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REVISTA COLOMBIANA DE EDUCACION

Resumen

En el presente articulo se habla del proceso de
construcciéon de la politica publica de prime-
ra infancia en Colombia durante los ultimos
anos. Se desarrolla a partir de los argumentos
sobre la importancia de la primera infancia
desde la mirada internacional, y algunos ejem-
plos nacionales de iniciativas a favor de esta
franja poblacional. Se trabajan tres conceptos
que se hacen imprescindibles para comprender
la importancia del tema para el desarrollo de
la sociedad: la definiciéon de politica publica,
el concepto de primera infancia y el concepto
de familia como categoria indisociable de cual-
quier politica dirigida a esta franja poblacio-
nal. Se analizan los hitos mas recientes en ma-
teria de politica publica de primera infancia,
como: la promulgacion de la Ley 1098, Codi-
go de Infancia y adolescencia; la formulacion
del Documento Marco de Politica Colombia
por la Primera Infancia; el lugar de la prime-
ra infancia en el Plan de Desarrollo del actual
gobierno; la primera infancia en las Politicas y
Agendas Publicas de los gobiernos locales, y la
primera infancia en el Plan Decenal de Educa-
cion. Presenta algunos retos posibles que tiene
Colombia para materializar la politica de pri-
mera infancia y para continuar trabajando en
el mejoramiento de la calidad educativa de los
nifios y nifias menores de seis afnos, a través de
estrategias que fortalezcan el desarrollo huma-
no desde los primeros afios de vida.

Palabras clave:

Primera infancia, politica publica, educacion
inicial, desarrollo humano, desarrollo integral,
trabajo intersectorial.

Abstract

The present article makes reference to the
process of the construction of early child-
hood public policy in Colombia during the
last couple of years. It is based on the argu-
ments of the importance of early childhood
education according to the international
perspective and some national examples
of initiatives in favor of this population.
It deals with three concepts that become
essential to understand the importance of
the subject for the development of society:
the definition of public policy, the concept
of early childhood and the concept of the
family as essential categories to be consid-
ered for the development of any policy di-
rected towards this population strip. It an-
alyzes the most recent landmarks in matter
of early childhood public policy such as:
The promulgation of the 1098 Law, Code
of Childhood and Adolescence; The for-
mulation of the document Guidelines to
the Politics of Early Childhood Develop-
ment; The place that early childhood de-
velopment occupies in the Development
Plan of the present government; Early
childhood development in the policies and
public agendas of the local governments
and The challenges early childhood educa-
tion presents in the Ten Years Plan of Edu-
cation in Colombia of implementing the
Early Childhood Policy and of continuing
to work for the improvement of the qual-
ity of education of boys and girls younger
than six years of age, through the use of
strategies that fortify human development
as of the first years of life.

Keywords:

Early childhood development, public pol-
icy, preschool education, human develop-
ment, integrated approach, multi-sectorial
work.
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Colombia por la primera infancia:
iutopia o realidad?

Reflexiones sobre la politica publica
para la poblacién menor de seis afos'

Tatiana Romero Rey?

La génesis de una nueva reflexion

Desde finales de los ochenta, el pais no habia actualizado sus politicas publicas en
materia de desarrollo integral a la primera infancia. El boom del programa Hogares
Comunitarios de Bienestar, HCB, o mds conocido como el Programa de madres
comunitarias, encontrd una estrategia de atencion a la poblaciéon menor de seis afios
a bajo costo, que permitié ampliar en gran medida la cobertura para la atencion y
cuidado de los mas pequeiios. Esto se constituy6 en una buena accion remedial para
dar soluciones de emergencia ante los peligros que vivian los menores de seis afios,
pero poco a poco se fue masificando hasta convertirse en la oferta mds importante
de atencion y cuidado para los mas pobres y vulnerables, en todas las regiones de la
geografia nacional.

A pesar de ser un programa de asistencia, los HCB se convirtieron poco a poco
en una politica perenne a lo largo de los afios, que se integro a las politicas sociales
de distintos gobiernos durante tres décadas y que perdura hasta el dia de hoy. Los
esfuerzos para el disefio de programas completos que incluyan personal formado
para el desempeiio de la tarea; instalaciones adecuadas para la atencion de los nifios
y nifias; estrategias intencionadas de educacion inicial; materiales; incorporacion de
elementos para el desarrollo infantil temprano, con acciones complementarias de

! Texto recibido el 29 de agosto, evaluado el 14y 26 de septiembre, y arbitrado el 10 de octubre de
2007.

2 Licenciada en Psicopedagogia. Magister en Ciencias de la Educacién de la Universidad de Paris.
Profesora universitaria. Participd como Asesora de la Direccion General del ICBF en la elaboracion de
la politica publica de primera infancia en Colombia. Actualmente es Coordinadora del Programa para
Colombia de Save the Children-Canada. t.romero@savethechildrenuk.org.co
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salud, nutricién, educaciéon familiar y de adultos; desarrollo regional; sistemas de
monitoreo y evaluacién del desarrollo infantil temprano, encontraron dificultades
para su implantacion, pues los costos de atencidn a cada nifio en iniciativas diferen-
tes de los HCB, podrian llegar a triplicar el costo por nifio atendido.

Asi, programas como los Hogares Infantiles, que dieron origen a la atencién a
la primera infancia desde la creacion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
Icbf, bajaron sus niveles de calidad, no se actualizaron, se redujeron sus presupuestos
y se entregd la administracion de éstos a terceros, con poco acompafiamiento, pero
también con poca orientacién hacia los funcionarios encargados de dar seguimiento
a tales iniciativas. Adicionalmente, el Ministerio de Educacién Nacional concentrd
sus esfuerzos en la universalizacion del grado cero para la poblacién de cinco afios
en el sistema educativo formal y olvidé su tarea de definir politicas educativas para
la primera infancia. Esta labor ahora quedé a cargo, exclusivamente, del Icbf.

Ante esta circunstancia, en el afio 2002 un grupo de instituciones lideradas por
el entonces Departamento Administrativo de Bienestar Social de Bogotd, Dabs, la
Fundacion Centro Internacional de Educacion y Desarrollo Humano, Cinde, Save
the Children y Unicef, y posteriormente el propio Icbf, suscribieron un convenio de
trabajo para repensar la politica de primera infancia, generar investigacion en el
tema y movilizar a la sociedad, a través de una convocatoria al Primer Foro Interna-
cional sobre Primera Infancia y Desarrollo: el desafio de la década, donde surgi6 la
urgencia de una nueva politica de primera infancia para Colombia, acorde con los
avances internacionales en la materia, pero sobre todo, ante la reactivacion de serios
problemas de desnutricion infantil; altos niveles de desercion en el primer grado de
la bédsica primaria; abandono y baja calidad en la prestacion de servicios dirigida a
esta franja poblacional; indices crecientes de embarazo adolescente, entre otros, que
constituyen vulneracién de los derechos de los nifios en sus primeros afios de vida.

El proceso de movilizacion se consolida en 2005 con la preparaciéon del Pro-
grama de Apoyo para la Construccion de la Politica de Primera Infancia, que da
como resultado la realizacion del Segundo Foro Internacional: Movilizacion por la
primera infancia, la conformacién de comisiones de trabajo por componentes’ y la

3 Los componentes del Programa de Apoyo para la construccion de la politica de primera infancia
fueron: 1. Mapeo de Estudios e Investigaciones en primera infancia durante la década 1995-2005, 2.
Expedicion por la primera infancia para sistematizar buenas practicas de trabajo con los nifos y nifas en
cuatro regiones del pais, 3. Gestion y desarrollo local para identificar modelos exitosos y rutas para una
mejor gestion del trabajo en primera infancia en los municipios, 4. Formacion del talento humano para
identificar rutas que permitan mejorar la calidad de la formacion de agentes educativos y comunicarlos,
en escuelas normales y con universidades y centros de educacién superior, 5. Monitoreo y evaluacién
de la politica para montar un sistema que permita dar seguimiento y evaluar procesos y resultados, 6.
Mesa de lectura en primera infancia, que contribuyé a dar insumos pedagdégicos alrededor del desarro-
llo de los lenguajes expresivos y 7. Estrategia de comunicacion y movilizacion para posicionar el tema de
primera infancia en la agenda publica y en la sociedad en general.
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produccién de un Documento Marco de Politica denominado Colombia por la Pri-
mera Infancia. Este programa contd con el apoyo de 19 instituciones* y lo coordind,
a escala nacional, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

En desarrollo del citado programa se hizo un ejercicio analitico’® sobre la si-
tuacién de los nifios y nifias menores de seis afios, ratificando que, a pesar de la
multiplicidad de esfuerzos e iniciativas, las condiciones de vida de casi la mitad de
la poblacién infantil en primera infancia, son precarias, que los programas en vigor
son de muy baja calidad, en especial los dirigidos a los mds pobres y vulnerables, y
que, por tanto, es necesario emprender una gran movilizacion nacional que permita
identificar rutas posibles para transformar la situacion de los ciudadanos y las ciu-
dadanas colombianos en sus primeros afios de vida.

El concepto de politica publica
y su aplicaciéon a la primera infancia

El proceso de construccion de la politica publica de primera infancia comenzé en
2006 de manera sistemdtica y partié de una reflexiéon promovida por Luis Fernando
Aguilar (México) en el Segundo Foro Internacional: Movilizacion por la Primera In-
fancia®. Se basa en el planteamiento segtn el cual la politica publica es un instrumen-
to directivo que nace para asegurar la naturaleza publica y la capacidad y eficacia
del gobierno, siendo una coproduccién colectiva del Estado en la que se retinen el
gobierno y la sociedad civil, para formularla. Forma parte del ejercicio de construc-
cién de democracia que debe obtener consenso, confianza y apoyo social. Se cons-
truye desde el pensamiento analitico, de una democracia competente y eficaz. Es un
instrumento en permanente elaboracion, un proceso de aprendizaje social, porque
de lo contrario las politicas publicas podrian resultar ineficaces y costosas.

La politica publica se elabora desde la necesidad de preparar un plan de accion,
orientado a objetivos y solucion de problemas especificos, que obligue a tener un
pensamiento concreto en este sentido.

4 Las instituciones que conformaron el comité técnico del Programa para la politica de Primera Infancia
fueron: Banco Interamericano de Desarrollo, BID; Cerlalc; Cinde; Departamento Administrativo de
Bienestar Social, Dabs; Departamento Nacional de Planeacion, DNP; Fondo para la Accién Ambiental

y la Nifez; Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Icbf; Ministerio de Educacién Nacional; Minis-
terio de Proteccién Social; Organizacion Panamericana de la Salud, OPS; Plan Internacional; Pontificia
Universidad Javeriana; Save the Children; Universidad de Manizales; Universidad Nacional de Colombia;
Universidad Pedagdgica Nacional; Unicef, y Vision Mundial.

> En la pagina www.primerainfancia.org.co se puede consultar sobre este proceso, el diagnéstico de
primera infancia y el documento marco de politica.

6 £l segundo Foro dio continuidad a la primera convocatoria realizada en 2002. Conté con la parti-
cipacion de 18 expertos internacionales y 20 nacionales, y presentd 30 experiencias significativas de
cuidado y atencioén a la poblacion menor de siete afos.
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La politica publica no se construye burocraticamente sino por medio de la inte-
raccién y de la interlocucién entre el gobierno y la sociedad, donde no siempre estan
todos los consensos sino que éstos se van elaborando en conjunto a partir de las dis-
cusiones entre la ciudadania y el Estado. “Vivimos en situaciones de interlocuciones
plurales, competitivas, polémicas, asimétricas, pues hay muchos grupos sociales”
(Aguilar, 2006, p. 38); por tanto, se han de construir buenas opciones para no tomar
una decision equivocada.

Toda politica publica debe llevar implicita una estrategia de comunicacién y
la construccion de su sistema de medicion para evaluar los avances, los efectos, los
resultados y los impactos de ésta.

Los desarrollos en la formulacion
de la politica publica de primera infancia

La politica publica de primera infancia se concreta en la visibilizaciéon de un grupo
poblacional especifico. Para Colombia, primera infancia se refiere a los nifios y las
nifias desde la gestacion hasta los seis afios; es decir, que al hablar de poblacién, la
politica no puede ser sectorial sino intersectorial; no concierne, por consiguiente a
una sola institucion, persona o grupo especifico, sino que atarfie a toda la sociedad.
Algunos dicen que las politicas poblacionales son #ranssectoriales, esto es, que van
mds alla de los sectores porque los cruzan y los hace conjugar y complementarse.

Para Unicef (2001),

el concepto de desarrollo del nifio en la primera infancia (ECD, en inglés) con-
lleva un enfoque integral de las politicas y los programas desde el nacimiento
hasta los ocho afos de edad, para sus padres y madres y para quienes los
cuidan. El propésito de las politicas y programas de desarrollo del nifio en la
primera infancia es proteger los derechos del nifio a desarrollar cabalmente su
potencial cognoscitivo, emocional, social y fisico.

Otras organizaciones utilizan la siguiente terminologia: atencién del nifio en
la primera infancia y educacién preescolar (Unesco); educacion y cuidado del nifio
en la primera infancia (Ocde), y desarrollo del nifio en la primera infancia (Banco
Mundial). Todas coinciden en un enfoque que promueva y proteja los derechos de
los nifios y nifias de edad temprana a la supervivencia, crecimiento, desarrollo, pro-
teccion y participacion, y sus programas deben incluir, por tanto, una combinacién
de atencidn en salud, nutricion, educacién, recreacion, abastecimiento de agua, asi
como saneamiento ambiental en las viviendas y las comunidades.

Sin embargo, no se puede hablar de primera infancia aparte del concepto de
familia. La relevancia de la familia, en el marco de la politica publica de primera
infancia, radica en que ésta constituye el espacio donde se estructuran las primeras
formas de vinculacién del nifio al mundo, aspecto fundamental en su desarrollo
como sujeto psicosocial.

Universidad Pedagdgica Nacional. Ensayos. Romero, pp. 40-57 [44]
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En el documento Politica de Primera Infancia, preparado en Colombia en
2006, se define el concepto de familia, en cuanto categoria analitica, como una
“construccion histérica y cultural, por tanto cambiante, dindmica, heterogénea y
flexible, de acuerdo con la realidad social donde se inscribe” (p. 36). Se hace un
acercamiento a la definicién de familia desde el postulado de E. Ares (2002), el cual
expresa que la familia es “la unién de personas que comparten un proyecto vital de
existencia comun, en el que se generan fuertes sentimientos de pertenencia a dicho
grupo, existe un compromiso personal entre sus miembros y se establecen intensas
relaciones de intimidad, reciprocidad y dependencia” (p. 37). De igual manera, ele-
mentos como la consanguinidad, el parentesco, la convivencia, la unidad doméstica,
la solidaridad, los intereses comunes y las relaciones afectivas, deben considerarse
caracteristicas de la familia.

Asumir una politica de primera infancia implica contar con una politica publica
de familia que incluya su diversidad, realice un andlisis multidimensional de sus pro-
blematicas, en cuanto fenémenos sociales y en un contexto sociocultural y politico
especifico, brindando asi el marco de actuacion para el desarrollo de las politicas
por ciclo de vida o grupos poblacionales.

La interaccion planteada entre primera infancia y familia, asi como los acele-
rados procesos de desarrollo que se presentan en los primeros afios de vida y que
requieren un acompafamiento permanente de las familias y adultos significativos,
hace que para la intervencion en primera infancia se tomen en cuenta distintos mo-
mentos:

1. El periodo gestacional, que implica el cuidado y proteccion de las madres y el
proceso de acomodamiento familiar ante la espera del nuevo miembro que lle-
gara al nucleo familiar; incluye a una poblacién creciente de jOvenes gestantes
y que merece singular atencion.

2. El nacimiento y el primer afio, criticos y cruciales en el desarrollo humano,
con una fuerte presencia de la figura materna, clave para ayudar al nifio en la
irrupcion en el otro mundo, que no es su vientre.

3. Los dosy tres anos, cuando se empiezan a estructurar las primeras interaccio-
nes con los pares.

4. Los cuatro y cinco afios, cuando se produce el mayor desarrollo del pensamien-
to creativo y de la expresion a través de multiples lenguajes.

5. Los seis afios o el ingreso al primer afio de escolaridad, donde se empiezan a
vivir las transiciones iniciales entre la primera infancia y la nifiez.

Si bien el debate internacional ubica a la primera infancia como la franja po-
blacional que va desde el nacimiento hasta los ocho afios, en cuanto a politica pu-
blica y dada la sectorialidad preponderante en las estructuras institucionales del
Estado, muchas de las politicas de primera infancia existentes han asumido la franja
poblacional de cero a seis afios y en lo referente a educacion inicial se establece la
transicion de un sistema educativo basado en el juego y en la posibilidad de explorar
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lenguajes expresivos, hacia el mundo sistematico de la adquisicién formal de cono-
cimientos entre los seis y los ocho afios.

La coyuntura actual

Los hitos mas recientes en materia de politica de primera infancia en Colombia son
los siguientes:
e La promulgacion de la Ley 1098, Cédigo de Infancia y Adolescencia.

e La formulacion del documento marco de politica Colombia por la Primera
Infancia.

e El lugar de la primera infancia en el Plan de Desarrollo del actual gobierno.

e La primera infancia en las politicas y agendas publicas de los gobiernos
locales.

e La primera infancia en el Plan Decenal de Educacion.

La promulgacién de la Ley 1098,
Cédigo de Infancia y Adolescencia

El afio 2006 fue crucial en materia de legislacion sobre infancia y adolescencia, ya
que se aprobd la Ley 1098, Codigo de la Infancia y la Adolescencia, que reemplaza
al anterior Codigo del Menor. La importancia de este cambio radica en que Colom-
bia tuvo que esperar mds de una década para actualizar la legislacion en la materia,
a pesar de haber suscrito la Convencién Internacional de los Derechos del Nifio y
de haber incluido en la Constitucién Nacional de 1991 el articulo 44 sobre los de-
rechos fundamentales de los nifios. La normatividad colombiana se seguia rigiendo
desde la situacion irregular y no a partir de la nueva filosofia de los derechos huma-
nos que tienen las jovenes generaciones.

La nueva Ley de Infancia y Adolescencia (Ley 1098 de 2006) acude a varios
aspectos no negociables por los que la sociedad debe responder cuando se trata de
garantizar los derechos de nuestros nifios:

e La proteccion integral, entendida en la ley como,
el reconocimiento como sujetos de derechos, la garantia y cumplimiento de los
mismos, la prevencion de su amenaza o vulneracion y la seguridad de su resta-
blecimiento inmediato en desarrollo del principio del interés superior. La pro-
teccion integral se materializa en el conjunto de politicas, planes, programas
y acciones que se ejecuten en los ambitos nacional, departamental, distrital y
municipal, con la correspondiente asignacion de recursos financieros, fisicos y
humanos (articulo 7).
e El interés superior del nino y de la niia, el cual “obliga a todas las personas a
garantizar la satisfaccion integral y simultdnea de todos sus derechos humanos,
que son universales, prevalentes e interdependientes” (articulo 8).

Universidad Pedagdgica Nacional. Ensayos. Romero, pp. 40-57 [46]
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e La corresponsabilidad e integralidad, entendidas en el c6digo como
la concurrencia de actores y acciones conducentes a garantizar el ejercicio de
los derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes. La familia, la sociedad
y el Estado son corresponsables en su atencion, cuidado y proteccion... Aplica
en la relacion que se establece entre todos los sectores e instituciones del Esta-
do (articulo 10).

De acuerdo con el Observatorio de Infancia de la Universidad Nacional de Co-
lombia (2002), la perspectiva de la proteccion integral proporciona el mejor marco
para analizar tanto la situacion de los nifios, las nifias y adolescentes, como las politi-
cas publicas desarrolladas en la Gltima década, por varias razones: clasifican al nifio
y a la nifia como sujeto titular de derechos y no como objeto de compasién; ponen
el interés superior del nifio y de la nifia como el criterio o pardmetro fundamental
en el momento de tomar decisiones; exigen actuar sobre las condiciones materiales
y ambientales, los contextos socioculturales y las relaciones sociales que determinan
la calidad de vida de los nifios y las nifias, y no s6lo sobre factores aislados.

En esta concepcion se admite que los nifios y las nifias necesitan su infancia y, a
la vez, que la proteccion se brinda en el presente; por tanto, se deben resguardar sus
derechos en el aqui y en el ahora, brindandoles las mejores oportunidades.

Atendiendo a las caracteristicas especiales que tiene la primera infancia, la men-
cionada ley dedica uno de sus articulos, el 29, a especificar y exigir una mirada foca-
lizada en esta franja poblacional, estableciendo el Derecho al Desarrollo Integral en
la Primera Infancia. En este articulo, se define la primera infancia como

la etapa del ciclo vital en la que se establecen las bases para el desarrollo cog-
nitivo, emocional y social del ser humano. Comprende la franja poblacional
que va de los cero (0) a los seis (6) afios de edad. Desde la primera infancia,
los nifios y las nifias son sujetos titulares de los derechos reconocidos en los
tratados internacionales, en la Constitucion Politica y en este codigo. Son de-
rechos impostergables de la primera infancia, la atencion en salud y nutricion,
el esquema completo de vacunacién, la proteccion contra los peligros fisicos
y la educacién inicial. En el primer mes de vida debera garantizarse el registro
civil de todos los nifios y las nifias.

En consecuencia, se puede considerar que el documento marco de politica es un
avance en el desarrollo de la ley y empieza a dar respuesta al planteamiento del arti-
culo 29 que, como se ha dicho, visibiliza y explicita la necesidad de una intervencion
particular en este grupo etario.

La formulacién del documento
Marco de Politica de Primera Infancia
Este documento afiade un aspecto crucial en su marco conceptual, ademads de la pro-

teccion integral, el interés superior del nifio y el planteamiento sobre corresponsabi-
lidad. Hace referencia a la equidad e inclusion social como categorias que se deben
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tener en cuenta al desarrollar la politica, tratindose de una franja poblacional poco
visible y reconocida por la sociedad.

La politica de primera infancia plantea que “la equidad y la igualdad son dos
principios estrechamente relacionados, pero distintos. La equidad introduce un
principio ético o de justicia en la igualdad y nos obliga a plantearnos los objetivos
que debemos conseguir para avanzar hacia una sociedad mds justa” (p. 38).

En el Informe sobre el Desarrollo Mundial (2006), publicado por el Banco
Mundial, se plantea que la equidad —definida fundamentalmente como la igualdad
de oportunidades para las personas— deberia ser parte integral de una estrategia
exitosa de reduccion de la pobreza en todo el mundo en desarrollo.

Para Frangois Bourguignon, director del equipo que prepar6 el informe, “La
equidad es complementaria de la bisqueda de la prosperidad a largo plazo. (...) Una
mayor equidad contribuye por partida doble a la reduccion de la pobreza. Suele fa-
vorecer el desarrollo global sostenido y brinda méas oportunidades a los grupos més
pobres de una sociedad” (Icbf, 2006, p. 39).

En lo referente a la politica publica de primera infancia, la equidad y la inclu-
sion social parten tanto del reconocimiento de los nifios y nifias en cuanto sujetos
sociales y ciudadanos con derechos, como de la orientacion del accionar del Estado
hacia la construccién de las condiciones sociales bésicas, para la garantia plena de
sus derechos o a su restitucién cuando se hayan vulnerado, respetando e incluyendo
la diversidad étnica y cultural, al igual que la perspectiva de género.

Los criterios de equidad e inclusion social que se apliquen en la formulacion e
implementacion de la politica de primera infancia deberdn orientarse a “Corregir las
desigualdades de oportunidades de los nifios, de las nifias y sus familias, nivelando
las condiciones sociales, culturales, econémicas y politicas que permitan equiparar
las condiciones de integracion de los nifios y nifias menores de seis afios a la socie-
dad...”; deberan igualmente “... garantizar la igualdad en el acceso y la calidad en
los servicios, la igualdad en las condiciones o medios para el desarrollo infantil tem-
prano, asi como la igualdad en la participacion y la realizacion social de los nifios y
nifias en la primera infancia” (Icbf, 2006, p. 40).

Trabajar en la aplicabilidad de la equidad e inclusion social en la primera infan-
cia es crucial, dadas las cifras que se revelan en la materia. Segtin el Censo Nacional
de Poblacion efectuado por el Dane” en 2005, la poblacion total de colombianos es de
42.888.592. De éstos, alrededor del 12% son nifios y nifias menores de seis afios.

Segun calculos de 2003, el mapa de pobreza e indigencia por grupos de edad es
bastante revelador en lo concerniente a la situacion de los nifios y nifias en primera
infancia.

7 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.
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GRUPOS DE EDAD POBLACION POBRE POBLACION INDIGENTE
(afos) TOTAL PORCENTAJE TOTAL PORCENTAJE
0a4d 2.780.913 65,8 1.077.850 25,50
5a9 3.200.992 66,9 1.255.460 26,23
10a17 4.645.178 63,2 1.750.779 23,84
Menores de 18 10.627.083 65,0 4.084.089 25,0

Fuente: Célculos realizados a partir de datos de la Misién para una estrategia de reduccion de la pobreza y la
desigualdad, con base en la ECV 2003.

Como se puede observar, mas del 65% de los nifios y nifias menores de cuatro
afios estd en situacion de pobreza y mds del 25% en situacion de indigencia. Estas
cifras aumentan en virtud de que la primera infancia abarca hasta los seis afios, y
los nifios y nifias de cinco y seis afnos estan contabilizados en el grupo de cinco a
nueve anos.

Estas cifras resultan paraddjicas, ya que como se ha mencionado, estudios re-
cientes muestran la importancia que este periodo del ciclo vital (cero a seis afios)
tiene para el desarrollo cerebral del ser humano, lo que implica garantizar al nifio
un medio ambiente adecuado y rico en estimulos para conseguir un crecimiento y
desarrollo sanos.

Uno de los acuerdos del Programa de Apoyo para la Politica de Primera Infancia
fue producir, ademas del Documento Marco de Politica, un Conpes® de primera infan-
cia, que permitiera materializar los objetivos, metas y estrategias propuestos, a través
de la definicion de planes y programas, papeles y responsabilidades intersectoriales.
El Conpes no esta finalizado; con todo, el actual gobierno incluye algunos aspectos
ligados a la temadtica en su plan de desarrollo que operara en el proximo cuatrienio.

El lugar de la primera infancia
en el Plan Nacional de Desarrollo del actual gobierno

Los principales temas que trae el Plan Nacional de Desarrollo, PND, del actual go-

bierno se engloban en el capitulo sobre politicas transversales y dice que
La inversion en el desarrollo integral durante la primera infancia resulta funda-
mental para el aprendizaje, la comunicacion y la socializacion, asi como para
el desarrollo de habilidades, capacidades y competencias, al punto que las ca-
rencias en las esferas nutricionales, cognitivas, afectivas, de salud y de neuroes-
timulacion y desarrollo, dificilmente pueden compensarse en etapas posteriores
de la vida. Por tanto, se hace necesaria una Politica Nacional de Primera Infan-
cia que oriente y articule esfuerzos en los ambitos familiar, social, comunitarios,
estatal y para el conjunto de la sociedad. Para su formalizacion, el Conpes
Social desarrollard los lineamientos y estrategias de la politica. Se creard un
Comité Directivo Intersectorial coordinado por el Icbf (cap. 3, p. 54).

8 Documento emitido por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social de Colombia.
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Entre los aspectos considerados en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010,
se encuentran:

e La promocion de la salud, la nutricién y los ambientes, privilegiando el acceso al
aseguramiento, la salud publica, agua potable y saneamiento bésico.

e La definicion de los estandares de calidad para la prestacion de servicios educati-
vos dirigidos a la primera infancia.

e La ampliacién de cobertura de educacion inicial, exponiendo la oferta requerida
y la adopcién de nuevas modalidades que favorezcan el desarrollo integral de los
nifios menores de seis afios.

e La adecuacion normativa, que permita reconocer y fortalecer la educacion para la
primera infancia en las distintas modalidades de atenciéon formal y no formal.

e La formacion y capacitacion permanente de familias, cuidadores y cuidadoras en
practicas de crianza y desarrollo infantil temprano, con enfoque de derechos y
perspectiva de género.

Igualmente, en el PND se dice que “con la coordinaciéon del DNP, el Comité
Directivo Intersectorial desarrollara la estrategia de seguimiento y evaluacion de la
politica de primera infancia. En todo caso, se deberan asegurar los recursos en el
Presupuesto General de la Nacion de las respectivas vigencias para financiar la poli-
tica” (cap. 3, p. 54). Este enunciado parece dar luces sobre mayor y mejor inversion
para el desarrollo de la politica de primera infancia; no obstante, no se vislumbra en
el Presupuesto General de la Nacién un rubro especifico, distinto de los gastos de
los programas ya existentes, destinado a fortalecer el tema en la agenda publica del
pais que beneficie realmente a nifios y nifias desde la edad temprana.

La primera infancia en las politicas
y agendas publicas de los gobiernos locales

Si bien corresponde al nivel nacional la formulacién de lineamientos de la politica
publica para la primera infancia, las posibilidades de hacerla realidad se encuentran
estrechamente ligadas a la iniciativa y capacidad de las autoridades locales para ge-
nerar nuevos espacios (en los ambitos departamental, municipal, veredal, barrial), y
para tomar la decision politica de avanzar técnica y operativamente en el tema.

En este marco se observan varios avances que estin dados por dos iniciativas:
una es la estrategia Municipios y Departamentos por la Infancia y la Adolescencia,
que se mencioné anteriormente y que ha venido impulsando la Procuraduria General
de la Nacion, junto con Unicef y el Icbf. Con esta estrategia se busca mejorar las
condiciones de vida de la infancia y la adolescencia, en el marco de la garantia de los
derechos, a través del impulso a las entidades nacionales y territoriales para que efec-
tden procesos de planificacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion por resultados.

La estrategia se enfoca en ocho prioridades que incluyen a la franja poblacional
desde la gestacion hasta los seis afios: 1. Salud materna; 2. Salud infantil; 3. Nutri-
cién; 4. Educacion; S. Salud sexual y reproductiva; 6. Agua potable y saneamiento
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bésico; 7. Registro civil, y 8. Restitucion de derechos vulnerados. La iniciativa hace

ecomendaciones a los gobernadores y alcaldes para promover la cobertura, la cali-

dad y la eficiencia en cada uno de estos dmbitos.

La otra iniciativa es la constitucion y funcionamiento de los llamados Consejos
de Politica Social como espacios para la construccion y ejecucion de politicas pu-
blicas sostenibles y estables. Operan en todos los municipios con distintos niveles
de desarrollo, pero se constituyen en espacios de convergencia de distintos sectores
para la construccion conjunta de procesos que garanticen la inversion de recursos
en la politica de nifiez en cada localidad. En tales espacios empieza a tener prepon-
derancia el tema de primera infancia como asunto prioritario de articulacion inter-
sectorial e interinstitucional.

Finalmente, y tomando en cuenta la reflexion del componente de gestion y desa-
rrollo local creado para proponer iniciativas en la materia dirigidas a una mejor gestion
municipal del tema, se identifican algunas variables fundamentales para una mejor
gestion municipal, que comieza a difundirse entre las autoridades locales. Son ellas:

e Voluntad politica. Este elemento hace referencia a la voluntad de los politicos y
de aquellos que participan de manera evidente en la vida politica del municipio.
Esta voluntad se dirige al reconocimiento, interés, apoyo y movilizacion por el
trabajo con la primera infancia.

® Capacidad técnica, de gestion e intervencion. Esta variable trata no s6lo de la capa-
cidad del municipio por alcanzar los objetivos comunes que ha definido en sus pla-
nes de desarrollo, empleando para esto sus recursos tecnologicos, fisicos, humanos
y financieros, sino que también tiene en cuenta el nivel de conocimiento, destrezas
y habilidades técnicas especializadas para el trabajo con la primera infancia y su
capacidad de accién sobre sus realidades o problemadticas determinadas.

* Coordinacién interinstitucional. Este proceso de avance de las instituciones del
municipio hacia metas compartidas implica su capacidad de proyectarse a largo
plazo, y de actuar organizada y sistemdaticamente para lograr los objetivos que
se ha impuesto.

e Sostenibilidad. Condicion o caracteristica referida a la capacidad del municipio
de dar continuidad a los procesos, planes, programas y proyectos que evidencian
mejoramiento en las condiciones de vida de los nifios de cero a seis afios.

® Mouvilizacién social. Estrategias de participacion efectiva de los habitantes del
municipio, en la cual se convocan voluntades para actuar en la busqueda de un
trabajo en comun, con la interpretacién y sentido compartido.

* Acompanamiento. Modalidad de apoyo y capacitacion a funcionarios y habitan-
tes del municipio en el tema de la primera infancia por parte de la sede departa-
mental, nacional o internacional, con el fin de mejorar la calidad de gestion del
municipio.

® Monitoreo y evaluacion. Consiste en hacer un seguimiento y evaluacion a los pro-
gramas del municipio, para determinar si las intervenciones se realizaron en el tiem-
po establecido, con el monto econémico planeado y se obtuvieron los productos
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esperados; de igual manera, para precisar si las acciones realizadas por el municipio
tuvieron impacto frente a las problematicas y necesidades de la poblacion.

La primera infancia en el Plan Decenal de Educacién

Un logro derivado de la movilizacion social de estos tltimos afios fue la elaboracion
por parte del Ministerio de Educacion Nacional, MEN, de una politica educativa
para la primera infancia. Para ello el MEN, en asocio con el Icbf, ha difundido
orientaciones y estandares educativos para este grupo etario. El mas reciente avance
estd en la inclusion de lo que han llamado Desarrollo infantil y educacion inicial,
como tema prioritario del Segundo Plan Decenal de Educacion.

Si bien el Plan Decenal de Educacion es un plan indicativo y no de obligatorio
cumplimiento, el ejercicio de reflexién promovido por el sector presenta avances y
buenas intenciones en funcién de mejorar el acceso a programas dirigidos a la pri-
mera infancia, cualificar la oferta existente y garantizar la permanencia de nifios y
ninas en estos programas.

La apertura del sector educativo en el actual gobierno, para pensar la educacion
a la infancia, se hace desde las premisas que rigen al sector en su apuesta por mejorar
el sistema educativo formal y que tiene que ver con dar una mirada a los problemas
de acceso, de calidad y de eficiencia del sistema, para proveer condiciones educativas
adecuadas, en este caso para los mds pequenios. Los documentos del Plan Decenal
relativos a la educacion inicial resenan un listado de necesidades que van desde mads
y mejor inversion hasta garantia de acceso a programas, pasando por modelos y me-
todologias innovadoras y acordes con el desarrollo infantil temprano, hasta llegar a
papeles y responsabilidades sectoriales e intersectoriales.

El esfuerzo es importante, pero un tanto escolarizante. Se refiere timidamente
al entorno familiar como espacio educador privilegiado en estas edades, y busca
mayor universalidad en la atencién en el medio institucional o comunitario. Esta
referencia es necesaria, puesto que la nueva apuesta del sector es una intervencion
educativa desde el periodo gestacional.

Aunque garantizar el acceso a programas de educacion inicial de calidad es fun-
damental e inaplazable para los nifios y nifas, la realidad del sistema de proteccion
a la primera infancia, como ya se ha mencionado, se ha venido privilegiando desde
los hogares comunitarios de bienestar de manera masiva, por lo que se requiere una
politica de mejoramiento de la calidad de este programa y de todas sus modalidades
0 variantes.

Desde el punto de vista de la cobertura, se pretende ampliar la oferta de pro-
gramas formales en municipios y departamentos certificados por el Ministerio, para
nifios y nifias de tres y cuatro afios, cuando el acceso al grado cero para los de cinco
anos y la cobertura en basica primaria supere el 80%. Los demas municipios y de-
partamentos continuardn con la oferta existente, con los esquemas predominantes
de programas no formales de cuidado.
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Lo anterior es simplemente el cumplimiento de la Ley General de Educacion (Ley
115 de 1994), cuya tarea se habia aplazado y hoy, trece afios después de su expedicion,
se retoma. No obstante, el problema de calidad sigue en juego, pues no es conveniente
que la atencion educativa a la poblacion menor de seis afios se rija por los pardmetros
de una educacion rigida, donde se busque que los nifios sean reclutados desde muy
pequefios para los rituales de la escuela, con disciplinas autoritarias, en espacios frios
con pupitres estaticos, tiza y tablero, con el proposito de que adquieran, desde muy
pequefios, los estandares educativos que requiere el sistema educativo formal.

El esfuerzo por hacer mds efectiva la gestion del sector que atafie a la primera
infancia es algido, pues significa generar procesos de inclusion, de coordinacion
intersectorialidad e interinstitucionalidad, para garantizar la atencion integral a los
nifios y nifias en sus primeros anos de vida. Uno de los aspectos que se reconocen,
pero en el que hasta el momento no se han tomado medidas efectivas, es invertir mds
en el recurso humano; esto es, en los educadores de la primera infancia.

La inversién en recurso humano significa formacion sistematica y de calidad de
los cuidadores y educadores encargados de la atencion educativa a esta poblacion.
La pedagogia para la primera infancia tiene grandes desarrollos en el mundo y ha
sido, de alguna manera, motor de transformaciones de la escuela basica, puesto que
sus principios se fundamentan en el juego, el arte, la relacion con el cuerpo, el cui-
dado del mismo, la formacion de la personalidad y de la autoestima, el fomento a la
socializacién y a la interaccion desde la expresion, la creatividad y la exploracién de
las potencialidades del nifio y de la nifia en esas edades.

Infortunadamente, pasardn afios antes que los gobiernos en Colombia reconoz-
can que una formacion de los docentes en primera infancia de alta calidad se debe
derivar en un vinculo laboral en condiciones justas y, por ende, que sean financia-
dos por el Estado. Las educadoras, tradicionalmente llamadas preescolares, carecen
por lo general de formacién universitaria o especifica para el nivel. Quienes estin
encargadas de esta tarea, tienen poca formacion sistemdtica y estdn pésimamente
remuneradas’.

Un Estado de derecho ideal, que piense en sus poblaciones, deberia privilegiar al
grupo etario de cero a seis afios para su inversion, sobre todo si se acoge el argumento
que plantea que la educacion para el inicio de la vida es clave, ya que es alli donde
se instauran las bases del desarrollo del ser humano. Por tanto, la formacién de los
docentes, de los cuidadores, e incluso, la implementacion de programas de educacion
de padres y madres de familia, o bien de iniciativas de educacién de jovenes en salud
sexual y reproductiva, deben contener fuertes componentes sobre el desarrollo infan-
til temprano, pautas de crianza y desarrollos pedagogicos de alta calidad.

El gran esfuerzo que requiere el trabajo con menores de seis afios en las aulas
que los acojan, o en los espacios que se destinen para ellos, bien sean escolares o
comunitarios, deberd ser de excelente calidad, con una formacién superior privile-

9 Las madres comunitarias no alcanzan a percibir el salario minimo.
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giada, con un pleno conocimiento del desarrollo infantil, con todas las capacidades
y potencialidades para brindar el mejor comienzo en la vida, con amor y un cuidado
afectuoso hacia los nifios, confianza, relacion y apertura al trabajo con familia y
comunidad, y el desarrollo también, por supuesto, de habilidades para estimular
competencias cognitivas, motoras y de socializacion, de esas semillas de ciudadanos
y ciudadanas colombianos.

Retos posibles, no utopias

Son varios los retos que tiene el pais para materializar una politica orientada a la

primera infancia. Los principales se sintetizan ast:

e Politica publica y participacion. Si bien se observan avances relacionados con
procesos mds participativos de construccion de politica publica de primera in-
fancia, se puede decir que los planteamientos de estas experiencias, estan ain en
el papel. La concertacion intersectorial e interinstitucional debe ser ahora, para
lograr su operacionalizacion.

e Lo macroy lo micro. Es necesario hacer rimar discurso tedrico, a mediano y largo
plazos, con la inmediatez de los tiempos gubernamentales. Encontrar mecanis-
mos para que iniciativas micro, desarrolladas por organizaciones no guberna-
mentales y comunitarias, se encuentren con las definiciones macro de expansiéon
y generalizacion que desarrollen las entidades gubernamentales.

e El financiamiento. Los presupuestos no se planean con criterios de calidad. Ha-
cen hincapié en aspectos ligados a la cobertura, pero no hay una visién de mejo-
ramiento y cualificacién progresiva de los servicios. Estan distribuidos sectorial-
mente y no hay todavia planeacion presupuestal intersectorial en las entidades
del Estado, que la primera infancia exige. Es un reto continuar con el trabajo
de sensibilizacion a gobiernos nacionales y locales para invertir mas y mejor en
esta materia, con criterios de innovacién en la planeacion y ejecucion del gasto
publico, con aportes de cada uno de los sectores implicados.

® La evaluacion. Es necesario trabajar en la cultura evaluativa de las politicas pu-
blicas, especialmente en el tema de primera infancia, con el objeto de observar
los logros y falencias y entender cudl es la brecha entre lo realizado y lo espe-
rado, para encontrar y enmendar sus causas, pero sobre todo para construir
nuevas semillas de cambio.

® La movilizacién nacional. Un reto importante es continuar la movilizacién nacio-
nal desde las universidades, las comunidades de base, las asociaciones de hoga-
res comunitarios de bienestar, las familias, los empresarios, el gobierno, toda la
sociedad; para esto se requiere liderazgo y permanencia, con el fin de favorecer
el control y la veeduria ciudadanos, que permitan garantizar los derechos de los
nifios desde sus primeros afios de vida.

o Aprender a trabajar con equipos de distintos sectores y disciplinas. Ante todo,
hay que estar dispuesto a entender lenguajes, l6gicas y desarrollos intersectoria-
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les por la causa de la primera infancia. Este aspecto estd derivado del anterior
y exige conocer las logicas intersectoriales, las dindmicas de los equipos, las
fortalezas y falencias de éstos, pero que llevan a esfuerzos de convergencia por
una causa comun.

e Construir desde el ciclo de vida. En razon de que la educacion a la primera infan-
cia comprende ciclos vitales que van desde el periodo gestacional hasta los seis
anos, la formacion debe orientarse a trabajar esta etapa del ciclo de vida del ser
humano. La formacién de educadores esta asociada a la ampliacion del concepto
de educacion a la primera infancia, entendida ésta como un proceso continuo y
natural, multiple, complejo y cambiante, de acuerdo con el nivel de desarrollo
de cada nifio. La educacion para la primera infancia no es escolarizacion. Este
proceso no empieza ni termina en la escuela. Tiene que ver con las interacciones
y relaciones que los nifios y nifias establecen con la familia, la comunidad y la
sociedad en general.

® Un educador de la primera infancia debe formarse para desarrollar opciones de
trabajo con las familias. No se trata de pensar un proceso educativo centrado
unicamente en el nifio, sino que implica conocer a la familia como agente fun-
damental en el proceso educativo y el reconocimiento de los padres y madres
como educadores. Reconocer el papel de la familia es diferente de afirmar que
es necesario educar a la familia. Por tanto, procesos de formaciéon de educadores
de la primera infancia deben ser incluyentes de la familia como agente educativo
y procurar interacciones de sujeto a sujeto, de reconocimiento e intercambio de
practicas como educadores. La educacion a la primera infancia debe detenerse,
por tanto, en el asunto de la familia.

e Estrategias para el desarrollo humano. Una de las estrategias que privilegian la
politica de primera infancia y que deben repensar la formacién de educadores es
el tema de educacion inicial, en relaciéon con el concepto de desarrollo humano.
Educacién inicial desde los primeros afios de vida de los nifios y educacion a
las madres y familias desde la gestacion. La educacion inicial se fundamenta en
la promocién de practicas que garanticen el desarrollo cognitivo, emocional y
social desde los primeros afios, en combinacion con salud, nutricion y cuidado.
Una educacién inicial que utilice metodologias ladicas y recreativas, y que a la
vez permita la expresion y la participacion activa de los nifios, las nifias y las
familias en su propio desarrollo.

e El sentido politico de la educacion inicial. La definicion de educacion debe tener
un sentido politico; es decir, una opcién de pais, un compromiso con un pais
mejor. Mas alla del sentido individual de esta educacion en los primeros afios, ha
de reconocer una sociedad mads justa para todos. La formacion debe, por tanto,
dar mayor importancia a los sectores en situacion de pobreza y exclusiéon. Para
estos sectores deberia ser obligatoria la educacion inicial.

e El contexto. La educacion a la primera infancia debe preguntarse por el entorno
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en que crecen y se desarrollan los nifios, que en muchos casos son ambientes
donde existe la vulneracion de sus derechos e incluso situaciones de violencia
intrafamiliar. ¢Como actuar frente a estas realidades?

® La institucionalidad para la primera infancia. Se afirma que un pais como Co-
lombia requiere centros de desarrollo infantil. Es clave dilucidar qué se aprende
alli que no se aprende en la familia, sin desconocer la importancia a la familia
educadora. Se necesita un ordenamiento institucional de apoyo a la familia, pero
igualmente determinar qué se aprende en la primera infancia que pueda servir
para la escolaridad, habiendo tantas formas de escolaridad y modalidades de
atencion. La formacion debe detenerse a pensar en la institucionalidad existente
a través de las diversas modalidades.

® Mirar las finalidades de la educacion inicial. La educacién a la primera infancia
tiene finalidades propias. No se trata de formar tnicamente para la escolariza-
cién, aunque hay una expectativa social grande frente a ello. Debe contribuir
a garantizar aprendizajes basicos que no se consiguen espontaneamente. Estos
aprendizajes bdsicos estdn asociados con aprender a aprender, conquistar con-
fianza, curiosidad, autodireccion, autocontrol, sociabilidad, competencia para
comunicarse, trabajar en colaboracion con los demas.

e La educacion a la primera infancia compete a diferentes actores y sucede en
modalidades distintas. Es importante identificar cudles son esos actores. La re-
flexion sobre cémo se preparan los agentes de esa formacion debe ser un referen-
te basico de una politica de formacién de educadores de la primera infancia. Un
campo dentro de la formacion profesional estd en apoyar la cualificacion de los
agentes educativos y sociales, sin desconocerlos como actores claves que inter-
vienen en la educacion a la primera infancia: ONG, iglesias, sociedad civil.

* Los medios masivos de comunicacion. En los procesos de formacion debe abor-
darse la manera como se interviene a la infancia desde los medios masivos de
comunicacion y la tecnologia, que constituyen una fuerte incidencia desde la
primera infancia.
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