo es de 48%). Al analizar este
indicador para Colombia desagregando entre grupos, se encontr6 que la cobertura en
educacion preescolar era especialmente baja para el grupo de edad objetivo; 58% de
los nifios entre 2 y 3 afios, y 70% de los nifios entre 4 y 5 afilos no se encontraban

inscritos en educacién preescolar.

6 Célculos de lasituaciénde la primerainfanciaenColombia de acuerdoala Encuesta de Calidadde Vida
(ECV-2008).
7 Resultados del Registro Unico de Poblacién Desplazada a diciembre de 2009.
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La situacién expuesta, reflejo en términos generales la condiciones en salud y educacion
en la primera infancia, lo cual evidenci6 una grave situacion en relacién con este grupo

poblacional y derivé en la formulacion de una politica publica.

Dando continuidad a los momentos histéricos y habiendo resaltado los resultados que
marcaron las lineas de partida de la politica publica, en Colombia se concreté a través
Acto legislativo 004 de 2007 y de la Ley 1176 de 2007 los recursos y las acciones para
la inclusién de la politica publica en los planes de desarrollo de los departamentos y
municipios del pais el cual deben adaptarla de acuerdo con sus condiciones
particulares. Finalmente, hasta el 2016 se expidi6 la Ley 1804 de 2016 acompafiada del
Conpes 181 de 2015 con el propdsito de

“Establecer la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera
Infancia de Cero a Siempre, la cual sienta las bases conceptuales, técnicas y de
gestion para garantizar el desarrollo integral, en el marco de la doctrina de la
Proteccion Integral. Con ello busca fortalecer el marco institucional para el
reconocimiento, la proteccién y la garantia de los derechos de las mujeres
gestantes y de los nifos y las nifias de cero a seis anos de edad, asi como la

materializacién del Estado Social de Derecho”

A continuacioén, se presentara el marco institucional con las propésitos y funciones de
las instancias nacionales con competencias en el marco de la politica publica, de igual

forma se denotara la relacién intersectorial hablada a lo largo del capitulo.

Tabla 6. Marco institucional nivel nacional

Institucion / Sector Propésito Funciones Principales
Articular la politica e Promover la proteccién integral
publica de primera de la primera infancia.

) . infancia con otras e Promover laformulacién,

El Sistema Nacional de [ - : . .

} o politicas publicas para implementacién y seguimiento de

Bienestar Familiar ) , ., " s :

(SNBF) realizar interconexion e la politica publica de primera
interdependencia de los infancia en los territorios.
derechos durante el ciclo | ¢ Lograr que la primera infancia sea
completo de vida. una prioridad social.
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Evaluar y hacer seguimiento al
estado de realizacion de los
derechos de los nifios y nifias.

Comisién
Intersectorial de
Primera Infancia

La integran los
ministerios descritos en
esta tabla.

Orientar la politica nacional
entorno ala atencién de primera
infancia.

Coordinar la implementacién la
estrategia.

Definir los lineamientos para la
sostenibilidad institucional y
financiera.

Articulacién ellos actores publicos
y privados entorno a la primera
infancia.

Ministerio de Salud

Define politicas, planes,
programas y proyectos
para la promocioén de la
salud materno infantil, la
prevencion de la
enfermedad y la
vigilancia en la salud
publica.

Define los estandares de calidad
para el sector, regula la prestacion
de servicios, y hace inspeccion,
vigilancia y control al Sistema
General de Seguridad Social en
Salud através de las entidades
territoriales.

Ministerio de
Educacion Nacional

Define politicas, planes,
programas y proyectos
para el reconocimiento
de la educacion inicial
como derecho
fundamental de las nifias
y los nifios en primera
infancia en el marco de la
atencion integral.

Orienta y da directrices frente a
los procesos de cualificacién del
talento humano.

Estructura y pone en marcha el
sistema de seguimiento nifio a
nifio y el Sistema de Gestion de la
Calidad para las modalidades de
educacion inicial mediante

directrices y estandares de
calidad.

Ministerio de Cultura

Define politicas, planes,
programas y proyectos
dirigidos a preservar,
promover y reconocer
los derechos culturales
de las nifias, los nifios y
sus familias en el marco

Da directrices para el fomento de
los lenguajes y expresiones
artisticas, la literatura y la lectura
en primera infancia, la
participacion infantil y el ejercicio
de la ciudadania.
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de la Estrategia, sobre el
reconocimiento de la
diversidad poblacional,
territorial étnica,
lingtiistica y social del
pais, lo que obliga a una
accién diferencial y sin
dafio

Desarrolla y concertar procesos
de calidad para las atenciones en
espacios publicos como las
bibliotecas, casas de cultura y
museos.

Departamento para la
Prosperidad Social

Apoya sus procesos de
territorializacion,
propende por la
articulacion de acciones
con los programas
gubernamentales
dirigidos a la
erradicacion de la
pobreza extrema, el
manejo de victimas,
entre otras condiciones
de vulneracion.

Apoya la articulacién de acciones
con los programas
gubernamentales dirigidos a la
erradicacién de la pobreza
extrema entre otras condiciones.

Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar
(ICBF)

Como entidad encargada
de generar linea técnica y
prestar servicios directos
a la poblacién, alinea
todas sus areas,
dependencias,

programas y servicios
con el marco politico,
técnico y de gestion de la
Estrategia

Coordina e implementa la
prestacion de servicios de
educacién inicial con enfoque de
atencion integral ala primera
infancia, y brinda asistencia
técnica y acompafamiento a los
prestadores de los servicios.
Define orientaciones para la
proteccion integral, la garantia, la
prevencion de la inobservancia y
la restitucion de los derechos de
las nifias y los nifios con la
corresponsabilidad de la sociedad
y la familia y aporta a la definicion
de lineamientos de orientacion y
formacion a familias

Departamento
Nacional de
Planeacion

Acompafia técnicamente
la formulacion,
implementacién y

Apoyo en el disefio y evaluacion
de las estrategias en los
territorios.

52




evaluacioén de la
Estrategia

en sus componentes
financiero, territorial y
de politica publica.

Preside la Comisién e Realiza la secretaria técnicay
coordina el disefio, puesta en
marcha, seguimiento y evaluacion
de las acciones contempladas en
el plan de accidn de la politica de
primera infancia

Presidencia de la Intersectorial

Reptiblica para la Atencidén Integral

de la Primera Infancia.

Fuente: Adaptacion propia de (Comisién Intersectorial parala Atencion Integral de la Primeralnfancia,
2013).

Ahora bien, la Ley 1098 de 2006 estableci6 la “obligacién a las autoridades
gubernamentales tanto del nivel nacional, como el departamental y municipal, de
liderar el disefio, ejecucidn y evaluacion de las politicas publicas dirigidas a todos los
nifios, nifias y adolescente” (Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la
Primera Infancia, 2013, pag. 200). Es asi como la intersectorialidad y la articulaciéon de
los agentes del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), son claves en los niveles
territoriales para generar instancias de dialogo y participaciéon social donde se
formulen planes de accién que guien el cumplimiento de los objetivos de la politica de

primera infancia.

Aterrizar la politica publica de cero a siempre en los departamentos, distritos y
municipios es uno de los retos de las administraciones locales. El Sistema Nacional de
Bienestar Familiar (SNBF) lo integran instancias territoriales que les compete el
desarrollo técnico, la viabilidad y la toma de decisiéon de los lineamientos disefiados
desde el nivel nacional. Estas instancias son los denominados Consejos de Politica
Social que corresponden al maxima espacio de decision del SNBF en la cual se
concretan los planes, programas y proyectos entorno a la primera infancia que, de
acuerdo con la capacidad financiera, la estructura institucional y el contexto social de

los territorios se implementan. Las gobernaciones y alcaldias integran los Consejos de
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Politica Social en conjunto con sus secretarias, la cuales les concierne buscar el
fortalecimiento institucional en cada sector para garantizar el cumplimiento de los

objetivos de la politica de primera infancia.

En aras de conocer la implementacion de la politica en el nivel local, se hara énfasis en
comprender el sistema de relaciones entre los actores de la politica de cero a siempre
en la ciudad de Cali. La siguiente imagen del manual operativo del SNBF sefala los
agentes locales que estan suscritos en el Sistema Nacional y nos ayuda a identificar los
actores que hacen parte de Consejos de Politica Social, “Dichos Consejos estan
conformados por autonomia territorial y, en general, constan de mesas de caracter
tematico, poblacional, transversal y territorial. En este marco, debe existir una mesa de
infancia, adolescencia y familia, u otro ente colectivo” (ICBF, Manual Operativo del

Sistema Nacional de Bienestar Social, 2015).

Grafico 4. Agentes del SNBF en el Aambito municipal

et m <« @

Rama Ejecutiva Rama Legislativa Rama Judicial Otros Organos Sociedad Civil
Entidades Centros Juzgados Organizaciones
Alcaldi; i
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distritales i i
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Comisaria de
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Inspeccién
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Concejo Contralorias
Especiales
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Auxiliares
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Distrital

Fuente: Tomado de (ICBF, Manual Operativo del Sistema Nacional de Bienestar Social, 2015)

En Cali, La Politica de Estado para el Desarrollo Integral ala Primera Infancia de Cero a
Siempre (Ley 1804 de 2016), se adopta en el 2011 con una serie de instrumentos para
el seguimiento a la primera infancia como lo fue el Plan de AtencionIntegral para la
Primera Infancia de Santiago de Cali (PAIPI) 2011-2020 el cual intent6 “a partir del

trabajo intersectorial e interinstitucional, garantizar que los nifios y nifias de la ciudad
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reciban una atencién integral permanente, de calidad y coherente con las politicas
publicas establecidas en el Plan de Desarrollo Municipal” (Alcaldia de Cali, 2018, pag.
13). Seguidamente en 2013, se crea el Comité Intersectorial de Primera Infancia
local (CIPI) mediante el Decreto 276 de 2013 dotandolo de facultades como planeacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de estrategias para el contexto social de la ciudad
de Cali, el comité este compuesto semejante al CIPI nacional para realizar una

articulacion intersectorial e interinstitucional con los niveles territoriales.

Comité Intersectorial de Primera Infancia local:

e Elalcalde municipal o su delegado

e Eldirector del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) regional Valle del
Cauca

e El Departamento de Planeacién Municipal

e La Secretaria de Educacion

e La Secretaria de Salud

e La Secretaria de Bienestar Social y Desarrollo Territorial

e La Secretaria de Cultura y Turismo

e La Secretaria de Deporte y Recreacion

Posteriormente, se cred la Politica Publica Municipal de Primera Infancia, Infancia
y Adolescencia 2015- 2024: Cali, un municipio responsabley amigo de los nifios,
nifias y adolescentes, esta propuesta le apunté a promover el desarrollo cognitivo de
los nifios y nifas de la ciudad, la cual mantuvo continuidad hasta el 2019 pese al cambio
de administracion municipal. Dado la voluntad politica y el compromiso institucional
con la primera infancia, se crea la Subsecretaria de Primera Infancia en la Secretaria de
Bienestar Social (Decreto extraordinario 0516 de 2016) en el marco de la
reorganizacion de ese afio; su funcion principal es proponer, ejecutar y articular la

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

En este punto, el ICBF como ente rector, coordinador y articulador cumple un rol doble
en SNBF; por un lado, “la coordinacion técnica de las mesas departamentales,

municipales y distritales de infancia, adolescencia y familia, teniendo en cuenta que

55



dichas mesas fungen como coordinadoras del SNBF” (ICBF, Manual Operativo del
Sistema Nacional de Bienestar Social, 2015, pag. 37) es decir, orientar las lineas de
politica publica, cumplimiento de los estandares de calidad y seguimiento a las
entidades responsables de la primera infancia a nivel nacional y, por otro lado
garantizar los servicios de atencidén a nifios nifias y adolescentes en marco del

desarrollo integral.

Por lo anterior la gestion intersectorial de los agentes inscritos en el SNBF con las
Entidades Administradoras de Servicios (EAS) es fundamental para la prestacion de los
servicios de las cuatro Modalidades de atencién (Institucional, Familiar, Comunitaria y
Modalidad propia e intercultural), yaque es por medio de la interaccion y la articulaciéon
de los agentes mencionados se logra coordinar la politica publica en los ambitos

territoriales.

Finalmente, se reconoce alo largo de este apartado que la Politica de Cero a Siempre ha
tenido una trayectoria gigantesca, con hitos o momentos clave que la acercaron al
reconocimiento y garantia de los derechos de los nifios en el pais. También se evidencio
una participacién activa de diversos sectores que al cumplir su rol ocasionaron cambios
significativos para el futuro de la primera infancia en Colombia. De otra parte, como en
esta investigacion se quiere analizar la estructura del sistema de relaciones entre
actores de los Hogares Infantiles, en el siguiente capitulo se profundizara en lo

encontrado en términos del c6moy de quiénes componen estos servicios.
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6. DESARROLLO DEL ANALISIS

Para el desarrollo de este cuerpo analitico, el material recogido fundamentalmente
fueron las entrevistas, los documentos técnicos y los sistemas de seguimiento del ICBF.
Se aplicaron nueve entrevistas a un conjunto de agentes adscritos al Sistema Nacional
de Bienestar Familiar (ver Tabla 5. Actores entrevistados) quienes expusieron la
operatividad de algunos actores claves, como el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar y su rol en laimplementacion de la Politica Publica a través de los servicios de
hogares infantiles (HI). A continuacién, se presenta las principales reflexiones
asociadas al propdsito que orienta el trabajo de investigacion: Analizar la estructura del
sistema de relaciones entre actores de los servicios HI durante la etapa de

implementacién De La Politica De Cero A Siempre.

En un primer momento se describe el servicio de los hogares infantiles que componen
la modalidad institucional, contemplada como estrategia para promovery potencializar
el desarrollo integral de nifias y nifios de primera infancia, a través de los servicios de
educacion inicial en el marco de la atenciéon integral en la politica publica de cero de
siempre. Enel segundo momento se presentaran evidencias estadisticas de losservicios
de HI para el 2019, y en un tercer momento se elaborara la estructura del sistema de

relaciones utilizando el andlisis de redes.

La modalidad institucional hace parte de las cuatro modalidades de atenciéon que
prestan los servicios de educacion inicial a los nifios desde la gestacion hasta que
cumplen los seis afios de edad. Esta modalidad particularmente, comienza a atender los
nifios desde los 2 afios, 11 meses y 29 dias hasta los 5 afios, 11 meses y 29 dias de
edad. Cuentan con espacios donde se promueve el crecimiento y desarrollo integral de
los nifios y nifias; estan bajo el cuidado de profesionales encargados de estimular desde
la pedagogia, el juego, el arte, la literatura y el medio ambiente. Su objetivo general es
“Potenciar el desarrollo integral de nifias y nifilos de primera infancia a través de los
servicios de educacion inicial en el marco de la atencién integral, con estrategias

pertinentes, oportunas y de calidad para el goce efectivo de los derechos” (ICBF, Manual

57



Operativo Modalidad Institucional para la Atenciona la Primera Infancia, 2020, pag. 22).
De acuerdo con esto, la modalidad estd compuesta por servicios con estructuras
operativas diferentes, para atender de manera especializada el curso de vida de la
primera infancia; los aspectos que caracterizan la estructura operativa de los servicios
se definen mediante la capacidad de la infraestructura y del talento humano, la

demanda del servicio, las edades de los usuarios entre otros.

La modalidad institucional cuenta con los siguientes servicios:

Grafico 5. Servicios de la Modalidad Institucional.

Son espacios amplios, Estén disefados para Este servicio se presta en instalaciones del ICBF, de
atender aproximadamente desde 100 hasta 600 las alcaldias, gobernaciones u operadores

usuarios. Es un servicio donde los padres de familia denominados Entidades Administradoras del
y cuidadores pueden llevar aninasy ninos durar}te Servicio (EAS). Alli nifias y nifios reciben atenciones
220 dias al afio, de lunes a viernes con un horario | dias. Las familias hacen un aporte econémico al

de 8 horas. La atencion se presta de manera hogar, el cual se determina segin los ingresos de
gratuita. los padres o acudientes

Son espacios disefiados para la atencion de nifias y Este servicio agrupa hasta 32 Hogares
nifios desde 6 meses, hasta los 5 afios, que son hijas e Comunitarios Familiares (HCB) y funcionan en un
hijos de los empleados con bajos ingresos. EL ICBF sitio especialmente construido para este fin.

aporta el costo establecido para los Hogares Tienen el apoyo de las alcaldias o gobernaciones.

Comunitarios de Bienestar en este servicio y la
empresa cofinancia: instalaciones, dotacidn, equipo
interdisciplinario y servicios generales, entre otros.

Son administrados y cofinanciados por las cajas |
de compensacion familiar. Los padres no pagan
cuota por el sostenimiento de sus hijos |

Este servicio se desarrolla en los establecimientos de
reclusién de mujeres administrados por el INPEC. Son
espacios con una infraestructura especial que presta

su servicio los 365 dias del afio y cubre el 100 % del
requerimiento nutricional de nifios y niflas menores de
tres afos y de mujeres gestantes. |

Esta conformado minimo por 6 Hogares Comunitarios de
Bienestar Familiar que se construye para este fin, se
requiere del apoyo de las autoridades locales como

alcaldfa, gobernacion u otra entidad privada o publica, con

el fin de contratar los profesionales idéneos. Las familias ‘
hacen un aporte econdmico al hogar, el cual se determina |
segln los ingresos de los padres o acudiente.

Fuente: elaboracién propiacon informacién del portal web de ICBF.



Los HI cuentan con una estructura operativa que evidencia los actores fundamentales
de este servicio. De acuerdo con los documentos técnicos que guian el funcionamiento
de los HI, existen roles y funciones para garantizar la integralidad en la prestaciéon de
los servicios. El talento humano que compone alos HI esta encabezado por el Director
(a) quien esta encargado de coordinar, monitorear, orientar y liderar todo el
funcionamiento del hogar infantil y su relaciéon con los demas agentes del SNBF; el
Asistente Administrativo encargado de desarrollar los procesos de verificacion de las
cuentas e informes financieros; las Agentes Educativas quienes deben garantizar que la
atencién sea de la mas alta calidad en el marco del desarrollo integral, las Auxiliares
Pedagogicas acompafan la gestion del componente pedagbgico, el Apoyo Psicosocial
lidera los procesos de mejoramiento permanente de las practicas pedagégicas con los
nifos y familias; el Profesional en Salud quien acompafia y orienta el drea de salud y
nutricion a los nifios, familias y talento humano; el Auxiliar de Servicios Generales y
Manipulador de Alimentos estdn encargados de asegurar las condiciones de higiene del

area de almacenamiento, preparacion y servicio de alimentos.

Ahora bien, la operatividad del servicio segun las entrevistas realizadas alas directoras
de los hogares infantiles como el Gabriela Palau de Palau, Calefiitos y Ternura dieron a
conocer como mediante Componentes se organiza la atencion de los nifios y nifias. Con
la premisa de garantizar el cumplimiento de desarrollo integral de la primera infancia,
se comprenden estratégicamente las areas de formacion y de crecimiento para los
nifios, y en términos de administracién y gestidn intersectorial para las Modalidades.
Tenido en cuenta lo anterior, los componentes son un abanico de seis aspectos que

logran alcanzar los objetivos de la modalidad.

En el mismo sentido, el Manual Operativo de la Modalidad Institucional que se consult6
como fuente primaria, da cuenta de manera técnica sobre los componentes de atencién
como base de la implementacidn de las estrategias lideradas por el ICBF en el marco de
la Politica Publica De Cero A Siempre. Dicho esto, los componentes estan desarrollados
con unos propdsitos definidos que se cumplen por medio de estdndares o condiciones
de calidad. En el siguiente apartado se describen los componentes de atenciéon que

demarcan la operatividad de los HI, ademas de observar el trabajo interinstitucional e
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intersectorial que realizaron los HI entrevistados y que a lo largo del documento se han

mencionado como principios para la atencion de la primera infancia.

1. Componente familia, comunidad y redes sociales.
“Se reconocen a las familias como un par corresponsable en el proceso
del desarrollo de los nifios y las nifias, desde una perspectiva de
capacidades y de desarrollo comunitario con el propésito de
fortalecer, potenciar y resignificar su capacidad de cuidado y de
crianza” (ICBF, 2020, pag. 54).
En ese sentido, el acompanamiento psicosocial de los HI a las familias en el
fortalecimiento de los vinculos afectivos, la promocion del buen trato entre los
integrantes, la orientacién a los padres para organizar entornos que estimulen
la creatividad, el juego y la exploracidén, la promociéon de ambiente seguros y
protectores que permitan la participacién de los usuarios es prioritario en la
forma de atender los nifios en sus primeros afios.
A partir de conversaciones con la directora del HI Gabriela Palau de Palau
(Betancourt, entrevista, 26 mayo del 2021) este componente se lleva a cabo a
través de “talleres con los padres o acudientes de los nifios con temdticas
contextualizadas”y de acuerdo al rango de edades (parvulos, prejardin, jardin),
que resulta de un ejercicio llamado “diagndstico situacional en el cual se
caracteriza todo la UDS y se evaliia el contexto”. También se manifiesta, la alta
interaccion de los padres con los hijos mediante actividades de exploracién y
juego que las agentes educativas lideran denominadas “experiencias
significativas” donde afirman la corresponsabilidad de las familias y la
comunidad en la educacidn inicial.
2. Componentesalud y nutricion.
“Busca que el entorno del hogar se convierta en un escenario en el que
promuevan habitos de vida saludables durante el curso de la vida, se
garantice el consumo de los alimentos requeridos de acuerdo con los
grupos de edad, y se realicen las gestiones para el acceso de nifias, nifios

y mujeres gestantes a los servicios de salud” (ICBF, 2020, pag. 71).
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Es el componente mas determinante en la primera infancia ya que procede en el
marco de la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para garantizar la
calidad en la salud y nutricion de los nifios y nifias. De este modo, los estandares
dispuestos para responder a estas necesidades desde los servicios HI,
corresponden a orientar y asegurar acciones tales como lavinculacion al sistema
nacional de salud, la promocién de la aplicacién del esquema de vacunacion,
incentivar la gestién para las consultas de control y desarrollo, la promocién de
la salud oral entre otros temas nutricionales. Es preciso entonces, realizar
articulaciones con las agentes responsables de SNBF que a nivel local les
corresponde la salud infantil yla generacién de espacios de capacitacion para el
talento humano y las familias.
Un ejemplo de articulacion publico-privada proporcionado por la
directoradel HI Gabriela Palau de Palau en la entrevista, fuelade su HI con
una iniciativa de Colgate Palmolive en la generacidon de experiencias con las
familias usuarias mediante la campana “Sonrisas Brillantes, Futuros Brillantes”
galardona mundialmente, que busca promover la educaciéon sobre la salud
dental, proporciona revisiones dentales gratuitas y donaciones de Kkits para el
cuidado dental de los nifios y nifias.
Asi mismo, la Unidad de Servicio (UDS) que son los establecimientos en los que
se presta los servicios en este caso de los HI, deben promocionar la integracion
de los nifios y nifias al Sistema General de Seguridad Social (SGSS) como
requisito para la inscripcion los usuarios; esto obliga a las familias a tener una
vinculacion formal con las entidades de salud, bien sean EPS o SISBEN.
3. Componente proceso pedagadgico.
“Parte de la concepcion que la educacion inicial en el marco de la atencion
integral es un derecho impostergable de la primera infancia que busca
potenciar su desarrollo de manera armoénica e integral a través de
ambientes, interacciones y relaciones de calidad, oportunas y pertinentes
en coherencia con las caracteristicas y particularidades de las

comunidades, sus territorios e identidad cultural” (ICBF, 2020, pag. 91).
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Lo que significa que, en el entendido de la atencién integral se generan estrategias
propias de la educacién inicial. Todas las actividades se concentran en las
particularidades del desarrollo infantil, se busca el desarrollo en la autonomia y la
identidad individual. El trabajo del agente educativo va mas alla de cuidar, su trabajo es
potencializar las habilidades de cada nifio, aproximarlos a las realidades y a la
construccion de experiencias. Es claro que el proceso pedagégico también va dirigido a
las familias, pues son un actor irremplazable en la creaciéon de condiciones sanas y

protectoras para el desarrollo de los nifios y nifias.

El HI calefiitos (G. Candelo, entrevista, 13 abril del 2021) es operado por la Fundacién
Gladys Candelo que atiende por convenio con el municipio cuatro Unidades de
transformacion social (UTS) en zonas marginales de la ciudad como Llano verde, en la
que atienden aproximadamente 1.110 nifios distribuidos en las UTS: Cali-da 360
usuarios, Semillas 250 usuarios, Remanso y Remanso 250 usuarios y Nuevo latir 250
usuarios. En convenio con ICBF el HI Caleiitos atiende a 160 usuarios y en el mismo
establecimiento en convenio con el municipio 202 usuarios para un total de 362 nifios
y nifias en el hogar infantil, también en convenio con ICBF funciona como operador del

HI ardillitas juguetonas con 95 cupos, y HI mis afios de fantasia con 120 cupos.

Dada la trayectoria de la fundacién Gladys Candelo y el HI Calefiitos en los ultimos 30
afos de servicio, han sobresalido con su Proyecto Pedagoégico reconocido
regionalmente por su compromiso con el desarrollo integral, el acompafiamiento a la
familia y en su trabajo de visibilidad de la primera infancia en las comunidades que

impactan.

Del lado de las articulaciones interinstitucionales, el HI Calefitos segun la entrevista
mantiene un enfoque artistico acentuado dentro del componente pedagdgico, por lo
cual se ha articulado en ocasiones con el Instituto Departamental de Bellas Artes y la
Universidad del Valle generando espacios de arte y teatro con los nifios y nifias
estimulando la creatividad en cada uno de ellos. De igual forma el HI Gabriela Palau de
Palau integra en sus planeaciones pedagégicas talleres de lectura vinculandose con
Biblioteca Departamental Jorge Garcés Borrero para fortalecer las habilidades de
lectura y aprendizaje de los nifios y nifias.

62



4. Componente talento humano. Para la prestacién de los servicios de cualquier

modalidad, el personal que lo conforma debe ser idéneo y cualificado para
desempefiar las labores que garanticen el cumplimiento de las condiciones de
calidad de cada uno ellos, para el ICBF (2020) los equipos de trabajo son
interdisciplinarios de acuerdo con los cargos y roles de las acciones que
desemperfien, el talento humano de los HI se les exige excelentes capacidades
profesionales y personales, deben tener el conocimiento y la apropiacion de las
condiciones territoriales, contextuales de nifias, nifios, sus familias y
comunidades con quienes desarrollan la atenciéon. El componente ademas de
proporcionar una guia de perfiles para la conformacién del talento humano,
plantea la capacitacién y cualificacion a todo el personal en todos los temas que
trabajan los componentes, ademas de buscar subir los niveles académicos del
equipo de trabajo mediante alternativas de estudio dirigidas por el ICBF o
enlaces con el SENA.
El HI Calefiitos y HI Gabriela Palau de Palau han vinculado practicantes en su
equipo de trabajo de la Universidad San Buenaventura, Javeriana Cali y del Valle
en el area psicosocial, pedagégico y de apoyo interinstitucional que aportan
desde su experiencia académica la puesta en marcha de los diferentes
componentes, a la vez que actualizan las metodologias y los procesos de los HI
mediante capacitaciones y actividades de generacién de conocimiento para
fortalecer las practicas laborales.

5. Componentes ambientes educativos y protectores. Corresponde a las
acciones realizadas por el talento humano para garantizar ambientes educativos
y protectores en el curso de vida de los nifios y nifias, le compete también al
talento humano y en especial a las agentes educativas y auxiliares pedagdgicas
promocionar a las familias espacios seguros tanto fisicos como emocionales en
los hogares fuera de la UDS que estimulen los sentidos, la exploracion y el
conocimiento de los nifios y nifias.

Este componente también precisa que se informe alas familias como reconocer
“situaciones de vulneracion o riesgos frente a la salud fisica y/o emocional;

identificando y fortaleciendo posibilidades de prevencién o mitigacion a través
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de la adecuacién de espacios cotidianos y del establecimiento de practicas de
cuidado humanizado” (ICBF, 2020, pag. 115)
La participacion de la Secretaria de Salud es clave para la supervisidon de los
espacios en lo que se presta los servicios de hogares infantiles para garantizar
que sean aptos y cuiden de la normatividad. Por ejemplo, el tema del agua
potable es revisado mediante delegados de la secretaria para certificar el
cumplimiento de los estandares requeridos (Betancourt, entrevista, 26 mayo del
2021).
. Componente administrativo y de gestion. “Contempla actividades de
planeacién, organizacion, ejecucién, seguimiento, y evaluaciéon de los servicios,
dirigidas a alcanzar los objetivos trazados por la modalidad, esta asociado con la
capacidad de gestion del HI para definir y alcanzar sus propdésitos haciendo uso
adecuado de los recursos disponibles” (ICBF, 2020, pag. 138).
De acuerdo con la estructura financiera de los HI, los aportes de ICBF para el afo
de vigencia son por los siguientes rubros:

a) Elservicio de atencién a desarrollar.

b) Los cupos contratados

c) Elnumero de dias de atencion.

d) La condicion de propiedad o arriendo de la infraestructura.

e) La entrega y tipo de dotacion
Los aportes por cofinanciacion son aquellos dados por los padres en las tasas
compensatorios, los dados por las entidades territoriales y donaciones de
privados. La directora del HI Ternuras menciona que “el presupuesto destinado
a cada HI se determina porla cantidad de cupos” (Y. Valencia, entrevista, 23 abril
del 2021) lo cual se evidencia en el manual técnico donde se expresa el disefio
de la “canasta de atencién” por nifio, en el que se relaciona todos los servicios
que se le brindaran, para de esta manera realizar la respectiva asignacién
presupuestal.
Las directoras de los hogares y operadores convergen en que los recursos son
limitados para los minimos de calidad que deben superar, por lo cual el operador

del HI proporciona para las necesidades que se salgan de lo establecido por el
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comité técnico. Por ejemplo, en el caso del HI Gabriela Palau de Palau, el
operador es la Fundacién Sarmiento Palau invierten financieramente en la
estructura fisica del HI o en la contratacion externa de personal, de igual manera,
La fundaciéon Gladys Candelo ola Asociacion de Padres que actiia como operador

del HI ternura.

Como resultado de este capitulo se describi6 la operatividad de los hogares infantiles
de la modalidad institucional a profundidad, gracias a los aportes de los actores
involucrados y los documentos técnicos donde intentan explicar el paso a paso del
funcionamiento del servicio. Sin embargo, una de las conclusiones que sobresalen
teniendo en cuenta las realidades de los HI, es que la puesta en marcha de los
lineamientos técnicos se complejiza, dado que algunos actores que debieran coincidir
en el funcionamiento de los HI no estan presentes o tienen poca participacion, es decir,
si bien la competencia total de los servicios HI son de ICBF, se observé que las entidades
locales y/o administrativas no se visibilizan tanto como estdn nombradas en los

documentos técnicos.

A continuacion, se realizara una aproximacion estadistica de la atencién a la primera
infancia en la ciudad de Cali por parte del ICBF (atenciones HI) y de la administracion
local hasta el afio 2019, lo cual aportard contextualmente a esta investigacion y dara
cuenta principalmente de los desafios entorno a la primera infancia en la ciudad. Se
utilizaron fuentes como los informes de gestién de la Alcaldia de Cali, los tableros de
seguimiento del ICBF, informes desarrollados por el Departamento de Economia de la

Pontificia Universidad Javeriana Cali y el Observatorio Cali C6mo Vamos.
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Grafico 6. Cantidad de nifios y nifias (0- 5 afios) en Cali.

En Cali viven

212.890 ninos

entre 0 y 5 anos.

8,7 % del total de la poblacion
2,9 % viven en zona rural

/ qQo/ = -9
48,9% son ninas 4%

41% de todos los 58% de los nifios
ninos de Colombia del departamento

Fuente: (Facultad de Ciencias Econémicas y Administrativas, 2019)

La ciudad de Cali es la capital del departamento del Valle del Cauca y representa el eje
econdmico mas importante del Pacifico colombiano, segiin el informe Indicadores para
la acciéon Midiendo y Visibilizando el Bien-estar de la Primera Infancia en Cali® (2019)
mas de la mitad de los nifios entre 0y 5 afios del departamento residen en la ciudad de
Cali, son el 8,7 por ciento® del total de la poblacidn, es decir 212.890 nifios y nifias
calefios que deben ser atendidos. En ese sentido, en el marco del desarrollo integral
factores comola salud, las condiciones de vivienda, los entornos publicos y la educacion

inicial determinan el pleno crecimiento de los primeros afios de vida de una persona.

Las cifras de estos factores deberian situar la primera infancia como prioridad en las

agendas publicas y politicas del municipio. Para el caso de nifios y nifias que viven en

hogares con pobreza extrema, el 7.4 por ciento!? de la base SISBEN III se encuentran en

condiciones de total vulnerabilidad en los espacios que actiian como nucleo familiar.

8 Indicadores paralaaccion. Midiendo y Visibilizando el Bien-estar dela Primera Infancia en Cali.
Proyecciones de poblacion del DANE 2018.

9 Proyecciones de poblacién DANE 2018.

10 Cifras del Sisbén Il corte diciembre 2016y 2018 (DAPM) y proyecciones DANE.
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Grafico 7. Porcentaie de nifios (0-5 aﬁos) Grafico 8. Distribucion mortalidad infantil
viviendo en pobreza extrema. y en la niiiez por comunas.
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Ld poDreZd extremad se encl Distribucion
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infantil y en
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comunas

Fuente: (Facultad de Ciencias Econdmicas y Administrativas, 2019)

Para el factor salud, “la mortalidad infantil se considera un indicador del bienestar
general de los nifios que refleja el estado nutricional de la madre, sus conocimientos de
salud, la atencién materno infantil, el acceso a servicios de saneamiento, la
disponibilidad de alimentos y los ingresos de la familia (UNICEF, 2008) citado en
(Indicadores para la accién. Midiendo y Visibilizando el Bien-estar de la Primera
Infancia en Cali, 2019). La ilustraciéon 7 evidencia que la mortalidad infantil resalta en
las comunas 21,20,16,15,14 y 4 de la ciudad, segun cifras del DANE en el 2018 murieron
24711 nifios menos de un afio por causas de salud y en la comuna 20 los nifios tienen el

doble de la probabilidad de morir antes de cumplir un afio de vidal2.

11 Estadisticasvitales DANE SSPM
12 Estadisticas vitales DANE SSPM
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Del lado de la cobertura en la educacion inicial, al 2018 se alcanz6 un total de 38.560
nifos atendidos por la Alcaldia de Cali y el ICBF. Sin embargo, hay nifios pertenecientes
a la focalizacién de usuarios que son elegibles pero que no asisten a ningiin centro de
educacion, algunas de las razones son la falta de cupo, el cuidado por parte de un
familiar en la casa o porque los padres consideracion de no esta en edad para asistir;
estas razones proporcionadas por la Encuesta de percepciéon ciudadana Cali Como

Vamos (2019) responden a déficit de cobertura a los posibles beneficiarios.

Grafico 9. Déficit de atencion a posibles beneficiarios (nifios y nifias de 0 a 5 afios)

Beneficiarios Elegibles Deéficit

24-552

2014 18.979 ICEF ’ 38.708 - 14156

5573 5EM

25.546
19714 ICBF : 38.862 = -13.316

6.432 SEM

29.474

2016 22402 ICEF - 39.399 : -9.925

7.072 SEM

38.560
De ICBF 31216 : 56.719 - 18.159

A 71k

De 55PM 7344

Fuente: (Facultad de Ciencias Econémicas y Administrativas, 2019)

Enrelacidn conlos servicios de HI puntualmente y su atencion en lo recorrido del 2019,
el sistema de informacién CUENTAME, que es una plataforma nacional en la cual se
ingresan todos los beneficiarios, refleja que en el 2019 en Cali se atendieron 6.169 en la
modalidad institucional, distribuidos en los 27 HI activos. El Dashboard de la
plataforma antes mencionada, detalla que 172 nifios y nifias se encontraban en las
zonas rurales de la ciudad, 16 tenian condiciones de discapacidad y 70 se auto

reconocen en un grupo étnico.

68



Grafico 10.Caracterizacionde la poblacionatendida en HI durante 2019.
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Fuente: (Tableau public Atencion Primera Infancia, 2020)

Finalmente, con la extraccion de algunos datos claves, se evidenciaron las condiciones
de la primera infancia en la ciudad y el accionar de las entidades competentes. Se
demuestra la urgencia de una intervencién multisectorial, ademas de potenciar las
capacidades de coordinacién y concurrencia entre la multiplicidad de actores que
intervienen, dada la complejidad y diversidad del sector y poblacién a intervenir. Esto
nos recuerda la necesidad de reconocer dos cosas importantes en laimplementacion de
una politica publica. Uno, la complejidad en la puesta en marcha de los disefios y
lineamientos. Y dos, la complejidad en el sistema de relaciones de los actores

involucrados en ella.
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Para empezar el andlisis de la estructura de relaciones de la Red de politica publica
(RPP), nos disponemos primero a caracterizar los actores mas importantes en los
procesos de implementacion de la politica y los atributos con lo que se definieron para
realizar la red. En la préxima tabla se encontraran los actores mas relevantes en el
ambito municipal y nacional, con informacién de su naturaleza operativa, del nivel
territorial en el que se encuentran y si participan de la Modalidad Institucional del ICBF.
Esto es importante ya que desde los hallazgos de la investigacién se reconocen dos
grupos de actores en los que hay multiples interacciones con el mismo objetivo en

comun que es la gestion la politica nacional en Cali.

Tabla 7. Caracterizacion de actores.

ACTOR CON AMBITO DOSANOSDE | MODALIDAD
GUBERNAMEN | COMPETECIAS EN | TERRITORIAL | PRESTACION | INSTITUCIONAL
TAL LA DE SERVICIOS | ICBF
IMPLEMENTACIO
N

ICBF Nacional GOB.NACIO | SI NACIONAL SI SI
NAL

Comisién GOB.NACIO | SI NACIONAL SI NO

Intersectorial NAL

para la Atencion

Integral de la

Primera Infancia

MIN EDUCACION | GOB.NACIO | SI NACIONAL SI NO
NAL

MIN SALUD GOB.NACIO | SI NACIONAL SI NO
NAL

*Subsecretariade | ALCALDIA | SI MUNICIPAL | SI NO

primerainfancia

Subproceso de ALCALDIA | SI MUNICIPAL | SI NO

gestionen la

educacioninicial
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Secretaria de
cultura

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Secretaria de
educaciéon

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Secretaria de
deporte y
recreacion

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Secretaria de
seguridad y
justicia

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Secretaria de
vivienda social

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Secretaria
territorial y
participacién
ciudadana

ALCALDIA

SI

MUNICIPAL

SI

NO

Mesamunicipal
primerainfancia
(CIPI)

SNBF

SI

MUNICIPAL

SI

NO

ICBF Regional
Valle

ICBF

SI

DEPARTAME
NTO

SI

SI

Enlace SNBF
(Centro Zonal
Nororiente)

ICBF

SI

MUNICIPAL

SI

SI

Centro zonal

(Nororiente) del
ICBF

ICBF

SI

MUNICIPAL

SI

SI

Hogar Infantil Los
Calefiitos

ICBF

SI

MUNICIPAL

SI

SI

Hogar Infantil
Gabriela Palau de
Palau

ICBF

SI

MUNICIPAL

SI

SI

Hogar Infantil
Ternura

ICBF

SI

MUNICIPAL

SI

SI
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Operador OPERADOR | SI MUNICIPAL | SI SI
Fundaci6on ES
Sarmiento Palau

Operador OPERADOR | SI MUNICIPAL | SI SI
Fundaciénlos ES

calefiitos “Gladys

Candelo”

Fuente: elaboracién propia.
*Los cuadros resaltados fueron los actores entrevistados.

Dicho lo anterior, se prosigue a exponer los resultados de la investigacion mediante las
Redes. En primer lugar, se mostraran los resultados para el nivel horizontal en funcién
del intercambio de informacion, la relacion de actores, el direccionamiento de su
rendicién de cuentas (esto es, a quién rinde cuentas) y direccion de la politica publica
en la ciudad. En segundo lugar, se expondran los resultados para el nivel vertical en los
mismos términos y por ultimo se evidenciara la percepcién de influencia entre actores

en funcion de tres competencias.

Tabla 8. Numero de redes de politica

RED 1 Densidad (Nivel horizontal) Intercambio de informacion

RED 2 Centralidad (Nivel horizontal) ;Quiéndirige los procesos de implementacién?
;Usted comoinstitucién a quién le rinde cuentas?

RED 3 Densidad (Nivel vertical) Intercambio de informacion

Percepcién de influencia en los | Influencia enrelacién con competencias enla
REDES 4,5
6 ambitos territoriales. operacion de la politica. (orientaciones,

coordinacién y financiacion).

Fuente: Elaboracion propia a partir de (ARS Chile, 2010)
De manera general, la arena de juego o escenario de implementacién de la politica da
cuenta de un sistema de relaciones contenido de multiples actores. Se identificaron dos
grupos de actores con alto grado de competencias en este proceso. De un lado, ICBF
regional como entidad encargada de garantizar la prestacion de servicios de educacion
inicial, y de otro lado la Administracion Municipal encabeza por la Subsecretaria De
Primera Infancia. Si bien se entiende desde el marco normativo que estos actores hacen

parte del SNBF, en el cual ICBF actia como ente rector y coordinador de los
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lineamientos técnicos de la politica publica, es importante mencionar que el municipio
a través de convenios con ICBF también actda como prestador de servicios para este
grupo etario. Lasunidades de servicio que atienden desde estos convenios son UTS que
operan con estructuras operativas descritas en la modalidad institucional o lo pueden
hacer desde otra modalidad, por lo tanto, no son tomadas en cuenta para el analisis de
HI, dado que se diferencian en financiacién y en el modo de interaccién con los actores
principales.
6.3.1 Densidad y centralidad de lared nivel horizontal

La densidad de una red es la cantidad de relaciones observadas dividido la cantidad de
relaciones posibles, expresada en porcentaje. La pregunta orientadora en torno al
intercambio de informacién busca identificar con cuales entidades se relacioné cada
actor durante los procesos de su operatividad o funcionamiento. Se piensan por
relacion todas las acciones que incluyeron actividades, documentos, informes, o
posibles proyectos, etc. “La densidad de la red equivale a una medida de cohesion de la
misma: altos niveles de densidad significan altos grados de cohesién entre los nodos de
la red” (ARS Chile, 2010).

La centralidad es el nimero de relaciones que posee cada actor con su entorno, esta
propiedad de la estructura en el sistema de relaciones identifica los actores que tienen
centralizado el mayor poder en las decisiones. Desde (Miiller, 2000), en el proceso de
decision inciden actores en diferente medida, se quiere entonces reconocer por medio
de la propuesta de los circulos de decision, en qué medida inciden los actores en la

implementacidn de la politica publica definidos como alta, Medio alta, Media, baja.

Tabla 9. Densidad de la red.

Numero de relaciones en lared 115
Densidad 42.3%
Promedio de la red 6.7

Fuente: Elaboracion propiaa partir de calculos estadisticos simples de Densidad utilizando el
software Ucinet 6.0 (Borgatti, et. al, 2002)

73



Grafico 11. Red 1. Densidad nivel horizontal
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la matriz adyacente (de relaciones) y el uso del software de
Ucinet 6.0 y Netdraw. (Borgatti, et. al, 2002)

De acuerdo conla matriz de adyacencia (o matriz de relaciones), se pudo establecer que
el escenario de interaccion alrededor de actores muestra 42.3% de densidad en la red
y 115 numero de relaciones posibles. Esto nos dice que la red cuenta con una cohesion
media pues los vinculos que establecen son menores a la mitad del total de relaciones.
Esto significa que no todos los actores que conforman el espacio de operatividad de la
politica se relacionan entre si. Particularmente, podemos observar que los operadores
o las secretarias cumplen un rol especifico y sus relaciones no son tan densas como las

que evidentemente tienen los actores que cumplen funciones coordinadoras.

Por el costado de la alcaldia, definitivamente el rol central y con mayor nimero de
enlaces es la Subsecretaria de Primera Infancia, como se ha dicho es la encargada de
coordinar la interaccién multisectorial con las demds Secretarias, por ejemplo, con
secretarias como cultura, seguridad y justicia, deporte y educacién entorno a esta

poblacion.

También se puede ver que la dindmica estd fragmentada o dividida: por un costado ICBF

y por otro la Alcaldia, aunque los actores convergen en el SBF, en las entrevistas se
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identificé que la participacion de la Alcaldia en los procesos de HI que son coordinados
por el ICBF, no son tan destacados. Estos actores convergen generalmente gracias a los
convenios entre las instituciones, los siguientes proyectos mencionados en el informe
de gestion de la secretaria de Bienestar Social (2019) da cuenta de la relacién de ICBF

y Alcaldia.

e Entrega de los Centros de Desarrollo Infantil (CDI) y de la dotaciéon a las
Entidades Administradoras del Servicio contratadas en el marco del Convenio
interadministrativo.

e Apoyo alas EAS en el proceso de focalizaciéon de posibles beneficiarios para
realizar su respectiva vinculaciéon a las UDS.

e Supervision conjunta entre el ICBF y la Alcaldia para verificar las condiciones de
calidad de la atencién integral a la primera infancia y plantear acciones
conjuntas de asistencia técnica.

e Se realizé jornada de induccién al talento humano de las EAS durante los dias 1
y 9 de marzo, en las que se garantiz6 8 horas de induccién y se brind6
lineamiento técnico sobre el proceso de caracterizacién, asi como la

socializacion de la Politica Publica Primera Infancia (Nacional y Municipal).
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Sin embargo, la participaciéon con los HI que no pertenecen a ningiin convenio con la
administracién municipal, sino que estdn coordinados uUnicamente por ICBF Ia

frecuencia de la interaccion es baja.

Grafico 12. Red 2 Centralidad nivel horizontal
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Fuente: Elaboracion propia, lared se dibuj6 a partir del uso del Software Ucinet 6.0 y de Netdraw.
Los circulosde grados de centralidad fueron adicionados con posterioridad.

Como se puede observar en Red 2, son dos actores centrales en el espacio de operacion
de la politica y de la prestaciéon de servicios a la primera infancia. Como se venia
insistiendo, es evidente el espacio central compartido por las entidades de ICBF y la
Secretaria de la Alcaldia encargadas de implementar en el territorio la politica nacional.
Acerca de esto, en las entrevistas se enfatiza esta separacién, (Lopez, entrevista, 05 abril
del 2021) menciona que “ICBF tiene su propia cobertura y su propia oferta, y el Distrito
tiene su propia atencién también, en convenio con ICBF y le estd apostando a tener una

atencion directa sin tercerizarel servicio”. No obstante, la interaccion interinstitucional
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entre estos actores es dirigida normativamente por la Ley 1804 y también se define
mediante la ley la direccion de la primera infancia al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar. Lo anterior se afirma en la entrevista con la Subsecretaria, cuando mencionan
que “ICBF como ente rector de los lineamientos nos debemos a lo que ellos rijan para

primera infancia”.

Adicionalmente, es interesante observar estos circulos de centralidad y emularlos con
la propuesta tedrica de Miiller sobre los circulos de toma de decisidn. Esto porque la
centralidad nos permite denotar no solo quiénes se encuentran justamente en un
circulo de alta incidencia en la toma decisiones, sino que también nos permite observar
cudles son los actores que estan alejados de dicho centro. Por ejemplo, la Mesa de
Primera Infancia, que representan instancias de participacion asociadas a la gestion
territorial de la politica estan alejadas del centro y adicionalmente, los enlaces o

vinculos con otras instituciones fueron escasos.

Aqui podemos ver entonces una politica que pese a contemplar en sus lineamientos y
formulacién una alta participacién ciudadana y una importante movilizacién social
entorno a las necesidades de primera infancia, definitivamente sigue primando una

operacion vertical y desde “arriba hacia abajo” de la politica.

Tabla 10. Resumen de la centralidad de la red.

No. Actor Nivel de Centralidad
1 Centro zonal Alta incidencia en la toma decisiones
2 | Subsecretaria de primera infancia | Media-Alta incidencia en la toma decisiones
3 ICBG regional valle Media incidencia en la toma decisiones
4 Secretarias de la Alcaldia Media incidencia en la toma decisiones
5 Hogares Infantiles Baja incidencia en la toma decisiones

Fuente: elaboracion propia.
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6.3.2 Densidad y Centralidad de lared nivel vertical.

Grafico 13. Red 3. Densidad y centralidad en relacion al nivel vertical
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Fuente: Elaboracion propia,lared se dibujo a partir del uso del Software Ucinet 6.0 y de
Netdraw. Los circulos de grados de centralidad fueron adicionados con posterioridad.

La centralidad como propiedad de las RPP, nos indica la cantidad de vinculos que un
actor tiene frente a la ejecucién de acciones programas y del posicionamiento en los
procesos de toma de decisiones o de implementacion en una politica publica. En la red
tres se evidencia las interacciones del nivel horizontal (actores municipales) en relacion
con los actores del ambito nacional, es decir, una relacion vertical. Se observa cémo se
relacionan los HI, los Centros Zonales, las Secretarias con organismos nacionales como
el MEN, el Ministerio de Salud y el ICBF nacional. Esta relacion es evidentemente
unidireccional ya que el vinculo es de un actor hacia el otro, pero la relacién no ocurre
de modo reciproco puesto que las interacciones que tienen las entidades nacionales con
los entes territoriales no se conocieron dado el alcance de esta investigaciéon, no

obstante, la necesidad de conocer la coordinacién, la direccion en el despliegue
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territorial de la policia publica de primera infancia hace util describir la cohesién y

centralidad de los actores locales respecto a los actores nacionales.

Las preguntas orientadoras para conocer la existencia de alguna interaccién, fueron
precisamente si los actores en el proceso de gestion acudian a otros para desarrollarlo,
si la intersectorialidad era un concepto aplicable en la cotidianidad de sus acciones, y si
no existia relacion porque no lo habia. Lo anterior manifiesta en la red, un 9.8% de
densidad lo que refiere una baja densidad, poca cohesion entre la RPP y el nimero de
relaciones también indica ser bajo. Con la graficacion de esta red se quiere mostrar que
actores del nivel nacional son mas nombrados en el ambito local, para evidenciar la
concentracion del poder en Min. Salud, ICBF y MEN en los procesos de implementacién
en los territorios, mas que determinar en este caso, las interacciones por el grado de
densidad que tengan. Adicionalmente la red demuestra que la operatividad de los HI es
dirigida fundamentalmente por el ambito nacional e incluso las entidades de la Alcaldia

también responden a los lineamientos generados por este ambito.

En la entrevista con el Enlace zonal de SBNF, se acentia mas esta informacién al
manifestar, por ejemplo, que “las decisiones no se toman en los centros zonales, se toman
en Bogotd” “es como una cascada” (Rengel, entrevista, 02 junio del 2021). Estas
afirmaciones dan cuenta de la verticalidad en las relaciones para el caso de la
operatividad de las instituciones del ICBF. Por el contrario, en el SNBF se propensa una
“articulacion bilateral” y el ICBF actia como ente rector de la conectividad

interinstitucional.

Enfatizando el caso de los H], la red evidencia como estan vinculados sin excepciones a
las entidades encargadas de cada nivel territorial. En una de las entrevistas con los
hogares infantiles, la directora expresé que “la estructura institucional del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar es muy jerarquizada, todo pasa por las instancias en su
debido orden. Primero se resuelven las situaciones en el Hogar infantil, si no, pasan al
centro zonal y ellos evaliuan si lo dirigen a la regional o al ICBF nacional” (Lopez,
entrevista, 05 abril del 2021). Lo anterior describe una policy community segin la
tipologia de Rhodes y Marsh, dado que en la integracion de la red se identifica alta
frecuencia en las interacciones, continuidad en el tiempo de los miembros y consenso,
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ademas, la distribucion de los recursos en jerarquico, mantienen un interés en comun

y la relacion basica es de intercambio.

Tabla 11. Densidad de la red.

Numeroderelacionesenlared 41
Densidad 9.8%
Promediodela red 1.9

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 12. Resumen de la centralidad de la red.

No. Actor Nivel de Centralidad

1 Entidades del ambitonacional Altaincidencia enlatoma decisiones

2 Centrozonal Mediaincidencia enlatoma decisiones
3 Hogares infantiles bajaincidencia enlatoma decisiones

Fuente: elaboracién propia.

6.3.3 Percepcion de Influencia entre actores.
La percepcién de influencia entre los actores se hizo teniendo en cuenta los dmbitos
territoriales en torno a tres capacidades que influyen fundamentalmente en los
procesos de implementaciéon de la politica publica en la ciudad. Se les pregunto a los
entrevistados sobre quien consideran en niveles territoriales (nacional, departamental
o municipal) tenian mayor influencia en la gestion territorial, la capacidad de
contribucion financiera y la capacidad en la prestacion de los servicios. “El andlisis de
redes facilita identificar posiciones dominantes independientemente del rol
institucional que el actor desempefie. Una concordancia entre la dimensién formal y la
informal (percepcion) contribuye a consolidar la imagen de una red medianamente

institucionalizada (ARS Chile, 2010, pag. 22).

Las redes arrojan resultados interesantes entorno a como entienden y procesan los
roles y las capacidades los actores involucrados en la operatividad la politica de infancia

en Cali. Enlas redes 4,5 y 6 se encuentra una marcada division en las comprensiones de
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la alcaldia y los HI del ICBF, en la pregunta ;Quién considera, influye mas en la
territorializacién de la politica publica? El registro grafico 15, se evidencia que las
Secretarias atribuyen una alta influencia en la gestidn territorial al nivel distrital;
contrario profundamente a lo que manifiestan los HI y operadores del ICBF, las cuales
refieren a los organismos nacionales con una alta influencia en la gestion territorial lo
que da cuenta de un mayor nombramiento de este dmbito. Estos resultados afirman
nuevamente la estructura institucionalizada del ICBF y las escalas que guian su

operatividad.

Acerca de la percepcion de influencia en la prestacion de los servicios es importante ver
como cada grupo de actores destaca y se atribuye una alta influencia en los servicios
que prestan ala primera infancia. Segin lared 5, el municipio monopoliza la prestaciéon
de los servicios, esto indica que la implementacién sucede en su totalidad en las
ciudades, en este caso en Cali. Adicionalmente, para el andlisis se observa que, por el
costado de ICBF, el actor mas influyente en la implementacién son los Centros Zonales
que a su vez, agrupan por zonas los HI. Para el caso de la Alcaldia, 1a Subsecretaria de
Primera Infancia se destaca como actor altamente influyente en la prestacion de los

servicios para la primera infancia.

Porultimo, la percepcion de influencia en la financiacién de la implementacién y puesta
en marcha de la estrategia de Cero a Siempre en el territorio, reflejé que para los HI la
financiacion proviene de las instancias nacionales como ICBF nacional, que por
supuesto tiene relacion con todo el disefio y la arquitectura de la politica publica; no
obstante los actores municipales se atribuyeron la financiacion dado que al tener una

oferta propia los recursos para estos servicios provienen del presupuesto municipal.

En el informe de gestién de la secretaria de Bienestar Social (2019), la asignacion y
ejecucion presupuestal hasta junio de 2019 para el fortalecimiento de las estrategias de
atencién integral a la primera infancia y capacitaciones en habilidades de cuidado y
crianza en el municipio Santiago de Cali fue de 34.001.547.494 de pesos, los cuales a
través de un trabajo articulado multisectorial se avanzaron en los indicadores de

cobertura de los servicios, calidad en la educacién inicial por medio del Modelo de
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Acompafamiento Pedagogico Situado MAS+ del Ministerio de Educacion entre otras

acciones detallas en el informe.

La programacion y ejecucién de metas sociales y financieras vigencia 2019 del ICBF, no
especifica el presupuesto para los HI, dado que es producto de un andlisis entre la
Unidad Administradora de Servicio, las tasas compensatorias y los recursos de
cofinanciacion. Un valor aproximado de aportes de ICBF para los HI, no fue menor al

100 por ciento!3 del costo cupo/afio de un CDI que fue 737.659.200 pesos.

Grafico 14. Red 4. Percepcion en la gestion territorial de la Politica Publica.
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Fuente: Elaboracion propia, lared se dibuj6 a partir del uso del Software Ucinet 6.0 y de Netdraw.

13 Resoluciéon No.0001 de2019 anexo 5.
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Grafico 18.Red 5. Percepcionen la prestacion de los servicios a primera infancia

los servicios de la politica publica?

ubsecretaria de primera infancia

;Cudl de los ambitos territoriales considera tiene mayorinfluencia en la prestacion de

entro zonal del ICBF

ICBF Nacional
Comision Intersectorial para rf
ia

la Atencién Integral de la Primera Infa
A\
f \
| \
/ '\\\

MIN EDUCACION
| \

\
\
B

Secretaria de deporte y recreacién

\

|7 ICBF Regional Valle
| \\
‘ e(letalfs\t ritorial

ecretaria de cultura \\ Secretaria de vivienda sociall

XSecrelan’a de seguridad y justicia

;EMace SNBF \

(Centro Zonal Nororiente)
r Infantil Gabriela Palau de Palau

@ secretarias del municipio
[l Entidades ICBF municipio
@ Actores ambito nacional

Fuente: Elaboracién propia, lared se dibujoé a partir del uso del Software Ucinet 6.0 y de Netdraw.

Grafico 16.Red 6. Percepcion en la financiacion de la politica publica
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Fuente: Elaboraciéon propia, lared se dibujé a partir del uso del Software Ucinet 6.0 y de Netdraw.
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7. CONCLUSIONES

Analizar la dindmica del sistema de relaciones entre actoresy caracterizar su estructura
aporto sustancialmente a analizar las complejas interacciones en el proceso de
implementacién de la politica publica en la ciudad. A lo largo del documento se
desarrollaron los objetivos propuestos para esta investigacion mediante la herramienta
metodoldgica y la propuesta teérica del enfoque de redes. La adopcion y seleccion del
ARS como marco metodolégico respaldé el propésito de conocer la estructura de
relaciones desde las propiedades densidad, centralidad e influencia. Estas propiedades
evidenciaron particularidades en la cohesiéon y concentraciéon de la red de actores
utilizando el concepto nivel horizontal, para analizar los vinculos entre actores del
mismo ambito territorial y el concepto nivel vertical para identificar la centralidad y

conectividad con los actores superiores o externos de la politica.

En sintesis, los principales hallazgos en el relacionamiento de los actores en el proceso

de implementacién fueron:

e La intersectorialidad juega un papel considerable y valioso para garantizar la
gestion integral de los derechos de los nifios y nifias, sin embargo, se evidencia
una falta de interaccién constante entre los dos actores importantes, ICBF y
alcaldia de Cali.

e la arena de la implementacién de la politica da cuenta de un sistema de
relaciones contenido de multiples actores. El estudio identifico 21 actores
relevantes en términos de competencias, toma de decisiones, centralidad del
poder, concentracién en la prestacion de los servicios de primera infancia y
también, mostro la dispersion de algunos actores y las dinamicas entre ICBF y
Alcaldia municipal.

e Comprender lared como un sistema de vinculos y enlaces que tienen los actores
que no mantiene una estructura fisica observable, nos guia a estudiar los
procesos que se llevan a cabo médiate la interaccidn de las partes, para analizar

su funcionamiento. En este caso, observar la forma de relacionarse de los HI es
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cohesionada en la medida que involucra actores que dirigen su funcionamiento,
pero es fragmentada en la medida que involucra actores de todo el marco de la
implementacion, aunque estos estén en horizontalidad a ellos.

Los actores evidencian posturas divergentes en las percepciones de influencia
en torno a la gestion territorial, financiacién de la politica publica, pero
convergen en considerar que las instancias locales influyen mayormente en la
prestacion de los servicios a la primera infancia.

Los roles y funciones de actores centrales estan alineados a la percepcion de
influencia del entorno local en relacién al nacional. Es por esto que es preciso
pensarnos en la verticalidad y horizontalidad de las relaciones en una RPP ya
que dan cuenta de las diferentes dinamicas en la forma de actuar de las
instituciones.

La metodologia del ARS si bien permite caracterizar la estructura de relaciones,
es de suma importancia introducir métodos cualitativos para la recoleccién de
informacion haciendo uso de los grupos focales, entrevistas con expertos que
den certeza de las relaciones existentes entre la multiplicidad de actores y

encontrar los vinculos que formen lared de politica.

La apuesta novedosa del enfoque de redes en el andlisis de la politica publica de cero a

siempre en los hogares infantiles, da paso a nuevas lineas de investigacién que

profundicen en el estudio de las diferentes modalidades de atencidén, en las se acentta

el protagonismo de los actores a las madres comunitarias, jardines en centros de

reclusién entre otros.

Dentro de las consideraciones y recomendaciones en torno al proceso de gestion y

operativizacion de la politica de primera infancia en la ciudad:

Se considera que todos los servicios deben ser dirigidos por ICBF. Entendiendo
la educacion inicial y el desarrollo integral como un derecho fundamental y no

como un asunto que controlen las administraciones de turno.
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El presupuesto de las alcaldias y departamentos deberia redirigirse a las
modalidades de atencién del ICBF y consolidar un macro sistema que atienda y
garantice el goce de los derechos de los nifios y nifias.

La implementacidn territorial de la politica publica de primera implica grandes
esfuerzos intersectoriales, por lo tanto, requiere el fortalecimiento institucional
de las instancias locales para alcanzar la complejidad de los factores que
integran el desarrollo integral infantil. Es necesario una alta conectividad y
unidad de los actores que lideran la prestacion de los servicios y la educaciéon
inicial.

EI SNBF como el gran espacio de interaccion y articulacién nacional para gestién
de las politicas de primera infancia, infancia y adolescencia, con ICBF como ente
rector debe asegurar la coordinacidn de instancias o espacios que promueva y

promocione el relacionamiento entre los actores del territorio.
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1. ;Conoce la politica de politica publica de cero a siempre?

2. ¢Cudl es su funcién en la implementacién de la politica publica/cual su funcién

como hogar infantil?
3. ¢;Considera que hace una gestion intersectorial en la implementacién/ en sus
servicios? ;Por qué? ;CoOmo?
4. ;Con qué actores de este listado del nivel local ha tenido algin intercambio o
relacion a proposito de la operatividad de la politica? ;Qué actividades?

ENTIDAD X

Secretariabienestarsocialy subsecretaria

Secretariade cultura

Secretariade educacion

Secretariade deportey recreacion

Secretariade seguridad y justicia

Secretariade vivienda social

Secretariade desarrollo territorial y participaciéon ciudadana

Mesa municipal primera infancia

Hogares infantiles/EAS

ICBF regional

ICBF centro zonales

sociedad civil/fundaciones/Ongs

CIPI

5. ¢Tiene algun registro o evidencia de la articulacion?

(Porque no tiene relacion o interaccidn con los actores que no nombro?

7. ¢Qué actores cree que dirigen desde el nivel municipal los procesos de
implementacién de la politica publica/ que dirigen a los hogares infantiles?

I

ENTIDAD X

Secretariabienestar social y subsecretaria

Secretariade cultura

Secretariade educacion

Secretariade deportey recreacion

Secretariade seguridad y justicia

Secretariade vivienda social

Secretariade desarrollo territorial y participaciéon ciudadana

Mesa municipal primera infancia

Hogares infantiles/EAS

ICBF regional /nacional

ICBF centro zonales
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sociedad civil/fundaciones/Ongs

8. ¢(Harealizado articulaciones o actividades orientadas a los hogares infantiles
particularmente? ;Cuales y con quién?

9. (Quién considera usted que es el principal responsable a nivel local en la
implementacién de la politica publica de cero a siempre? dejando de lado por
un momento el nivel nacional y el departamental

10. ;Como Hogar infantil, a quien le rinde cuentas?

ENTIDAD X

Secretariabienestarsocial y subsecretaria

Secretariade cultura

Secretariade educacion

Secretariade deportey recreacion

Secretariade seguridad y justicia

Secretariade vivienda social

Secretariade desarrollo territorial y participacion ciudadana

Mesa municipal primera infancia

Hogares infantiles/EAS

ICBF regional

ICBF centro zonales

sociedad civil/fundaciones/Ongs

CIPI

11. ;Con que actores tiene una relacién obligatoria?
12. jcree usted que hay mas organizaciones preocupadas por la primera infancia?

13. ;Con qué actores de este listado del nivel departamental y nacional ha tenido
algun interaccion o relacion a propésito de la operatividad de la politica
publica? ;Qué actividades?

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF nacional

Comision Intersectorial parala Atencion Integral de la Primera Infancia

Sistema Nacional de Bienestar Familiar SNBF

Mesas para el desarrollo técnico

MINISTERIOS ;Cuales?

1. Influencia en la Implementacién en relacién a competencias
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COMPETENCIAS EN RELACION CON LA IMPLEMENTACION DE LA
POLITICA PUBLICA DE CERO A SIEMRE: CASO HOGARES INFANTILES

NACION | DEPAR | MUNI

1. formulacion de planes, programas proyectos

ALTA | MEDIA| BAJA

2. Coordinaciony territorializacion de la politica

3. Coordinacién parala prestaciéondel servicio

4. Financiacionde la politica

5. Implementaciénde la politica

6. Evaluacionde la politica

Anexo 2: Matrizde relaciones para elaboracionde redes

Pregunta orientadora: 7.¢Qué actores cree que dirigen desde el nivel municipal los procesos de implementacién de la politica publica/ que dirigen a los hogares infantiles?
T T =

- T Tseradar
Subsserstais | Subprocesode Sewretatia | Secretaiiade | Secrstaiade . Seorelaria Interseotorial para| municpal Erlace | Centio | ypong | Hogarinfantil oy | Oeeradar | pin
2 Secretaria Sevretafade | tenitorily 4 ICEF Fegional | SHBF(Centia [ eonal Giabrela Fundacién &
deprmera | gesténenla P seponey | sequsady Y | CeFnacional | taAencién |MMEDUGACEN| mmsaLLn | prmers Los nfantl
infancia | educseiéniieial | °**""" | educacién | recrescian justica partispacion Integralce 2 infancia vale onal | (horariente) o, | Palsude | pnurs [ SmENe 1 g
" ciudadana e e Meroriente) | )} del ICEF Palay Palay !
Subseoretaria de pimera
infancia
9 9 o o 9 o o o i 1 i 1 i o 9 o 9 o o o
Subproceso de gestion enls
eduvacien nicil
9 9 o o 9 o o o o 1 i o i o 9 o 9 o o o
Secretatia de cutura
9 9 o o 9 o o o o o 9 o o o 9 o 9 o o o
Sesretaria de educacidn
9 9 o o 9 o o o o o 9 o o o 9 o 9 o o o
Secretaria de deporle y
tecreacién
9 9 o o 9 o o o o o 9 o o o 9 o 9 o o o
Secretaria de seguidad y
justcia
9 9 o o 9 o o o o o 9 o o o 9 o 9 o o o
Secretariade vivienda sovial
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
Secrataria tenitorialy
pattisipacién cludadana
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
ICEF Nacional
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
Comisian ntersactorilpara
1a Atencién Iniegral dela
Primera nfancia
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
MINEDUCACION
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
MINSALUD
11 11 o o 11 o o o o o 11 o o o 11 o 11 o o o
Masa municipal primera
inkancia (CIF)
11 o o o 11 o i 1 i o 11 o o o
ICEF Fiegional Yalle
i 1 o o o o o o k| 1 1 i o o o o o o o o
Enlaee SHEF(Centa Zenal
Nororisnte]
o o o 1] o o o o k| o 1 f f o 1 o o o o o
Cenre zonal (Neroriente] del
ICEF
o o o o o o o o k| o i i i k| o o o o o o
HogarnfantiLos Galehtas
9 9 o 9 9 o 9 o 1 1 1 i 9 o o 9 9 o 9 9
Hogar Ffanti Gabriela Palau
o o o o o o o o k| 1 1 i o o o o o o o o
Hogar Ifanti Temura
o o o 1] o o o o k| 1 1 f o o o o o o o o
Operador Fundacién
Samiento Palau
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o
Operator Fundacisn oz
calefitas =Bladys Candelon
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o
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Pregunta orientadora: ¢Q

ué actor considera con mayor influencia en la Coordinacion y territorializacion de la politica?

- Tomer T Trerder
B . Secretaria ; Euce | Cenro | Hogar Operador 2
Sibsecretarin | Subproceso de Secretarn | Secretaris de | Secretria e i [ sl ) 5 Hogarlatan | Hagar ° | Fundsaitn
deprimera gectibn e by i“"“:"‘ deporey | coquidady S“";"""‘I P'”.'":"“f ICEF Naclonal [ 1o atencién ntegrsl] MMEDUCACIEN|  MMSALLD | priners | 1257 Pegiens! SNBZF[C‘I“”’ T '°“‘k (i) Intanil Z""d“‘f“ e
nfoncis | educscitmimienl | % | cdueacisn | reereacin oty | Teadesosil | portipncién o s Prinss infancia ol orerientel 195 1% ooy | Temars [ Sme f g
! deloP fanc Hororianta) | ) delIEBF | Calafitor] s Gy
Sibsecretsrinde priners
infania
| i ! i | J f J J J P
Subprossce de gostitn n
cducscn niil
f i ! i f f f f f f P
Seerctara de culars
| q | J | J f J J J P
Sucrtaria de sducacién
f P f f f f f f f f P
Seereterlsde deportey
| q | J | J f J J J P
Sucretaiade soguridad y
justica
f P f f f f f f f f P
Secretarls de vivends socil
| q J | J f f J J J P
Secraarfs turitoral
partidpaciin indadona
f P f f f f f f f f P
CBF Nscions!
| q | J | J f f J J J P
Conisién terseetorialpara
nlntogesl e s
Infacla
f P f f f f f f f f f P
MM EOUCACION
| q | J | J f f J J J P
MIN SALUD
f P f f f f f f f f f P
Whess municipo prmersnfanch
(=
| q | J | J f f J J J P
ICEF Ragional Vall
f f p p f f f q
Enlace SNBF [Gentio 2ol
Norariante)
f f J f J J i ! p f | f .
Contro sousl {Norcrints) e
[
f f f f f f i ! p f | f .
Hogar Infun Loz Calfitos
f f f f f f i f P f f f f .
Hogar Infanl Gabriely alsu de
P f f f f f i f f f P f f .
Hogar Infanl Teanurs
P P f P f f i P P f P P P .
Operadar Fundacién Saminta
P P f P f f i i b f P i P f
Opcrador Fundaién los
coeitos "Blsdys Candelo”
q q J q J J i | P J q | q .
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Pregunta orientadora: ¢ Qué actor considera con mayor influencia en la Financiacién de la politica?

- oS e g T
- - Sroretata B | Cemo Hogarnrant] Goeradar :
sussecreuats | Subprooeso de Secretans | Seoretariade | Seoretariade . Inerseotoral pars muricipal fantl Hogar o | Fundaoién
cepimera | gesionents | S [ L) Plioney | segutdany | Seorearade | oty o ysgony | ™G ienén | MneoucAcn| msauo | pimers |05 Peoiena | ShEFGenta | eonal | f0 | abice | oGy | Fundecien |G i
P causaseniigl | ™ | cducacicn | recencén | fusici paricpacicn Imaralde 1 g | Zoral | Wereiene) oo | Palude | q | Swmiee (g,
Gudadans e Nororise) | J46IICEF [ Pl
Subseortaia e primera
anols
0 | | ! | ! | | o o o 0 . 0 o o o . 0 o .
Subprocess degestién enia
dmaeion il
| o | ! f ! f f o o o o o o o o o o o o o
ER——
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o .
Seretaa de edcacién
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o .
Secretar de deporie
o o o o . o . . . . . o . o . o . o . .
Secretaa d sequidady
fustiia
o o o o . o . . . . . o . o . o . o . .
[ ——
0 0 0 o o o o o o o o 0 o 0 o o o 0 o o
Secretaatentorly
panipacicn sudadans
0 0 0 o o o o o o o o 0 o 0 o o o 0 o o
IcB Nacional
0 0 0 o o o o o o o o 0 o 0 o o o 0 o o
Comisién xersectriapara
15 rencion neeaalde
Fimerainianca
0 0 0 o o o o o o o o 0 o 0 o o o 0 o o
MNEDUCACION
0 0 0 0 o 0 o o o o o 0 . 0 o o o . 0 o .
MwsaLuD
0 0 0 0 o 0 o o o o o 0 . 0 o o o . 0 o .
Mesamunicpalprmer
nfancia 1)
o o o o o o o o o o o 0 o
G5 Fegonl vale
. o o o . . . . o o . . . o . o . . o . .
Entzos SNBF(Cenvo Zona!
Nororene)
o J P 0 o o o o ! 0 . . o 0 o o e o 0 o o
Genta zonsl (Naroriente)
cer
o o o o o o o o ! o . . o o o o . o o o o
Hogarnfand Los Caieitos
o o o 0 o o o o ! 0 . . o 0 o o e o 0 o o
Hogarnfartl Gabrels Paau
P
. 0 0 0 . . o . ! 0 . . . 0 . o o . 0 . o
Hogar fantl Temura
Gpersdor Fundacién
Samieno Pt
o o o 0 o o o o ! 0 . . o 0 o o e o 0 o o
Opsrsdor Fundaciinlos
cathios Gladys Candeion
o o o o o o o o ! o . . o o o o o o o o o
Preszunta orientadora: 4.:Con que actores de este listado del nivel local ha tenid EL%_A:IH intercambio o relacion a pr gﬂ's'\tu de la operatividad de la politica? ¢ Qué actividades?
1 - = Troder
X X Seerctoria Eninee Cantror Operador
Subseereta Subproceso de Seerctoria de | Secretario de . manicipal . Hogor nfantil | Hogar o |Funcacién bos
! Fre Socrataria d| Sacrataria 4o ® Socratariade | territorialy P3| \CBF Rogional | SHEF(Gantra | zenal 32 Y || Ry | [kt
de primera gestiznenls 2 dpentay | coguidsdy | 3 H Frimers GabrilaPaku|  Infantl ol
, cilurs | educacién uivenda zocisl | panicpscidn Zowl | (Hsroricres) Sarminta
infancia adlucaién nicil resreacion fusticia nfancin defalw | Temura “Gladlys
cindsduns Hororicats) | delICEF [
a1 ot
Subsecrotari de primera
infancla
p p i P P p . f P p i P P 1 i f
Subproceso de gestisn en a
cduzucién inicisl
1 p J P P p . f P p . f f p . f
Socrctaris de cultura
1 f f 4 4 p ! 4 P f i P P 1 i 4
Searetaria 4o edueacién
1 p f 4 4 p ! 4 P f i P P 1 i 4
Soaretaria de deporte
recrencién
1 i f f f 9 ! f P i i P P 9 i f
Searataris de sequridsd
justica
9 P f f f 9 ! f i i i P P 1 i f
Searataris de wviends sacil
9 P f f f 9 ! f i i i P f 9 ! f
Saararsria vrrharislp
participacisn ciudacons
9 i f f f 9 ! f i i i P f 1 ! f
Mizzs muniaipal primers infanc
(oY
1 P i P P 9 ! n ! P 1 P n 1 ! n
ICEF Fregional Valle
1 P f n n 9 ! n P 9 1 P P 1 1 n
Enlace SHEF(Centro Zonsl
Nororiente]
1 9 i b b 1 1 b b b ! b 3 P ! 3
entra sanal (Nsrarients) del
1cBF
1 o i p p 1 i p p P i f p 1 i f
Hogar InfantilLos Galehitos
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Pregunta orientadora: ¢ Qué actor considera con mayor influencia en Coordinacién para la prestacion del servicio ?
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Pregunta orientadora: 7.¢Qué actores cree que dirigen desde el nivel municipal los procesos de implementacion de la politica pablica/ que dirigen a los hogares infantiles?
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