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RESUMEN
El documento presenta la contextualizacion y el estado de diagnostico que

soporta el desarrollo de una investigacion comparativa y de tipo bibliografico
gue centra sus reflexiones en la importancia de construir un concepto valido
para el proceso dialégico entre la politica y la politica publica, que se inscribe
para su evidencia, en la comparacion de dos tipos de politica publica
orientadas a la atencion integral a la primera infancia [AIPI] en Brasil y en
Colombia. Dada la caracterizacién de los dos modelos de gestion de la politica
publica y la riqueza del trabajo de aporte de evidencias de los productos
desarrollados en cada caso, se identifica la modelacion de las experiencias
significativas del proceso de formacién profesional de los primeros
responsables y visitadores, que en algunos casos corresponden a maestros
en ejercicio del programa Primeira Infancia Melhor en el caso de Brasil y la
proyeccién de participacion del estado para la reduccion a cero del indice de
desatencion a las necesidades de los nifios en la franja de los cero a los seis
afios en el marco de incorporacion del programa “De Cero a Siempre” en el
caso de Colombia. El principio orientador que se incorpora al trabajo de
investigacion es la necesidad siempre vigente del desarrollo humano desde el

aporte efectuado por la educacién para toda la vida.
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INTRODUCCION

La teoria y la investigacion pedagodgica enuncian que la importancia
de iniciar los procesos de estimulacion temprana, radica en que seran mejores
las oportunidades de los nifios en convertirse en adultos exitosos; Heckman
(2010), se ha sugerido que atender la franja etaria de los cero a los seis afos
a través de politicas en las que se brinde prioridad al desarrollo integral en la
primera infancia, trae resultados medidos en franjas de tiempo pertinente y se
tiende a mostrar el impacto positivo no solo en aspectos que tienen que ver
con la formacion del pensamiento de los nifios, sino que ademas los paises
logran consolidar los procesos de desarrollo econémico, puesto que los
procesos de formacion en programas de esta naturaleza, aportan a la
formacion del denominado “capital humano”.

Segun la perspectiva de Amartya Sen (2000) y de James Heckman
(2010), la apropiacion cultural y de la escuela, como instituciones sociales
desde las cuales efectuar la participacion de los procesos educativos en la
etapa inicial de la vida, pueden ser la opcion de los mejores retornos a la
inversion efectuada por los estados, a través del disefio de politicas publicas
que atiendan la perspectiva de formacién integral del ser humano, a la
superacién de los obstaculos de desarrollo cultural y a la pobreza que aqueja
a las regiones en desarrollo en el mundo y particularmente a paises del cono
latinoamericano como Brasil y Colombia.

Se desarrolla un ejercicio de reflexion que posibilita identificar las
buenas practicas de dos programas de politica social que se han
implementado para la atencién integral a la primera infancia en cada pais, con
la perspectiva de aportar metodologicamente al desarrollo de procesos de
investigacion y a la produccion de conocimiento en el campo de la educacion
infantil, como un campo fértil qgue demanda atencion particularmente en el
aspecto de la formacion inicial y continuada de docentes que atiendan las
necesidades educativas de la franja etaria (de 0 a 6 afos), que en el caso de
Brasil se acerca a los 25 millones (IBGE, 2010) de individuos de los mas de
200 millones de su poblacion; en el caso colombiano esta cifra se aproxima a

los seis millones; cifras que son el reporte del censo de poblacion brasilero de
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2010; y del célculo de la encuesta de calidad de vida de 2017 que se
desarrolla en Colombia por parte del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (DANE, 2017).

ASPECTOS CONCEPTUALES

1. El Concepto de politica publica adoptado

Segun Celina Souza (2006) no hay una unica, ni mas aceptada
definicion de lo que es la politica publica. Asi, de acuerdo con una perspectiva
no restrictiva del concepto, para los propésitos de este articulo, se adopta la
perspectiva de Lawrence Mead (1995), segun la cual, la politica publica
constituye un campo dentro del estudio de la ciencia politica que analiza el
gobierno a la luz de las principales cuestiones publicas, en tanto que para
Laurence Lynn y Stephanie Gould (1980), este campo constituye un conjunto
de acciones gubernamentales que en el futuro produciran efectos especificos.
Esta se puede considerar la perspectiva menos determinista, pero también
mas simple a la cual se puede afiadir que, en la medida en que concentra el
enfoque de la politica publica de manera casi exclusiva en el papel de los
gobiernos, esta perspectiva gubernamental tiende a dejar de lado su aspecto
conflictivo social y los limites que se deben establecer a la toma de decisiones
de los gobiernos.

La discusién sobre las politicas publicas ha sido en las udltimas
décadas una dimensioén cultural de todos los paises que tanto desde el sector
académico, como desde el judicial ha ganado terreno epistemologico e
investigativo dado el avance de las condiciones democraticas en todos los
rincones del mundo y la gama de arreglos institucionales de los gobiernos que
se hicieron necesarios para que se lograra el proceso de Gobernanza que las
sociedades esperan de sus gobernantes. En el caso de los estudios de
politicas de Atencién Integral a la Primera Infancia [AlIPI], gobernabilidad
significa el esfuerzo administrativo de la gestion publica por garantizar las
condiciones apropiadas para que los gobiernos permanezcan estables. Estas
condiciones son apropiadas, en la medida en que las actitudes de los

gobiernos en las esferas nacional, regional y/o estadual y municipal, permitan
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la participacion social que caracteriza el disefio de las politicas publicas.

A partir del estudio elaborado por Souza (2006, 2007), se puede
establecer a manera de constructo conceptual en permanente revisién, un
paralelo sobre algunas de las principales perspectivas que han adquirido a
través de la historia las politicas publicas, que se pueden igualmente adoptar
como validas y aceptadas por la comunidad académica, y que se presentan

en el siguiente cuadro:

Cuadro 1: Reglas conceptuales sobre el estudio de las politicas
publicas. Representantes notables del campo.

Caracteristicas Y/O Definicion De Politicas -
Autor L Afo
Publicas

Responde a las siguientes preguntas: quién gana

Harold Laswell ) i g . 1958
qué, por qué y qué diferencia hace.

Laurence Lynn | Conjunto de acciones del gobierno que produciran

& Stephanie | efectos especificos. 1980

Gould

John Kingdon Constrqccién de mudltiples factores agendas y 1984
alternativas (Fluxos)

Thomas Dye Lo que el Gobierno decide hacer o no hacer. 1984
Suma de las actividades de los gobiernos, que

Guy Peters actuan directamente o a través de la delegacion, y | 1986

que influyen en la vida de los ciudadanos.

Campo dentro del estudio de la politica que analiza
Lawrence Mead | el gobierno a la luz de las principales cuestiones | 1995
publicas.

Fuente: Elaboracion propia.

En suma, para Celina Souza (2007) y en la perspectiva adoptada en
este estudio; la comprensién de las politicas publicas se puede asumir a la
manera de un:

Campo de conocimiento que busca, al mismo tiempo, "poner al

gobierno en accion” y/o analizar esta accion (variable independiente) y
cuando sea necesario, proponer cambios en la direccién o curso de estas

acciones y/o entender por qué y como las acciones tomaron una determinada

direccion en lugar de otra (Variable dependiente). En otras palabras, el
proceso de formulacién de las politicas publicas es aquel mediante el cual los
gobiernos traducen sus propdsitos en programas y acciones, que produciran
resultados o cambios deseados en el mundo real (SOUZA, 2007, p. 65)
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[Traduccion y subrayados propios].

2. Politicay Politica Publica. Una distincién necesaria.

Desde la perspectiva de Norberto Bobbio (2015, p. 1215), se debe
recurrir a la reconstruccion social del significado clasico en perspectiva de la
vision moderna de la politica. Asi, segun el autor, en la perspectiva clasica:

Derivado del adjetivo de polis (politikdés) que significa todo lo que se
refiere a la ciudad, y en consecuencia ciudadano, civil, publico, y también
sociable y social, el término p. ha sido trasmitido por influjo de la gran obra de
Aristoteles intitulada Politica, que debe ser considerada como el primer
tratado sobre la naturaleza, las funciones y las divisiones del estado y sobre
las varias formas de gobierno, predominantemente en el significado de arte o
ciencia del gobierno, es decir de reflexion, sin importar si con intenciones
meramente descriptivas o incluso prescriptivas (pero los dos aspectos son de
dificil distincion) sobre las cosas de la ciudad.

En funcion de la rigueza de las aportaciones de la ciencia politica y
de la filosofia politica en el esfuerzo por construir un concepto valido sobre la
politica y la politica publica, que logre dar cuenta de sus relativas distancias y
en la medida en que a pesar de lo importante de la aportacion que efectian
por una parte Celina Souza y desde la perspectiva diccionarista que le puede
ser asumida con perspectiva critica, precisamente por el intento de “definir”
que aporta Norberto Bobbio y que de manera conjunta significa la visién
multifacética que trae consigo la construccién del concepto de politica publica
en el campo de la educacion y la Atencion Integral a la Primera Infancia (AIPI),
en el marco del estudio abordado y por consiguiente en este articulo, se
entiende que el mejor término que puede definir, por su caracter didactico, y
por la dinamica judicial que le acompanfa, es el de la politica publica como
toda aquella accion premeditada que un gobierno hace o deja de hacer y que
lo lleva a la obligacion de reconocer todos los impactos que puede traer cada
una de sus acciones o de sus omisiones; perspectiva que podria ser aqui
apropiada a la manera de la visibn mas moderna de la politica. En tal sentido

aporta el autor que:
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[...] al igual que el dominio sobre la naturaleza, la
definicion del poder como tipo de relacién entre sujetos debe
integrarse con la definicién del poder como la posesién de los
medios (de los cuales los dos principales son el dominio sobre
los otros hombres y el dominio sobre la naturaleza) que
permiten conseguir, justamente, "alguna ventaja" o "los efectos
deseados". El poder politico pertenece a la categoria del poder
de un hombre sobre otro hombre (no del poder del hombre
sobre la naturaleza), (BOBBIO, 2015, p.1216).

M@s que restrictiva, esta construccién conceptual se compromete con
una vision integradora entre el ejercicio de la sociedad como acto de politica,
su participacion y accion de causa efecto, razon por la cual resulta pertinente
la perspectiva de Souza sobre la correlacion de variables dependientes e
independientes dentro de las acciones gubernamentales. Asi, en virtud de la
perspectiva binaria entre hacer o no hacer del gobierno (DYE, 1984), se
podria llevar al constructo aqui elaborado a la escala que permite leer la
politica publica como una interpretada en la perspectiva del gobierno y otra
en la interpretacién y en la perspectiva de la sociedad. Esto significa que la
sociedad civil,b o mas bien, el pueblo, aunque no sea directamente
responsable de la gestiébn de la accion y/o de la implementacién de las
politicas publicas; tiene sin duda responsabilidad en el seguimiento a la
implementacion, en la evaluacién de esas politicas, lo que en palabras de
Gomes de Pinho & Silva Sacramento, (2009) vendra a constituir los procesos
de rendicion de cuantas o  Accountability, proceso que le asiste
responsabilidades desde las cuales la sociedad civil, la gente; en virtud del
derecho a participar, de la justicia como filosofia de la politica; hace politica.

Pero que se considere que todo lo que un gobierno hace o no hace,
asi como los impactos de su accidn u omisién constituya un campo de estudio,
significa de manera simultanea que se “eduque” socialmente a la sociedad
civil, que se adopte la cultura de la evaluacion sistémica de los procesos
participativos, de educarse en torno de aspectos como la economia social, el
derecho civil y la judicializacion; de modo que, si un gobierno decide no hacer
nada en relacion con alguna situacion emergente, la sociedad esté en
condicion de comprender que aquella situacion también es una politica

publica, toda vez que le implicé a la sociedad y al gobierno, la toma de una
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decision, ojala basada en la evidencia.

En suma, podria para los propésitos de discusion y sin pretension de
dejar en el ambiente del lector la sensacion de discusion acabada, pero con
la idea de matizar la perspectiva integradora, aquello que distingue a la
politica publica de la politica, en general; es que cada una de las categorias
debe ser una practica al alcance de la sociedad civil y no Gnicamente o de marera
restrictiva o privativa del gobierno. Esto significa que la responsabilidad didactica y
educativa que le asiste al gobierno para que la sociedad participe de la construccion,
seguimiento, implementacion y evaluacién de los programas de politica publica, trae
como Unica condicién que aquel (el gobierno); como disefiador de politica o policy
maker, “disponga” los mecanismos y “se disponga” en apertura frente a la

formulacion, deliberacion, ejecucion y seguimiento en toda la extension del proceso.
MATERIALES Y METODO

1. Sobre “Primeira Infancia Melhor”. El Caso de Brasil.

En Brasil, las politicas orientadas a la atencion a la primera infancia
se han orientado a que estas politicas sean garantizadas como parte del
proceso de legislacion gubernamental del estado. Para ello, desde la firma de
la Constitucion Federal de 1988, se ha enunciado que la educacién infantil
seria un derecho de los nifios y un deber de la familia y del estado brasilero.
La Ley de Directrices y Bases de la Educacién (LBDE) identificada con el
namero 9.394 de 1996, trajo cambios significativos en el proceso de desarrollo
e incorporacion de la educacion infantil al curriculo de educacion inicial
(BRASIL, 1989); estos cambios dirigidos a los procesos educativos, traen
consigo la necesidad de disefiar un curriculo especial de valoracién
pedagdgica y desarrollo integral de la educacién inicial, desde la identificaciéon
de las mejores practicas de maestros en la superacion de la idea asistencial
que habia caracterizado la implementacion de politicas de educacion y
atencion integral a la primera infancia.

De acuerdo con datos de la Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios de 2015 -PNAD- (BRASIL, 2015), cerca de 10,3 millones es el

grupo de nifios de menos de cuatro afios de edad en el pais, lo que
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representaba el 5,1% de la poblacion (BRASIL, 2015; IBGE, 2010). Llama la
atencion que dentro de este mismo estudio se efectuo el analisis de tendencia
de la primera persona responsable por los nifios de menos de cuatro afios y
los niveles educativos de estas personas. Segun los resultados el mayor valor
con once afos de formacién, supera el 52% y las personas que tienen menos
de cuatro afios de instruccion, se acercan al 7,5%, hecho que muestra la
efectividad de las politicas implementadas por los gobiernos en este aspecto
(Figura 1).

Figura 1: Crecimiento sostenido de la formacion profesional de los

primeros responsables de los nifios en el programa Primeira Infancia
Melhor.

Comparacion de Nifios de menos de cuatro afos de edad,
respecto de los afios de educacion de |la primera persona
responsable de esa poblacién en Brasil (Afo 2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios -PNAD- de 2015.

El gobierno del estado de Rio Grande do Sul desde el afio 2003, en
consideracion de la importancia de constituir politicas significativas y efectivas
de atencion a la primera infancia y con conocimiento de experiencias

significativas en paises del caribe latino-americano®, pero fundamentalmente

6 El programa PIM se inspira en la experiencia significativa que se ha desarrollado desde el afio 1992 en la isla de Cuba
denominada Educa a tu hijo y que ha contado con el acompafiamiento y aval de instancias de gestion multilateral como el
fondo de las naciones unidas para la infancia [UNICEF] y save the children. Para mayores informaciones sobre el programa
Educa a tu hijo se sugiere el sitio web http://preescolar.cubaeduca.cu Acceso en jun. 2018.
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de las necesidades del contexto, implementa el Programa Primeira Infancia
Melhor (PIM), que constituye la articulacién de entidades e instancias del
orden ejecutivo gubernamental, tales como ministerios de salud y de
educacion desde la direccion municipal e incorpora dentro de las actividades
de atencidn integral, la denominada “Visita Domiciliaria” a las familias que se
encuentran conformadas por nifios de cero a seis afios de edad y de manera
preventiva, concibe la atencion de las madres gestantes, con lo cual se
consigue evidenciar la importancia otorgada al ejercicio de atencion a la
primera infancia desde el momento previo al nacimiento, como ha sido
sugerencia de entidades multilaterales como UNESCO, UNICEF, Save The
Children. EI trabajo de este programa de politica se ha orientado al
acompafamiento a las familias con altos indices de riesgo social y de pobreza
que adolecen de condiciones para hacer efectivos los procesos de atencion a
los nifios particularmente en salubridad y en educacion fundamental inicial en
condiciones de equidad y calidad, para conseguir apropiar de la cultura de
garantia de derechos y de sujetos de derechos que los nifios han adquirido al
nacer y a partir del aporte al estimulo y al desarrollo de las dimensiones
humanas y de la superacion de limitantes que se suelen dar por las
condiciones econdmicas del contexto, pero también por las formas de pensar
adquiridas por tradicion cultural en estas comunidades y que son el mayor
factor de incidencia en el atraso del desarrollo humano desde la primera
infancia.

Una caracteristica fundamental y que se debera exigir en el futuro
inmediato a los programas de atencion integral a la primera infancia, es el
respeto y el reconocimiento de la experiencia cultural y etnografica que
caracteriza las comunidades favorecidas por el programa; con lo cual, es
entendible que este tipo de programas sociales, no se conviertan en una
directriz vertical de ordenamiento y de politica; sino en la manifestacion del
trabajo de conformacion de pares, en el que el saber de la tradicion familiar
es considerado para el aporte al desarrollo de la cultura infantil.

El programa -PIM- hoy elevado a la categoria de politica de estado

con la Lei 12.544 en Brasil, inicia sus labores en el afio 2003 a través de la
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Portaria n° 15/2003 (RS, 2003) bajo la coordinacion del sector educacion y
con la participacion colectiva de las Secretarias Estaduales de Salud, de
Educacion, de Justicia social y de Desarrollo, de Cultura; y estas instancias
trabajan mancomunadamente como evidencia de que la atencion a la primera
infancia, tendria que ser un trabajo intersectorial aunado y no una accion
aislada como se ha concebido en algunos sectores del contexto
latinoamericano.

Como producto de la sistematizacion de experiencias de atencién
integral a la primera infancia se crea en la Gltima década del siglo pasado el
Centro de Referencia Latinoamericano para la Educacién Preescolar, cuya
labor es la promocion y el intercambio de las experiencias alli sistematizadas,
a través de la participacion de profesionales de diferentes campos con
intereses comunes en la atencién integral a la primera infancia. Este centro
de investigacion, al reconocer la rigueza de la experiencia cubana, se ha
encargado de diseminar lo significativo de la practica y de compartirla con
paises como Argentina, Ecuador, Chile, Brasil, Colombia; de donde
tardiamente (en el caso colombiano); ha provenido la inspiracion en la
constitucion de la politica de primera infancia “De Cero a Siempre”.

La orientacion tedrica que inspira el desarrollo de los programas de
atencion integral a la primera infancia, dada la influencia de los estudios
neurocientificos, se ha dirigido hacia el desarrollo de los procesos cognitivos
y al aprovechamiento que de estos procesos puede efectuar la escuela con
estrategias de estimulacion provenientes de curriculos no segmentarios, ni
centrados en contenidos; sino en perspectiva de desarrollo de las
dimensiones humanas (MARTINEZ, 2011), y con marcado acento en la
interpretacion de las teorias del desarrollo psicogenético de Jean Piaget
(1989), psicosocial-linguistico de Lev Vigotsky (1998), de la antropologia
infantil de William Corsaro (2011) entre otras.

Amartya Sen (2000) y la declaracion mundial de educacion para todos
en Jomtien (UNESCO, 1990b), coinciden en afirmar que la educacion y el
aprendizaje para toda la vida, comienzan en la primera infancia, que es

necesario comprender que los primeros seis afos de edad de un nifio valen
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para siempre, particularmente en aquellas poblaciones mas desfavorecidas y
en mayor riesgo por sus condiciones econémicas.

Puesto que entre las formas mas eficientes de verificacion de impacto
en la planeacion y evaluacion de las politicas publicas, se encuentra la
estrategia de identificacion de indicadores de desarrollo, para efectos del
proceso de seguimiento al programa -PIM-, se han organizado de un banco
de indicadores’; de manera extractiva los siguientes, que a criterio del autor;
por parte de los gestores del programa y de acuerdo con evidencias, se

incorporan al trabajo de estimulo al desarrollo de los nifios.

2. Sobre “De Cero a Siempre”. El Caso de Colombia.

La politica publica colombiana de atencién integral a la Primera
Infancia proviene igualmente de experiencias internacionales que han
evidenciado pertinencia, pero que solo hasta el afio 2016, resulta sancionada
como politica de estado, el programa que caracteriza esta politica, se
denomina “De Cero a Siempre” y es el resultado de un proceso articulado de
movilizacion social multilateral, que se genera en la necesidad de retomar un
nuevo significado a la temética de oportunidades efectivas de desarrollo de la
primera infancia. La Politica se enmarca en el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 denominado “Todos por un Nuevo Pais” y se refuerza por los
compromisos adquiridos en la Convencién Internacional sobre los Derechos
de los Nifios (UNICEF, 2006, 1989; UNESCO, 1990a).

Para la perspectiva de educacion inicial y la formacién de maestros
en la franja etaria de los cero a los seis afios, que se ha adoptado desde las
facultades de educacion, el tema de la nifiez ha venido adquiriendo la
perspectiva de un ejercicio intelectual que debe pensar el cumplimiento de
derechos y deberes. Colombia que hasta apenas hace un par de afos, se
percibio en el escenario mundial como efecto del encierro en problemas de

narcotrafico, guerra entre fuerzas armadas oficiales y al margen de la ley,

7 Llama la atencién, que se ha organizado en grupos de indicadores, la accién de los actores involucrados en el programa
PIM, para ampliacion de estas informaciones se sugiere ver:  www.pim.saude.rs.gov.br/v2/wp-
content/uploads/2014/07/PIM-Celep-Informe.pdf
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atentados y diferencia radical entre partidos politicos de ultraderecha y de
extrema izquierda; ha descuidado el tema fundamental del desarrollo
humano, del bienestar y de la calidad de vida de los nifios.

En los origenes de la institucionalizacion de la politica publica
nacional de primera infancia “Colombia Por La Primera Infancia” reunio el
trabajo sectorial de instancias como el Ministerio de la Proteccion Social, el
Ministerio de Educacion Nacional, el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar -ICBF- con lo que en el afio 2006 se expide el cédigo de la infancia y
la adolescencia (2006) o Ley 1098 de 2006 (COLOMBIA, 2007; ICBF, 2013)
en perspectiva de superar la vision asistencial, donde ya no sélo predomina
el cuidado de la madre sino que el tema fundamental de la nifiez, es
responsabilidad también del estado. Involucrar el futuro de los nifios como
parte de la agenda, hace necesario resaltar el papel de la investigacion sobre
la base de aporte de evidencia en torno a la respuesta del porqué las politicas
publicas asistenciales en general no resultan eficientes para la prevencion,
proteccion, atencion en perspectiva de derechos de la infancia.

Como parte del trabajo conjunto entre paises Latinoamericanos, en el
caso colombiano desde las recomendaciones de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econéomico -OCDE- (2016), se articulan los
esfuerzos para desarrollar politicas nacionales y regionales, que se han
propuesto la atencion a la primera infancia con perspectiva de garantia de
derechos y de bienestar para los nifios. En el proceso de organizacion de
acciones tendientes a la atencion integral a la primera infancia, desde miradas
particulares de acuerdo con las administraciones gubernamentales de turno,
se formulan procesos de formulacion de politicas publicas para Colombia con
el apoyo de distintos sectores y niveles gubernamentales tanto locales como
internacionales de trabajo multilateral. De este modo, bajo la coordinacion del
Ministerio de Educacién Nacional y con el apoyo de UNICEF, se crea el
Programa Nacional de Accién en Favor de la Infancia PAFI (COLOMBIA,
2011), que retoma las directrices de la Convencion Internacional sobre los
Derechos del Nifio y los planteamientos conceptuales de la educacién para

todos de la Cumbre de Jomtiem (UNESCO,1990). Se origina una estrategia
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de proteccion, desarrollo y bienestar que es implementado por el ICBF, a
través del Programa FAMI —Familia, Mujer e Infancia— que se orienta a la
entrega de productos de complemento nutricional a las madres gestantes, a
las mujeres lactantes y a los nifios entre 6 y 24 meses, y desde el trabajo
educativo se vinculan formas bésicas de trabajo pedagdgico con las madres
de los nifios hasta los dos afios de edad.

Dentro de los marcos normativos y con origen en la estructura
conceptual de la politica de primera infancia originaria en la perspectiva
mundial, pero contextualizadas en la construccion de pais, en Colombia se
establecieron los siguientes objetivos e indicadores de la politica: Promover
el desarrollo integral de los nifios y nifias desde la gestacion hasta los 6 afios
de edad; respondiendo a sus necesidades y caracteristicas especificas,
contribuyendo asi al logro de la equidad e inclusién social en Colombia.
(COLOMBIA, 2016).

Por otra parte, la integralidad relaciona principalmente el
reconocimiento de que los derechos de los nifios son universales, indivisibles,
interdependientes, irreversibles, progresivos, exigibles e irrenunciables a las
condiciones y estados que se materializan en la vida de cada nifio, y que
hacen posible su desarrollo fisico e integral.

De lo anterior se establece que la Estrategia “De Cero a Siempre”
denomina realizaciones a los reconocimientos integrales y asume labores de
buen desempefio afirmando que como resultado esta atencién asegura de
manera propia que cada nifia y cada nifio:

[...] Cuente con padre, madre o cuidadores principales,
qgue le acojan y pongan en practica pautas de crianza, que
favorezcan su desarrollo integral. 2. Viva y disfrute del nivel de
salud que requiere lo mas alto posible. 3. Goce y mantenga un
estado nutricional adecuado. 4. Crezca en ambientes que
favorezcan su desarrollo. 5. Construyan su identidad en un
marco de diversidad. 6. Exprese sus sentimientos, ideas y
opiniones en los entornos cotidianos y que éstos sean tenidos
en cuenta. 7. Progrese en un contexto que promocione sus
derechos, y actlie ante la exposicion a situaciones de riesgo o
vulneracion (COLOMBIA, 2014).

Con la conformacion de la Comision Intersectorial de Primera Infancia

y la presentacion de la Estrategia De Cero a Siempre, la Consejeria
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Presidencial para la Primera Infancia continta el camino adelantado por los
Programas Especiales que persiguen establecer el compromiso nacional por
los derechos de los nifios y las nifias entre los 0 y los 6 aflos de edad. En
Colombia hay 4.3 millones de nifios y nifias menores de 5 afos, de los cuales
3.2 millones son vulnerables. La cobertura actual de atencién (educacion
inicial y nutricién) de esa poblacion es del 28%, y la de atencién integral
(educacion inicial y nutricion) alcanza al 21 %. Llama la atencién, el que segun
la encuesta integrada de hogares realizada por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas -DANE-, hasta el 2010, el 60.03% de
los nifios de los cero a los seis afios vivia en condiciones de pobreza en
Colombia. De este total, un 23,36% alcanz6 condiciones de pobreza extrema
(DANE, 2017). En consideracién de estas cifras, dentro del plan de desarrollo
se asignan metas e indicadores de gestion que anticiparon en el afio 2019,
(como se muestra en el grafico 2), de acuerdo con la estimacion estadistica,
el comportamiento sostenido de avance en la implementacién del programa
De Cero a Siempre; se esperaba contar con el 100%2 de cobertura a la
primera infancia, hecho que incluye a la poblacion vulnerable (COLOMBIA,
2014).

8 Notese el comportamiento de los modelos de atencion existentes que se representan con las lineas entrecortadas y que
en el grafico 2 representan para el afio 2019 los resultados alcanzados SIN programa y con programas de bienestar social
de tipo aislado, que no necesariamente son producto de pensar la situacion de la infancia en el pais; se evidencia asi el
comportamiento contrario a la proyeccion efectuada para el mismo afio con la implementacion del programa De Cero a
Siempre y que se representa con la linea continua.
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Figura 2: Estimacion para 2019 de Atencion Integral ala Primera infancia
en Colombia.

Estimacion para la Atencién Integral a la Primera Infancia
(AIPI) en Colombia para el programa "De Cero a
Siempre"
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Fuente: Elaboracién propia con base en Datos Ministerio de Educacion
Nacional — Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF-.

3. Sobre los Indicadores de Desarrollo en la Primera Infancia

Puesto que no se trata de cerrar el debate y dar la percepcion de un
dialogo metodolégico acabado dentro de la estrategia de evaluacion de
impacto de la politica publica a través de las politicas publicas de educacién
para la primera infancia; es necesario enunciar que desde el primer afio, hasta
el sexto afio de edad y de la misma manera dentro de las responsabilidades
del equipo gestor de los programas de politica de Atencion Integral a la
Primera Infancia, se disponen en la literatura y en la discusion aportada por
OCDE 2016, UNICEF (2006, 2016) entre otras organizaciones de
cooperacion multilateral, algunos indicadores que han sido orientados a la
accion que se espera de las familias, de la comunidad y de los grupos técnicos
municipales de gestion, que al igual que las evidencias del desarrollo de los
nifos, significa, la identificacion de evidencias que se disponen en escalas de
medicidn que deben ser vinculadas a matrices de seguimiento y diligenciadas
por los visitadores para posteriormente constituir las bases de datos de los
programas y que bien pueden ser factor de analisis para posteriores

reflexiones en torno del campo de gestién de politica publica en educacién
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infantil.
4. Sobre el método comparativo
El andlisis comparativo de las politicas publicas constituye la
estrategia de analisis de contenido y la forma de identificar patrones entre los
programas de politica de AIPI. Asi, para efectos contextuales de la
comparacién, es preciso enunciar que tanto el gobierno brasilero en Rio
Grande do Sul, como el colombiano en todo el territorio del pais han
desarrollado un registro importante de los materiales histéricos que han
llevado a la materializacion de los programas PIM y De Cero a Siempre, asi
como de los debates parlamentarios que los han constituido, pero estos
altimos registros demandan un tratamiento diferente para su analisis, razén
por la cual no se vincularon al corpus documental de analisis. Como una
manera de subsanar esta falencia dentro de la estrategia de triangulacion de
las fuentes de informacion, siempre que fue posible, se recurri6 a la
implementacion de multiples fuentes para aportar evidencia sustancial y para
corroborar la cohesion entre las reflexiones, los supuestos personales y los
hallazgos que “emergen”; hecho con el que se pretende hallar el punto de
equilibrio que logre asegurar el control de los inevitables sesgos del
observador (KERLINGER, 2002; VASILACHIS, 2006; HERNANDEZ et al,
2012) que provienen de la postura ideoldgica de las politicas presentes en
todas las fuentes y con ello evitar el desvio de percepcion dentro del anélisis.
El enfoque metodolbgico del estudio corresponde a la combinacién
de enfoques de analisis que pueden enriquecer el analisis de contenido y el
analisis estadistico de documentos. La estrategia que combina estas dos
técnicas ubica su estatuto en la perspectiva comparativa, perspectiva que se
recomienda y se discute en profundidad por Miguel Valles (2007), en alusion
a que:
(GLASER y STRAUSS,1967, p. 21) observan que la
I6gica de la comparacion esta presente no sélo en su estrategia
propuesta de "Analisis comparado”, sino también en los
Métodos experimentales y en los experimentos estadisticos.
Como la Expresion "Analisis comparativa” es utilizada por
algunos investigadores sociales con el propdsito de verificacion

o al "referirse s6lo a las comparaciones entre las unidades
sociales a gran escala", GLASER y STRAUSS hacen referencia
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a que su uso esta dirigido a la generacion de la teoria y para su
uso en las unidades sociales de cualquier tamafio (GLASER &
STRAUSS apud VALLES, 2007, p. 303).

La completud de la estrategia combinatoria entre enfoques, se
proyecta en este estudio a través de la perspectiva comparativa, la cual
contempla un estatuto epistemologico que supera la idea de método
comparado y le atribuye el valor de un tipo de investigacion; en este sentido
reafirma Goergen (1991) el postulado de Glasser & Strauss y agrega que las
investigaciones comparativas en la actualidad han alcanzado en su trayecto
historico y en las ciencias humanas desde la década de 1970; un alto grado
de especificidad e institucionalidad que traen consigo la aparicion de las
reflexiones que aportan evidencia con los estudios que desarrollan las

entidades multilaterales de cooperacion.

RESULTADOS

El trabajo desarrollado a partir del andlisis de contenido expuesto y
extraido de fuentes secundarias a partir de los documentos de tipo legal que
se han elaborado en cada pais por parte de los gestores de politica de AIPI y
a partir de articulos cientificos revisados por pares y arbitrados como parte de
las bases de datos de periédicos CAPES de Brasil y a las de ERIC y
Colciencias en Colombia; constituyeron las fuentes que se incorporaron a la
construccion del corpus textual, que permiti6 traducir el hallazgo de
problematicas y elementos comunes entre los dos paises y en las definiciones
de las politicas de AIPI que dirigen el disefio de los programas PIM y De Cero

a Siempre como se puede observar en el cuadro 2 a continuacion:
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Cuadro 2: Problemas que originan los programas de politica en la AlIPI en
Brasil y en Colombia.

Problematicas

Patrones

1)

2)

Inexistencia del horizonte de sentido para
las acciones de politica de AIPI en Brasil y
en Colombia, dirigidas a la mejora de la
calidad de vida de los nifios, el cual
establece que: “La calidad de vida es la
satisfaccion de los intereses y las
necesidades sociales, materiales vy
afectivas de los nifios; estas necesidades
e intereses se derivan de sus derechos,
cuyo ejercicio pleno es el horizonte al que
hay que tender”. (UNESCO, 1990a;
UNICEF, 1989, 2006)

Existen situaciones inadmisibles en el
tratamiento a los nifios que constituyen lo
que la poblacion podria reconocer
facilmente como asuntos que no se
pueden tolerar en los dos paises en
relacién con el derecho de la infancia y la
atencién integral con calidad.

1) La proteccion integral para la garantia

2)

de los derechos de los nifios tal como
esta expuesta en la ley Numero 12544 y
su reglamentacion (portaria) N° 15 de
2003 del estado de RS (Brasil) y en la
Ley 1098 de 2006 (Colombia), debe ser
introducida como enfoque clave y debe
ser visibilizada en la estructura de la
politica.

Aparicion de ejes generadores de accion en
cada programa, tal como son formulados por
las politicas de AIPI, que han cumplido la
funcién de identificar la existencia social de
temas de la educacion de la primera infancia
gue convocan fuertemente a varios sectores
sociales y a la administracion publica en
torno a la garantia de los derechos de los
nifos y deben transformar su
intencionalidad para convertirse en ejes
programéticos o estratégicos de la politica
en relacién con el desarrollo sostenible de
los nifos.

Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis de contenido.

El trabajo de triangulacibn metodoldgica para conseguir el andlisis

comparativo de los dos paises demando la identificacion de categorias a priori

gue luego desde la perspectiva emergente de Glasser & Strauss (1967),

facilitaron la “emergencia” de otros componentes que se caracterizaron a la

manera de categorias de analisis que en su identificacion empirica como

“hechos sociales” (DURKHEIM, 1995) en el mediano plazo, habrian de aportar

evidencia en la medicién del impacto social que agregan los programas de

AIPl a la solucion de las problematicas comunes de la construccion,

implementacion y seguimiento a las politicas publicas en el segmento de

cuidado y atencion integral a la poblacion infantil en la franja de los cero a los

seis afos.
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En tal sentido, se identificaron en el estudio cuatro categorias de
analisis alrededor de las cuales se han caracterizado las perspectivas de
seguimiento y continuidad que adquiere el estudio, estas categorias son
aspectos que actian a la manera de acciones puntuales o ejes, componentes
y lineas que en su orden se han considerado diferenciales por su grado de
vinculaciéon a la poblacién en el proceso participativo de construccion de
indicadores y por su grado de generalizacion en la cobertura de mecanismos
de rendicion de cuentas y accountability (GOMES & SILVA, 2009) como
puede ser evidenciado en el cuadro 3.
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Cuadro 3: Categorias de Analisis de contenido parala comparacion Brasil y

Colombia.

Categorias de Andlisis

Impacto

1) Ejes de identidad: Forma y sentido de la
politica.

2) Ejes generadores de accién: Temas que
convocan a todos los sectores y actores
sociales, que al abordarlos permitieran
incidir en muchos de los factores
determinantes de la calidad de vida de los
nifos.

3) Componentes generadores de accién

4) Lineas de Accion

Los ejes generadores de accién, tal como
estaban formulados, han cumplido ya su
funcion de abordar “temas fuertemente
convocantes” en torno a la garantia de los
derechos de los nifios y deben transformar su
intencionalidad para convertirse en ejes
programéticos o estratégicos de la politica en
relacion con el desarrollo humano.

En particular los ejes generadores de accion, en
su transformacion a ejes programaticos, deben
organizar las acciones intencionadas de Brasil
y Colombia con enfoque diferencial que
considere todas las etapas del ciclo vital, desde
la gestacion hasta la adolescencia, de acuerdo
con los temas y las situaciones relevantes para
la ciudad, identificados por los diagndsticos.

Los componentes actualizados de las politicas
publicas de infancia y adolescencia de Brasil y
Colombia, para los siguientes diez afios deben
considerar los temas y las situaciones que, en
su trayectoria, demostraron ser significativos
por su impacto en la calidad de vida de los
niflos; que son relevantes en la promocion,
prevencion, garantia, ejercicio y
restablecimiento de los derechos de los nifios,
en particular aquellos que no fueron
introducidos en la formulacibn de los
documentos de las politicas de AIPI de cada
pais.

Acorde con el enfoque diferencial y con la
proteccidn integral de los derechos, los grupos
de derechos al desarrollo y a la ciudadania en
particular, los derechos a la participacion, a la
cultura, al patrimonio, al arte, al juego, a la
recreacién y al deporte deben ser visibilizados
por referencia a su relacién con la formacién de
los nifios, como ciudadanos y sujetos politicos
en Brasil y en Colombia. Esto en respuesta a
los retos que representaran para ellos los
nuevos contextos de desarrollo sostenible que
se prevén para los proximos diez afios.

Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis de contenido.

Teniendo en cuenta que las Unicas habilidades importantes que

adquieren los nifios en el nivel inicial de la educacién en los dos paises no

son las cognitivas, el estudio pretendié abordar no solo las diferencias en los
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resultados de la implementacion de los programas de AlPI en cada pais, sino
también la perspectiva de resultados e impactos en el desarrollo de
habilidades socioemocionales del grupo etario de los cero a los seis afios.
Aunque no existe evidencia empirica para efectos de validar este fenémeno,
lo que se puede extraer a la manera de supuestos es que, entre los materiales
analizados, de manera no experimental; no es posible evidenciar las
diferencias en los resultados de atencion integral para los nifios que son
atendidos por los visitadores y que son focalizados por los programas PIM y
De Cero a Siempre.

Es decir, se requiere dar continuidad al andlisis aqui reportado a
través del aporte de datos que se puedan recoger en trabajo de campo y con
definicion de procesos de muestreo estadistico que representen
significativamente las comunidades (municipios) tanto de Brasil que han
adoptado el programa PIM, como de Colombia que desde el afio 2016 se
encuentran en proceso de implementacion del programa De Cero a Siempre,
pero que adicionalmente se apoye en el aporte de informacion administrativa
de las secretarias de salud, de educacion y de desarrollo social, responsables
en cada pais del desarrollo de la politica. Con este aporte de datos, se espera
desarrollar correlaciones entre el andlisis de contenido de tipo cualitativo y el
aporte empirico de datos que logre por la via de la triangulacion mostrar el
impacto de los programas de AIPI a través de su evaluacion en el marco de

gestidn de las politicas publicas de atencion integral a la primera infancia.

CONSIDERACIONES FINALES

La perspectiva comparativa de este trabajo, que se inscribe en el
marco de un estudio bibliografico con enfoque de analisis de contenido e
identificacion de las buenas practicas de las politicas de atencion integral a la
primera infancia en Brasil y en Colombia; pone en evidencia la pertinencia de
efectuar investigaciones que sistematicen y socialicen las experiencias
significativas entre los paises de la regién latinoamericana, como una forma
de conseguir comprender la manera en que se solucionan los problemas

particulares de cada pais de la region, en la perspectiva de cumplir con las
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metas del objetivo cuatro dentro de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS), en el marco de la agenda mundial 2030, particularmente desde el
reconocimiento que tiene en el sector economico y académico, la
incorporacion de las politicas publicas de inversion y desde la normativa que
deja expresado que es necesaria la inversibn en capital humano,
concretamente en la atencion integral para la Primera Infancia.

El analisis de institucionalizacion del programa PIM con origen en el
estado de Rio Grande do Sul dentro de la politica de Atencion Integral a la
primera infancia en la proyeccion para otros municipios de Brasil; pone de
manifiesto la pertinencia de diseminar la experiencia vivida por familias y
equipos de gestion del programa, puesto que el factor de andlisis
implementado expresa basado en la evidencia, que de la capacidad de
gestién y sostenibilidad de las tareas, depende el desarrollo de los equipos de
profesionales que atienden la propuesta de acompafiamiento a las familias,
asi como el grado de formacion sostenida de los equipos de maestros en sus
procesos de formacion permanente y especifica, que garantiza el ejercicio y
el rigor pedagdgico de la formacion de la primera infancia y en consecuencia
el cumplimiento de las metas y la evidencia de los indicadores implementados
en el caso de la politica de atencidn integral a la primera infancia en Brasil.

El programa “De Cero a Siempre” instituido en Colombia como politica
publica desde agosto de 2016, apenas inicia su registro de los datos que
permitiran, en el mediano plazo y de acuerdo con las proyecciones, a partir
de 2019; evidenciar los impactos de gestion y los cambios efectivos de
modelos curriculares que en los procesos educativos para la primera infancia
se han caracterizado por una tendencia a la centralizacion e incorporacion de
contenidos que suplen necesidades en la agenda gubernamental, pero que
se muestran insuficientes en el mundo de la vida escolar de los nifios, de los
maestros y de las escuelas en el proceso de formacién del siglo XXI.

Finalmente, de manera conjunta em la perspectiva de investigacion
comparativa es importante acentuar que el elemento transversal que imprime
sentido al desempefio de las funciones de gobierno y del estado en el

desarrollo de las politicas sociales en general y de AIPI en particular, en los
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niveles local y global; que permiten organizar la vida comunitaria de los nifios
en perspectiva de cumplimiento de reglas de juego de comportamiento social,
pero también en la cotidianidad en la asignacion y rotacion de tareas para
satisfacer la necesidades inmediatas de las comunidades en términos de
vivienda, trabajo, acceso a espacios publicos, vias de comunicacion, salud y
educacion.

Las politicas publicas son asi la via expedita de configuracion de una
autonomia de facto que es fruto de las necesidades de las mismas
comunidades y sociedades, antes que una decisién politica deliberada de
hacer o dejar de hacer para verificar quien es o no afectado (DYE, 1984).
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