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Resumen (analitico)

Se presentan los resultados de una investigacion cualitativa realizada
desde una perspectiva interpretativa-histérica, para comprender la
construccién de relaciones intersectoriales en el programa de aten-
cién a la primera infancia de Medellin entre el 2004 y el 2014. Se re-
currié al anélisis documental y a la observacién participante en espa-
cios de gestidn de politicas publicas y se implementaron entrevistas
semiestructuradas a funcionarios gubernamentales y no guberna-
mentales. La informacién se analizd desde tres dimensiones interde-
pendientes: ideoldgica, politica y administrativa. Segun los resulta-
dos, las acciones intersectoriales se ven favorecidas por la adopcién
del enfoque de derechos, la implementacién de instrumentos de
politica publica y la bdsqueda del posicionamiento de los servicios
en la comunidad; sin embargo, estos aspectos estan atravesados por
tensiones derivadas del intento de articular diferentes miradas, rela-
ciones de poder y acciones administrativas.
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Framework of intersectionality construction for early childhood assistance
Abstract (analytical)

This paper presents the results of qualitative research carried out from an interpretative-historical
perspective, to understand the construction of intersectoral relationships in the program of early
childhood care in Medellin between 2004 and 2014. Documentary analysis and participant observa-
tion were used in public policy management spaces, and semi-structured interviews with govern-
ment and non-government officials were implemented. The data was analyzed from three interde-
pendent dimensions: ideological, political, and administrative. According to the results, intersectoral
actions are favored by the adoption of the rights approach, the implementation of public policy ins-
truments, and the search for the positioning of services in the community. However, these aspects
are traversed by tensions derived from the attempt to articulate different views, power relations, and
administrative actions.

Keywords

Early childhood, social policy, management policy, local administration, government policy,
intersectoriality.

Tramas na construcio da intersetorialidade para atender a primeira infancia
Resumo (analitico)

Este artigo apresenta os resultados da pesquisa qualitativa realizada desde uma perspectiva inter-
pretativa-histérica, para entender a construcao de rela¢des intersetoriais no programa da atencéo a
primeira infancia de Medellin entre 0 2004 e o 2014. Recorreu-se a analise documental e a obser-
vagdo participante em espagos de gestdo de politicas publicas e implementaram-se entrevistas se-
miestruturadas a funcionarios governamentais e ndo governamentais. A informacéo foi analisada
desde trés dimensdes interdependentes: ideoldgica, politica e administrativa. Segundo os resulta-
dos, as a¢cdes intersetoriais se veem favorecidas pelo uso do enfoque de direitos, a implementacéo
de instrumentos de politica publica e a procura do posicionamento dos servigcos na comunidade;
mesmo assim, estes aspectos estdo atravessados por tensdes derivadas da tentativa de articular di-
ferentes olhares, relacdes de poder e acdes administrativas.
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Primeira infancia, politica social, politica governamental, administracéo local, programa social, inter-
setorialidade.
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4
Introduccion

a siguiente investigacion —desde una observacion participante, revision docu-

mental y entrevistas semiestructuradas— analizd en el periodo 2004-2014 la
construccion del proceso intersectorial en el programa Buen Comienzo propuesto por la
Secretaria de Educacion y la Alcaldia de Medellin.

Segun reportes del Concejo de Medellin, la ciudad se ha destacado por ser pionera
en la formulacion de poh’ticas pﬁb]icas en Colombia, entre estas la de primera infancia,
la cual se gesto a partir del programa Buen Comienzo. El programa fue creado en 2004;
en 2010 obtuvo el premio ONU Habirtat, que reconocio su impacto social (Agencia Es-
pafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, 2014) y en 2011 se adoptd como

politica publica.

Buen Comienzo es un programa de educacion inicial adscrito a la Secretaria de Edu-
cacion Municipal, dirigido a nifias y nifios menores de 5 afios, ast como a familias gestan-
tes y lactantes residentes en la ciudad, regiscradas en el Sistema de Informacion de Poten-
ciales Beneficiarios (Sisbén) con un puntaje definido.’ Tambien esta dirigido a familias
en situacion de desp]azamiento, familias en proceso administrativo de restablecimiento
de derechos, familias de grupos ¢enicos, hijos de actores desvinculados o desmovilizados
del conflicto armado y familias refugiadas en la ciudad. Esta poblacion recibe acompana-
miento en salud, nutricion, atencion psicosocia], estimulacion adecuada, educacion ini-
cial y recreacion. Las familias gestantes y lactantes reciben acompanamiento por medio
de encuentros periodico y visitas de seguimiento. Al cumplir 2 afos, los ninos y nifias
pueden ingresar a un centro o jardl'n infantil, en jornadas de cinco u ocho horas al dia,
siendo atendidos por instituciones particulares contratadas por la Alcaldia Municipal

(Secretaria de Educacion de Medellin, 2020).

' Este puntaje clasifica a la poblacion de acuerdo con sus condiciones socioecondmicas; por lo tanto, permite
establecer el grado de pobreza de los hogares, con el propésito de focalizar (asignar) recursos de inversion social.
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De acuerdo con el reporte oficial de la Alcaldia de Medellin (2019), al finalizar el
2019 el programa contaba con mas de 240 sedes en todas las comunas y corregimientos
de la ciudad, brindo atencion a 82 650 niNos y 12 000 familias lactantes y gestantes, invo-

lucrod 51 entidades aliadas y tuvo una duracion de 219 dias de atencion por ano.

Buen Comienzo constituyo un hito en las politicas sociales para la primera infancia
en el pal's, pues esta iniciativa de proteccién integral se llevo a cabo en medio de un con-
texto normativo cuyo enfoque predominante para la atencion de la infancia fue el de la
restitucion de derechos, incluido en el denominado Codigo del Menor (Presidencia de la
Repﬁb]ica, 1989). Luego de dos afios de ejecucién del programa en la ciudad de Medellin,
se aprobo el Codigo de Infancia y Adolescencia con un enfoque de derechos, tanto para
la prevencion de la vulneracion de los derechos como para la promocion de sus garantias

(Congreso de la Repﬁblica, 2006).

En la actualidad, los indicadores de vulneracion de derechos de los nifios, ninas y
adolescentes en Medellin han aumentado, sobre todo, entre el 2016 y ¢l 2018. En dicho
periodo se registré un incremento del 30% en las violencias presentadas en el entorno
familiar, tales como maltrato fisico, psico]égico y econdmico (Secretaria de Inclusion
Social, Familia y Derechos Humanos, 2020). Esta situacion no es particular de la ciudad
de Medellin; se presenta en otras ciudades latinoamericanas (Devries et al., 2019) y se ex-
plica por el deterioro progresivo de los factores socioeconomicos en la lcima década
(Comision Economica para Ameérica Latina y el Caribe [Cepall, 2020). Tal deterioro ha
reducido elementos esenciales de proteccién y se puedc agravar por la actual crisis de la
enfermedad del COVID-19, la que pucdc incrementar la vulnerabilidad y Cxposicién de
la infancia y la adolescencia a la violencia (Cepal & Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia [Unicet], 2020). Esto pone en duda la efectividad de las acciones orientadas a la
garant{a intcgral de los derechos, pero a la vez impulsa a seguir insistiendo en 10grarlas,

desde la suma de esfuerzos que hace cada sector (salud, educacion, recreacion, justicia).

En el 2007 s¢ aprobé la primera poHtica pﬁb]ica nacional de primera infancia, median-
te el documento del Consejo Nacional de Politica Econdmica Social” 109 (Conpes, 2007) Y,
luego, en el 2013, se establecio la estrategia para la atencion integral de la primera infan-
cia. En las dos iniciativas se resaltan los avances y desarrollos de la ciudad de Medellin,
que tenia su propia poh’tica pﬁblica desde el 2011 (De Cero a Siempre, 2013; Departamento

Nacional de Planeacion, 2007). Por ultimo, en el 2016, esa estrategia fue prcsentada como

* Creado por la Ley 19 de 1958. Constituye un organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relaciona-
dos con el desarrollo cconomico y social del pats.
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politica publica nacional (Congreso de la Republica, 2016). En Medellin, en el 2015, di-
cha politica ya habia tenido una redefinicion en la regulacion municipal (Concejo de

Medellin, 2015).

Desde un comienzo, los referentes que orientan el programa municipal se fundamen-
taron y apuntaron hacia la garantia y proteccion de los derechos de la nifiez; de este modo,
se hacian necesarias acciones intersectoriales, condicion indispcnsable en la gestién de
respuestas sociales con criterios de integralidad, universalidad y equidad (Cunill, 2014;
Peirano, 2019). En el 2018, el gobierno de la ciudad presento resultados de una evaluacion
sobre el impacto de la atencion en los nifios y ninas, concluyendo: «la intersectorialidad
demanda, permanentemente, el desafio de construir, implementar, y evaluar programas,
politicas, propuestas y escenarios educativos que nos permitan algin dia superar las terri-
bles desigua]dades y erradicar el sufrimiento de nuestras ninas y ninos» (Alcaldia de
Medellin, 2018, p. 73); no obstante, dicho informe no presenta las estrategias, avances y
desatios de la construccion de intersectorialidad en el programa durante los catorce afios

de ejecucién.

La gcstién de respuestas sociales a favor de la primera infancia se realiza en un con-
texto complejo y problematico; en primer lugar, porque en dicho proceso convergen direc-
trices locales, nacionales e internacionales que se entrelazan con légicas y dinamicas par-
ticulares, en ocasiones contradictorias. En scgundo lugar, la Complcjidad de la situacion
se debe a que se involucran decisiones de un conjunto de instituciones de las que depen-
den la materializacion efectiva de los derechos de la infancia, sobre todo, relacionadas con
el sector salud, el sistema de bienestar familiar y el sistema educativo, que presentan
problemas de funcionalidad, articulacion, calidad de la informacion, suficiencia de talento
humano, entre otras (Duran-Strauch et al., 2011; Franco, 2014). Finalmente, como otro
grado de Complcjidad, estan las respuestas sociales, las cuales se dan en unas precarias
condiciones de existencia y desarrollo, abarcando una proporcion importante de la pri-
mera infancia de la ciudad, inmersa en un contexto de pobreza, desp]azamiento forzado
y violencia intrafamiliar, entre otros procesos criticos (Dcpartamcnto Administrativo
Nacional de Estadistica, 2017; Medellin Como Vamos, 2018). La disonancia entre las direc-
trices institucionales y los contextos de vida de las nifias y ninos de la ciudad muestran

una brecha entre el discurso poh’tico, las acciones y los resultados obtenidos.

La interaccion de diferentes instituciones implicadas en la gestion de respuestas para
afrontar las necesidades sociales involucra un Conjunto de acciones que incluye dinami-

cas de plancacién, implcmcntacién y reformulacion de estrategias, las cuales han sido
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evidenciadas por autores como Junqueira (1998) y se han presentado en discusiones actua-
les como las propuestas por Zurbriggen y Gonzalez (2014), quienes ven en tal necesidad
de articulacion un desafio para la transformacion. Dichas acciones se realizan bajo las
condiciones de modelos de asociacion publico-privado en las que se involucran aspectos
ideologicos, politicos y administrativos; es decir, hay mulciples visiones, saberes y con-
cepciones construidas frente a la pob]acién y sus situaciones (lo idco]égico). En ese mis-
mo sentido, también se conjugan las voluntades de los actores, los niveles de jcrarqu{a
seguin sus funciones y roles, sus intereses y expectativas, las politicas publicas (lo politi-
co) y, del mismo modo, esta presente la informacion, los recursos materiales y humanos,
la cultura organizacional y las acciones teenicas (lo administrativo) (Castell-Florit, 2007;

Cunill, 2014; Malvezzi & Nascimento, 2020; Shankardass et al. 2012).

La intersectorialidad, como proceso de interaccion entre instituciones de diferentes
sectores, se construye con dos propositos principales: por un lado, lograr una mayor efi-
ciencia en las acciones de cada actor, desde la optimizacion de sus fortalezas y la limita-
cion de sus debilidades; por otro, como lo p]antea Junqueira (1998)7 la accion intersecto-
rial procura generar respucstas coherentes que demandan la Complcjidad de las necesida-
des sociales de la poblacion, en sintonia con la multicausalidad e interrelacion de los pro-
blemas; aspecto en el que coinciden otros autores como Castell-Florit (2007)7 Zurbriggen

y Gonzalez (2014), Cunill (2014) y Serrano (2019).

La intersectorialidad hace referencia a un modo de construccion de interacciones en
el marco de las relaciones Estado-sociedad, en oposicién al concepto de sectorialidad, que
remite a las 16gicas de accion institucional que distingucn un tipo de actor y de activi-
dades (como el sector publico, el sector privado) o de conocimientos especializados en la
organizacién funcional del aparato gubcmamental, dispuestos para actuar con criterio
de Cspccializacién en la division del trabajo, como sector educacion, sector salud, sector
trabajo, sector vivienda, sector agricultura, ete. (Castro, 1990; Cunill, 2014). Ast, la inter-
sectorialidad hace referencia a las relaciones entre los diversos sectores gubemamentales

y diferentes modalidades de asociacion entre sectores pﬁblicos y privados (Cunill, 2014).

En la altima década, tanto en Colombia como en América Latina, ha aumentado el
interés por comprender los aspectos involucrados en el desarrollo de la intersectorialidad.
En los estudios revisados se evidencia que las poh’ticas pﬁblicas han incluido mas meca-
nismos para dar respuesta a las necesidades de la poblacion desde la interaccion entre
sectores (Cunill et al., 2013; Chiari et al., 2018; Fiorat et al., 2017; Rezende et al., 2015).
Aun asi, en la implementacion de estas politicas, las investigaciones han identificado
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aspectos que obstaculizan su materializacion, entre ellos los dcscquilibrios en las relaciones
de poder (Cunill et al., 2013; Chiari et al., 2018; Paulo & Baraibar-Ribero, 2019; Zuliani et
al., 2015). El trabajo de Duran-Strauch (2017) seiala que un rasgo comun es que las rela-
ciones establecidas entre los sectores se dan como una suma de acciones sin lograr inte-
gralidad. Otras investigaciones, desde el analisis teorico, proponen modelos para confi-
gurar los procesos intersectoriales y resaltan la importancia de generar acciones de arti-
culacion desde los actores del nivel local (Castell-Florit & Gispert, 2018; Malvezzi &
Nascimento, 2020); sin embargo, hace falta indagar mas acerca de las barreras y facilita-
dores de la construccion de la intersectorialidad en précticas sociales concretas. Por tan-
to, y teniendo en cuenta los desafios pendientes de la garantia de los derechos de la in-
fancia de la ciudad y la necesidad de avanzar en la gestion de respuestas integrales que
involucran a mt'ﬂtiples actores sociales, este trabajo pretendié aportar conocimiento para
rescatar las perspectivas y aprcndizajcs derivados de la prﬁctica concreta realizada en el
marco del programa de atencion integral a la primera infancia Buen Comienzo de Me-
dellin, desde una investigacién que estuvo orientada por el objetivo de Comprender la
construccion de relaciones intersectoriales en el programa de atencion a la primera in-

fancia de Medellin entre el 2004 y el 2014.

Método

Se realizo un estudio cualitativo, siguiendo a]gunas de las premisas de Denzin y Lincon
(2005) y de Minayo (2009), quienes sugieren una perspectiva interpretativa-historica, en
tanto que Malvezzi y Nascimento (2020), entre las caracteristicas que sefialan de la intersec-
torialidad, exponen: «es un mundo intensamente enredado en el tiempo y en el espacio»

(p. 9). Se busco entonces recapturar de este proceso un «todo-con-sentido» (Vasco, 1990, p. 11).

La recoleccion de informacion se realizo combinando tres técnicas: 1a observacion
participante, la revision documental y las entrevistas semiestructuradas (Hernandez et al.,
2014). La observacion participante se realizo durante diez meses en tres espacios municipa-
les de gestion intersectorial de politicas sociales: el Comite de politica publica de prime-
ra infancia, infancia y adolescencia, la Comision de poh’ticas pﬁblicas pob]acionales y el
Consejo municipal de politica social para la equidad. Se realizaron apuntes en un diario
de campo, en el que se registraron 25 sesiones de los espacios asistidos y en el que se desta-

caron situaciones y discursos que ayudaron ala comprensién del problema de investigacién.
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La revision documental incluyo diferentes fuentes, principalmente de tipo normati-

vo y administrativo. Se revisaron actas de espacios de coordinacion interinstitucional,
! ./ . o/

ast como tambicn leyes, ordenanzas, acuerdos y decretos relacionados con la atencion a
la primera infancia; asi mismo, los lineamientos técnicos para la gestion del programa en
los territorios. Dichos documentos se analizaron con el apoyo de una matriz en la cual se
extrajeron los elementos asociados a cada dimension de la intersectorialidad (poh’ticm
ideologica y administrativa); posteriormente, se configuro el contexco normativo, en el que

se identificaron las principales orientaciones y cambios en las directrices para la accion.

Asi mismo, se realizaron 13 entrevistas, con las que se pretendié Comprendcr la sub-
jctividad de los actores involucrados (Galeano, 2004) y «dar cuenta de las articulaciones
que se dan entre las representaciones y las practicas, ya que una cosa es lo que los sujetos
sociales dicen hacer y otra es lo que hacen» (Romant, 2013 p. 47). Para seleccionar a los
entrevistados se realizd un muestreo por conveniencia, con el que se busco representar la
diversidad de actores involucrados en la gestion del programa Buen Comienzo. El mues-
treo fue progresivo, sujeto a la dinamica que se derivo del proceso de analisis concomi-
tante realizado (Artiles et al., 2008). Las entrevistas fueron grabadas y transcritas de ma-
nera completa. El contenido se codifico segtin las categorias de analisis, de acuerdo con

cada dimension de la intersectrorialidad.

Fueron sujetos del estudio personas con amplia trayectoria en la atencion a la primera
infancia, vinculadas a diferentes organizaciones que participaron del desarrollo del pro-
grama, tanto del sector gubernamental como no gubernamental; en este ultimo, partici-
paron organizaciones con y sin animo de lucro. Se incluyeron actores de diferentes nive-
les de gestion: municipal, departamental y nacional, y de diferentes sectores: salud, edu-

./ ./ . . . o/
cacion, cultura, deporte y recreacion, que hubiesen participado de la gestion del programa
en alguno de los periodos de gobierno (2004-2007, 2008-2011 0 2011-2014), como se puede

observar en la tabla 1.

La recoleccion de datos se oriento por tres categorias tedricas que se conectan con
dimensiones interdependientes de la construccion de relaciones intersectoriales: lo poli-
tico, lo ideologico y lo administrativo. Lo politico entendido como las practicas ¢ institu-
ciones que gestionan el poder en torno a problcma’ticas sociales y que estan implicadas
en la construccion y reproduccion de formas de ver y actuar frente a los problemas (Spi-
nelli, 2012). Lo ideoldgico entendido como el conjunto de ideas, representaciones, valores
y concepceiones de los actores que dan sentido y sustentan la vision del mundo y la accion

sobre este (Van Dijk, 2005). Por su parte, lo administrativo entendido como los procesos
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y procedimientos técnicos definidos por las organizaciones para alcanzar los objetivos
trazados (Robbins & De Cenzo, 2009). Las categorias teoricas fueron desdobladas en ca-

tegorfas para 61 anﬁlisis empfrico cOomo Ss¢ pl”CSCl’ltﬂ cn ]2 tab]a 2.

Tabla 1

~ /. .
Caracteristicas d(’ ]as pcrsonas cntrcvlsradas

Nivel de gestion Periodo de gobierno
Institucién
Directivo Coordinacién Técnico 2004-2007 2008-2011 2012-2014
Buen Comienzo X X
Buen Comienzo X X X X
Buen Comienzo X X
Buen Comienzo X X
Buen Comienzo X X
Buen Comienzo X X
ICBF X X X X
ICBF X X
INDER X X X
INDER X X X X
Operador X X X X
Unidad de
Ninez X X X
Metrosalud X X
Total 3 5 5 7 7 8

La informacion se ordend en las categor{as de analisis yen cllas se integraron las diferen-
tes fuentes de informacion, lo que permitié contrastar lo que se hace, lo que se proyecta en
las orientaciones normativas y lo que los actores perciben. Luego se buscaron relaciones
entre las categor{as, para conﬁgurar una mirada contextualizada y de conjunto del pro-

ceso estudiado.
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Tabla 2

Operacionalizacion de las categorias de analisis

Dimensién Categoria Aspectos indagados/observados
Actores Objeto social, trayectoria, acciones que realizan, roles que
desempefian, cobertura.
Intereses Prioridades, temas de interés que posicionan en la agenda
publica de la ciudad.
Participacion Espacios, propdsitos, compromisos publicos asumidos
Politica Liderazgo Iniciativas, propuestas, reconocimientos.
. Disensos, temas y perspectivas que suscitan situaciones
Conflictos conflictivas.
Politicas que se impulsan, continuidad de las decisiones a través
Voluntad politica del tiempo, disposicion de recursos, asi como sus criterios de
asignacion y distribucion.
Derechos de los nifios Nociones, identificacion de derechos protegidos y de alta
nifas Y vulneracién, identificacion de responsabilidades con la garantia y
proteccién, explicaciones a las situaciones de vulneracion.
Ideoldgica Infancia Nociones y representaciones.

Administrativa

Contextos de vida de la
infancia

Intersectorialidad

Problemas que se identifican, situaciones tipo ilustrativas, expli-
caciones a los contextos de vida cotidiana.

Nociones, valor otorgado, elementos facilitadores y obstaculos.

Objetivos de la
intersectorialidad

Metas e indicadores en
relacién con la intersec-
torialidad

Obijetivos declarados por los actores para disponerse en la
construccion de relaciones intersectoriales.

Existencia de metas e indicadores en los planes de accién de las
organizaciones.

Procesos y procedimientos Actividades y pardmetros definidos por la organizacién para

que orientan la intersec-
torialidad

Gestidn de la informacion

Vinculos y cooperacién

Evaluacion y control de la

intersectorialidad

orientar la construccién de relaciones intersectoriales, rutas de
atencion.

Criterios definidos para la gestién de la informacién, aplica-
ciones y desarrollos informaticos que soportan la gestién de la
informacién, flujo de la informacién, espacios de anélisis.

Relaciones establecidas (aliados), criterios que definen la
busqueda de aliados, antigliedad, beneficios reconocidos,
desarrollos conjuntos.

Procesos evaluativos desarrollados, medios de verificacion y
mecanismos de control.

Resultados

Los hallazgos del estudio se agrupan en tres aspectos que sintetizan la experiencia de

construccion de la intersectorialidad de los actores involucrados en el programa Buen

Comienzo: la adopcién del enfoquc de derechos, la implementacién de instrumentos de
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politica publica y la busqueda del posicionamiento de los servicios en la comunidad,

presentandose tensiones al interior de cada uno de estos aspectos.

El cnfoquc cn dCI’CC]’lOSZ un punto dC partida cn
coexistencia con otras miradas y contradicciones

El enfoque de derechos es el discurso que motiva la intersectorialidad en las po]fticas
pﬁblicas de infancia en la ciudad de Medellin; esto se evidencia en el marco normativo
que la ciudad ha construido para la primera infancia desde el 2004 hasta el 2015 (Conce-
jo de Medellin, 2004, 2011, 2015). En este marco se apuesta por una poh’tica pﬁblica que,
desde «el trabajo articulado, interinstitucional e intersectorial», busca que los nifios y
nifas tengan «desarrollo adecuado, integral, diverso e incluyente» (Concejo de Medellin,
2015, arts. 1-2). En esta misma via, los entrevistados expresaron: «en el discurso de noso-
[ros siempre vamos a escuchar que hacemos parte de una atencion intcgral ala primera
infancia; eso es un gran logro» (E6, 31 de octubre de 2014)%. Por su parte, la politica pu-
blica nacional de primera infancia desde el 2007 (con el Conpes 109y, ]uego, con la Ley
1804 de 2016) también sefala que, a través del trabajo articulado e intersectorial y desde
la perspectiva de derechos, se traza como objetivo garantizar la promocion y potencia-

cion del desarrollo de los ninos y ninas del pafs (Congreso de la Repﬁb]ica, 2016, art. 2).

Ahora bien, estos objetivos —que en definitiva son la garantia de los derechos— son
interpretados de diferentes formas; estas interpretaciones se convierten en obstaculos en
la consolidacion de la intersectorialidad y, por lo tanto, en la materializacion de dichos

objetivos. En la investigacion se identificaron tres filtros de interpretacion:

La definicién de los criterios de la implcnwntacidn de la polz’tica ptﬁblica

La focalizacion de la atencion y los criterios de dicha seleccion de beneficiarios impli—
ca un proceso de reinterpretacion de la nocion de derechos por parte de los actores de la
po]{tica. Aunque la poh’tica pﬁb]ica definid como criterios de seleccion de beneficiarios
para la atencion intcgral «a los ninos y las nifias desde la gcstacién hasta Cumplidos los seis
(6) afios inscritos en el Sisbén» (Concejo de Medellin, 2015, Art. 7), los que operan el pro-
grama sefialan que «esas condiciones, por lo gencral, no resultan pertinentes a las reali-
dades de las familias de los nifios y ninas, lo que dcja por fuera de la atencion a quienes

lo necesitan» (E8, 12 de noviembre de 2014). Este criterio de seleccion, al interpretarse

} La «e» permite identificar que esa informacion corresponde a una entrevista, y se presenta con la fecha en que
esta se realizo.
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como un aspecto que se aleja del principio de universalidad del enfoque de derechos
humanos, genera tension en las relaciones entre quienes ordenan y quienes prestan de ma-

nera directa el servicio; por lo tanto, se Constituyc en un obstaculo para el trabajo conjunto.

La interaccion con otros enfoques, especialmente la mirada
soportada en la vulnembilidad/proteccién

Este enfoque, desde el cual se mira a los nifios y ninas como objetos de cuidado, si
bien se depura en el marco normativo, persiste en las practicas y discursos actuales de
los actores involucrados en la atencion. Ello fue observado en diversas discusiones en los
espacios de coordinacion interinstitucional, en los que se identifico que el reconocimiento
de los nifios y nifias como sujetos con voz y capacidad para participar en la toma de de-
cisiones entra en conflicto con otras perspectivas que sittian a ninos y nifias como perso-
nas vulnerables y sin Capacidad de tomar decisiones, producto de situaciones de vulne-
racion de derechos y por su propia edad (O3, 29 de mayo de 2014; O6, 26 de junio de
2014).4 Ast, la coexistencia de diferentes enfoques dificulta la construccion de acuerdos

para 12[ gestién de 1215 respuestas.

Retroalimentacion positiva y efecto de bloqueo institucional

La trayectoria de los actores crea una manera de hacer las cosas que genera un circuito
de retroalimentacion de lo instituido y de bloqueo a nuevos desarrollos, lo que en el ana-
lisis de poHtica se conoce como mecanismos de retroalimentacion positiva, porque refuer-
za la reproduccién del camino elegido y crea un efecto de bloqueo institucional (Pierson,
2000). Por ello, algunos actores plantearon asuntos como: «con el codigo del menor de
1989, habia mas agilidad en la resolucion de los procesos de restitucion de derechos, aho-
ra que se involucran mas profesiona]es y entidades es mas dispendioso el proceso» (O2,
27 de marzo de 2014). De esta manera, las experiencias previas pueden sustentar una po-
sicion reactiva a la idea de gestionar las TESPUESLas junto con Otros actores, €n cuanto ello
implica, efectivamente, el desarrollo de procesos de mayor Comple]’idad, lo que demanda
mas tiempo y exige una disposicion de mayor flexibilidad y apertura a un dialogo inte-

rinstitucional permanente.

*La «o» permite identificar que esa informacion corresponde a una observacion registrada en el diario de cam-
oy se presenta con la fecha en que se hizo el registro.
poysep t la fechaen q hizo el regist
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Los instrumentos de la poh’tica pﬁblica: facilicadores y
obstaculizadores de la accion intersectorial

Los instrumentos de poHtica pﬁb]ica definen el alcance y direccion de los programas
y proyectos; asi, los instrumentos de la politica publica de primera infancia de Medellin
ratifican a la intersectorialidad como estrategia de gestion para lograr la integralidad en
la atencion; en ellos se especiﬁcan los actores involucrados, sus roles y responsabi]idades,
las formas de financiamiento de la politica y los espacios de coordinacion y seguimiento.
Ahora bien, esos instrumentos se construyen en medio de un contexto complejo del que
no son ajenos, en los que estan los intereses de cada actor, las relaciones de poder y la
arquitectura institucional municipal y nacional; por eso se presentan como posibilitado-

res 0 como obstaculos para la construccion de la accion intersectorial.

En los municipios de Colombia los acuerdos municipales constituyen un instrumen-
to de poh’tica pt’lblica de notable relevancia, pues a traves de ellos se establecen las poh’—
ticas de gobierno, desde el drgano legislativo municipal. En Medellin, el programa Buen
Comienzo se ha respa]dado en tres acuerdos municipa]es: en el 2004 se cred como proyecto
estratégico de la Alcaldia; en el 2011 se adopto como politica publica y se amplio la po-
blacion objetivo, pasando de centrarse en nifios y nifias vulnerables a considerar toda la
infancia de la ciudad; y en el 2015 s¢ redefinio la poHtica pﬁb]ica y se anadieron estrate-

gias para su implcmcntacién.

Desde su adopcion en 2004, el programa Buen Comienzo ha tenido continuidad en
los diferentes periodos de gobiemo, en los cuales se mantuvo la accion intersectorial
como un ¢je central de la gestion del programa; no obstante, en cada periodo se introdu-
jeron cambios que afectan la interaccion entre los involucrados. Ast, el Acuerdo Muni-
Cipa] 58 de 2011 determind responsabi]idades de los actores y definio espacios de gestién;
por su parte, el Acuerdo 54 de 2015 dio relevancia a la articulacion del programa con la
politica de infancia y adolescencia, pero modifico la especificacion de los aportes de los
actores involucrados y los dejé a consideracion del gobierno de turno (Concejo de Me-

dellin, 2011).

Esto sucede tambien con los acuerdos municipales, en los que se refleja el posicio-
namiento de los actores sociales que se van creando con la nueva politica y se definen
rcglas de jucgo centrales del funcionamiento del programa. Estos actores precisan clara-
mente las responsabilidades del gobierno municipal, por ejemplo, las facultades del alcalde

para efectuar ]21 asignacién y ]OS tras]ados pTﬁSll‘pLICStZl]CS necesarios para su dGSRTTO]]O
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(Concejo de Medellin, 2004, art. 4); ademas, obligan a precisar la financiacion del progra-
ma en los planes de desarrollo municipal (Concejo de Medellin, 2011) y, a su vez, deter-
minan que cada actor involucrado debe aportar desde sus presupuestos, segiin su respon-
sabilidad en la atencion, y dan via libre a la gcstién de recursos a nivel nacional, interna-
cional y con el sector productivo. Resulta importante senalar que las normas reglamen-
tarias definieron que no se podm’a disminuir el presupuesto del programa de un cuatrie-
nio a otro (Alcaldia de Medellin, 2013, art. 37). No obstante, el Acuerdo 54 de 2015, por
medio del cual se redefine la regulacion municipal sobre la Politica Publica de Primera
Infancia (Concejo de Medellin, 2015), establecio que el presupuesto debia estar sujeto al
analisis del impacto fiscal, lo cual lo cual contribuyc al incump]imicnto de la premisa de
progresividad presupuestal inicialmente planteada, y que habia sido tendencia en la
primera década del siglo XXI:; al parecer como medida que pretendfa ]ega]izar lo que en
cfecto ya venia ocurriendo en términos del incumplimiento a la premisa de financiacion
progresiva. El presupuesto del programa aumento progresivamente entre 2004 y 2012,

para ]uego disminuir durante los afos 2013 y 2014.

Frente a los espacios para la coordinacion y seguimiento de la politica pablica, estos
se han reconfigurando en busca de seguir con la construccion intersectorial y reflejan el
movimiento de los actores y los cambios en las dinamicas institucionales. Los espacios
interinstitucionales de coordinacion para la atencion integral a la primera infancia son
novedosos, pero aun incipientes, dado que todavia son debiles los mecanismos para pro-
piciar una amp]ia y sostenida participacién de la sociedad civil y de los actores privados;
ademais, apenas inicia la articulacion entre las poh’ticas poblacionalcs. Este proceso de
articulacion, si bien se gesto en el nivel municipal, ha servido para propiciar una interaccion
hacia instancias nacionales. En los inicios del programa, entre el 2004 y el 2007, €Stos espa-
cios de coordinacion estuvieron bajo rcsponsabi]idad de la Alcaldia. Luego, se articula-
ron al Consejo de politica social para la equidad (Compse) en coherencia con los linea-
mientos nacionales; ademas de este espacio, se contaba con el Consejo de po]ftica pﬁb]i—
ca de infancia y adolescencia, el cual se fusiono junto con otros espacios de seguimiento de

politicas poblacionales al Compse (Congreso de la Republica, 2006).

Asi mismo, desde el orden nacional, se cred en el 2011 la Comision Intersectorial de
Primera Infancia (Cipi) (Presidencia de la Republica, 2011). En el municipio se paso de
tener un espacio especifico para el seguimiento de la politica de primera infancia a la
articulacion con el comité técnico interinstitucional de po]{tica pt’lb]ica de infancia y

adolescencia, pues ambos espacios convocaban a los mismos actores. Posteriormente, en
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consonancia con las orientaciones de la Cipi, se volvio a definir un espacio especifico
para el seguimiento de la politica de primera infancia sin dejar la articulacion con el
comité de infancia (Secretaria de Educacion de Medellin, 2018). Desde lo observado, se
identifica que se intento generar mecanismos de articulacion entre las poHticas poblacio—
nales, a la vez que se propuso un proyecto de acuerdo municipal para formalizar dicha

instancia; sin embargo, no se ]ogré el respaldo gubemamental a la iniciativa.

El posicionamiento del programa en la comunidad y
en los territorios

El programa Buen Comienzo ha buscado posicionar la politica en la comunidad a
partir de dos elementos: la prestacién de servicios con calidad y el desarrollo de estrate-
gias de comunicacion. Para lo primero, el principal instrumento utilizado ha sido la defini-
cion de lineamientos téenicos, es decir, un mecanismo de implementacion de la politica
publica, como lo sefiala Salamon (2002, como es citado en Sarthou, 2015), en este caso, en
la forma de orientaciones de obligatorio Cumplimiento para los actores involucrados,
establecidas en términos de condiciones contractuales. Desde los lineamientos técnicos
se definen de manera detallada las condiciones de la prestacion de los servicios, las for-
mas de articulacion con otros actores en el territorio y el rol esperado de cada actor en
el proceso de atencion integral. En ese sentido, los lineamientos técnicos, como expre-
sion de un acto administrativo municipal, proponen la relacion intersectorial desde un

mandato contractual y hacen visible la articulacion de lo local con lo nacional.

Si bien los lineamientos tienen como objetivo tener mayor calidad en la atencion a
partir de la estandarizacion de procesos en las diferentes entidades prestadoras de servi-
cios. Estos también pueden ser leidos como limitantes para la construccion interinstitu-
cional, al desconocer las particularidades de cada institucion prestadora, pues los linea-
mientos técnicos tensionan las relaciones entre los actores, particularmente desde el ac-
tor gubemamental hacia los actores particulares prestadores de servicios educativos a la

primera infancia, como lo expresa uno de los actores:

Yo pienso que el municipio exige; esa puede ser su labor y tiene que hacerlo; pero a veces
solicita mucha informacion inmediata. Otra entidad con la que tenemos otros CONtratos
para prestar el servicio, y es del orden nacional, acepta tambic¢n las dinamicas de la insti-
tucion y tiene en cuenta la experiencia del operador (...). Como institucion nos hemos
fortalecido mucho con esas exigencias; pero si un trabajo de una institucion tiene, por

. . . . /
cjemplo, la misma propuesta y sustenta lo que pide la entidad contratante, jpor qué no
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valerla? «es que tiene que ser asi» (...). Pretender unificar, y es una discusion que tenemos
tambicn aca, no es bueno, porque los operadores tienen cosas muy bonitas de su historia,

de como fueron creadas. (Es, 29 de septiembre de 2014)

Desde la percepeion de los operadores, en los inicios del programa los prestadores
tuvieron un mayor reconocimiento, ya que se les tuvo mas en cuenta para la construc-

./ . . ! .
cion de los procesos del programa, lo que fue disminuyendo a la par que gano relevancia
el papel de la academia, como actores delegados por el ente gubernamental para darle
sustento teorico a las especificaciones técnicas de los lineamientos. En contraste, en el
orden nacional, se plantea una perspectiva desde la cual a los prestadores del servicio son

. I . ./ . .
aliados estrategicos en la gestion, «reconociendo en cada uno de los actores y aliados estra-
tegicos las experiencias, recursos, la capacidad instalada, los saberes» (Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar, 2019, P. 46). Emerge asi una tension en la construccion de
relaciones intersectoriales relativa al modo de institucionalizacion y gestion del progra-
ma, realizada a través de terceros, como si de ello dependiera la mirada del ente guberna-
mental, dando paso de una mirada de los prestadores como socios o aliados estrategicos
a una en que a mayor grado de institucionalizacion se les define en términos de agentes
contractuales, la cual podria limitar la apertura para su consideracion como un agente

activo o socio clave de la construccion de la intersectorialidad.

Frente al papel de las estrategias comunicacionales, los actores reconocen dos tipos:
el primero esta orientado a generar impacto a nivel de ciudad; se realiza bajo la modalidad
de feria o festival anual; ha 1ogrado congregar a miles de ciudadanos y familias participan-
tes del programa en cada version; y, en ¢l, la orientacion y liderazgo es de la Alcaldia muni-
cipal, aunque son los operadores los encargados de hacer el montaje y el desarrollo de las activi-
dades. Por otro lado, en el segundo papel los actores reconocen las estrategias comunica-
cionales territoriales, especialmente desplegadas por las instituciones con presencia en el
territorio y en contacto directo con las familias, que deben seguir el protocolo dado por el
ente gubernamental. Las estrategias comunicacionales se convierten en un aspecto que
tensiona las relaciones entre los actores, sobre todo por su orientacion vertical y los pro-
blemas de reconocimiento y legitimacion social que producen, aunque posicionan de

manera especia] al actor gubemamental ¢ invisibilizan a los actores locales y particu]ares.
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Ceballos-Higuita, & Otalvaro-Castro
L L ,
Discusion

La multiplicidad de actores puede representar una ventaja potencial porque se puc-
den generar dinamicas de complementariedad (Cunill, 2014; Junqueira, 1998; Repetto,
2006) y con ellas aumentar el alcance de las respuestas a las complejas situaciones de vida
que enfrenta la primera infancia; no obstante, esto se limitado por las caracteristicas de
los modelos de gestion implementados y por la falta de consistencia en la apuesta de

./ o/ . .
construccion de la accion intersectorial (figura 1).

F igura 1

La intersectorialidad como proceso: actores, pasos y dimensiones para su configuracion

Planeacion:
Acuerdos

Ideolégico

Evaluacion

Garantia de
derechos

- — . Nivel de incidenda: internacional, nadional,
Reformulacion de provincial o municipal.

estrategias ! 2. Espedialidad de la  accién: segun
— 3 conocimiento técnico; educacion, salud, ...

3. Forma de agruparse: gubemamental o no
gubernamental.

Nota. Basada en los aportes de Castell-Florit (2007), Cunill (2014); Junqueira (1998) y Repetto (2006).

Ahora bien, 10grar esa complementariedad implica un proceso en el cual se interactua
con multiples actores de diferentes caracteristicas, que estan dadas por su nivel de inci-
dencia (internacional, nacional, provincial 0 municipal), por la especialidad en su accio-
nar (segﬁn su conocimiento técnico y la poblacién en la que se centra) y por la naturale-

za de la organizacion (gubernamental o no gubernamental). Ademas, comprende lo que
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Junqueira (1998) denomina un «ritmo dinamico» (p. 3), de avances y retrocesos, en el que
se puede estar en direccion de construcciones nuevas, o en direccion de retomar o refor-
mular lo hecho. De esta manera, los procesos de construccion de la intersectorialidad
atraviesan momentos de plancacién, Cjccucién, evaluacion y reformulacion de estrategias,
no se desarrollan de manera lineal, incluso, no todos se dan. Sumado a ello, la direccio-
nalidad de dichos procesos esta permeada por aspectos ideolégicos, poh’ticos y adminis-

trativos, que configuran un entramado dinamico y conflictivo.

Si bien el enfoque de derechos ha permitido una resignificacion de la mirada y de las
acciones (Cunill, 2014) (por la Concepcién que da de los nifios y ninas como sujetos de
derechos, por cspcciﬁcar €S0S aspectos minimos que deben ser garantizados paraun de-
sarrollo digno y porque se sefiala los responsables de esas garantias), se presentan dife-
rentes apropiaciones en los actores segt'm los intereses, las tradiciones institucionales y la
misionalidad de ellos; lo que lleva a plantcar diferentes maneras de concretar su rol en la
garantia de los derechos. Esto podria explicar la persistencia de una mirada fragmentada
de la nifiez (Cursino & Fujimori, 2012), en la que cada actor involucrado en la atencion
se centra en reconocer lo que le corresponde brindar y en minimizar la necesidad de in-

teractuar con otros para dar respuesta integral a las necesidades de ninos y ninas.

Por lo tanto, la construccion de la intersectorialidad imp]ica un cambio de vision,
como lo dice Junqueira (1998), y el cambio se daria en la medida en que se dejan de lado
las posiciones radicales; solo ast se superarian los absolutismos (Paulo & Baraibar-Ribero,

2019; Rezende et al., 2015; Zuliani et al., 2015).

Por otro lado, como se ha reiterado en diferentes investigaciones (Cunill e al., 2013;
Chiari et al., 2018; Fiora et al., 2017; Rezende et al., 2015) y se observa en el presente estudio,
las poHticas pﬁb]icas viabilizan las acciones intersectoriales, por lo que constituyen un
medio para su desarrollo (Cunill, 2014). Sin cmbargo, su construccion y su implcmcnta—
cion, en un contexto de amplia tercerizacion, estan mediados por relaciones conflictivas,
que se configuran por la trama de ideas, relaciones de poder y formas de organizacion y
gestion, en lo que cada actor propende hacia la defensa de sus intereses —como actor de
mercado— y cuya respuesta integral a las necesidades sociales de la poblacion puede que-
dar relegada a un segundo plano, reproduciendo con ello un modo de gestion abierto a mul-

tiples actores, pero de alta dispersion (Castell-Florit & Gispert, 2018; Rezende et al., 2015).

En el camino para la implementacion de esas politicas publicas, que proponen la inter-
sectorialidad como mecanismo clave de su desarrollo, también se evidencian los obstaculos
que se presentan en la coordinacion entre niveles de gestion nacional y municipal (Abello &
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Acosta, 2006), asi como los deficientes mecanismos para garantizar una participacion
deliberativa y con incidencia de la sociedad civil, lo que produce un efecto que se ve refle-
jado en la debilidad de las acciones locales comunitarias (Chiari et al., 2018; Duarte et al.,

2011; Fiorat et al., 2017; Jhons, 2010; Paulo & Baraibar-Ribero, 2019; Zuliani et al., 2015).

Al observar en conjunto las barreras para la construccion de la intersectorialidad, se
puede identificar que gran parte de estas se relacionan directamente con una imp]emcn—
tacion de politicas publicas basadas en modelos de asociacion publico-privado. En estos
ultimos, mayoritariamente se utiliza la tercerizacion como mecanismo de construccion
de alianzas, que estan mediadas por los recursos economicos y los nexos politicos de los

actores involucrados (Alvarez et al., 2019).

Como se identifico en el presente estudio, la accion gubernamental es un claro eje
dinamizador de la construccion de la intersectorialidad, ya que a traves de esta se torna
posible la construccion y puesta en marcha de politicas publicas (Abello & Acosta, 2006;
Cunill, 2014); no obstante, tambi¢n desde alli se originan muchos de los obstaculos sefa-
lados. De ahi que se sefiale también la posibilidad de cualificar la apuesta por el traba]'o
intersectorial que esta sustentada de manera mas firme en la fuerza de la voluntad poli-
tica y el liderazgo de actores con poder de convocatoria; esto son capaces de dinamizar
espacios de dizﬂogo y reconocimiento de saberes, perspectivas y experiencias de los acto-
res locales involucrados en torno a un problema u objetivo comun y no solo como un
asunto de autoridad (Ortalvaro-Castro & Lopez, 2017). Por ello, Castells-Florit y Gispert
(2018) senalan la importancia del fortalecimiento de los liderazgos sociales, comunitarios y
no gubernamentales, ast como la necesidad de una formacion que promueva una cultura
cooperativa, el trabajo en equipo y habilidades de negociacion (Fiorat et al., 2017; Rezende

et al., 2015).

Finalmente, una de las limitaciones del estudio pucde ser la existencia de un $esgo
en la formacion, que se deriva de los datos autoinformados (Avello et al., 2019) ya que al
indagar por un proceso que en su momento llevaba diez afios de ejecucion, en el cual los
participantes habian estado en diferentes periodos de tiempo, se pudo presentar memoria
selectiva y también el efecto telescopio, en los que los informantes recuerdan eventos que
ocurrieron una vez como si ocurrieran en otro tiempo. Por otro lado, se pudieron presen-
tar sesgos de atribucion, porque los participantes, los entrevistados y quienes hacian parte
de los espacios de observacion, al representar una institucion, pudieron atribuir eventos

POositivos y resultados a la propia institucion, pero atribuir eventos negacivos y resultados a
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fucrzas cxternas. Finalmcnte, N@ pudo dar CXZIgCI’QCiCSl’l, que ¢s Cl acto dC rcprcscntar re-

sultados 0 embellecer eventos como mas significativos de lo que realmente fueron.

Conclusiones

La construccion de relaciones intersectoriales en las politicas publicas esta mediada
por los diferentes aspectos en que se entrelazan ideas, relaciones politicas y formas de
organizacién y gestién de las respuestas sociales. El reconocimiento de ello da luces para
comprender la complejidad de la construccion de la intersectorialidad y valorar los avances

y las barreras para su materializacion en prz’tcticas sociales concretas.

En el caso de la atencion integral ala primera infancia en Medellin, la construccion
de relaciones intersectoriales esta fuertemente influenciada y se ve favorecida por la adop-
cion exph’cita de un cnfoque de derechos como orientador de la poHtica pﬁblica, ast
como por la construccion de un soporte normativo y de instrumentos técnicos en los que
se definen los roles de los actores y espacios de coordinacion con una vocacion intencio-
nada hacia el trabajo conjunto entre los mtﬂtiples actores involucrados. Los actores gu-

bernamentales 1’131’1 SidO una pieza C13V€ dC cSsto.

No obstante, el entramado de relaciones se configura en un contexto de fuertes ten-
siones, que limitan el despliegue del potencial del trabajo intersectorial en favor de la
garant{a de los derechos de los nifios y ninas de la ciudad. Particularmente, estas tensio-
nes derivan de la inconsistencia de la apuesta gubernamental por el enfoque de derechos
respecto a las limitaciones de la universalidad de la cobertura (mientras que el criterio
de focalizacion resulea predominante), la timidez para materializar una perspectiva de
ciudadania infantil (en tanto la mirada desde la vulnerabilidad continta siendo la pre-
dominante), asi como por la generacién de un efecto de bloquco institucional a la pers-
pectiva emergente de derechos y la permanencia de modelos comunicativos y de gestién
en los que prevalece el posicionamiento unilateral del actor gubernamental en detrimen-
to del reconocimiento y 1egitimacién social del conjunto de actores implicados en la

construccion intersectorial del programa de atencion a la primera infancia.

Un aspecto nodal que explica una parte importante del entramado de barreras que
limitan un mejor desarrollo de la accion intersecrorial en el programa de atencion inte-
] prog
gral a la primera infancia de Medellin esta directamente relacionado con la adopcion de

un modelo de gestion basado en la tercerizacion; en este la calidad de las relaciones entre
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los actores depende de manera preponderante de los recursos de poder que movilizan los
involucrados. La superacion de estas barreras pasa por la capacidad de los actores de refle-
xionar criticamente las imp]icaciones del modelo de gestién dominante y repensar otros

modelos posibles de relacionamiento entre la sociedad y el Estado.
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