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Resumen

La presente investigacion analiza las fallas en la implementacion de las politicas
publicas de primera infancia en Ecuador, considerando para ello los instrumentos que la
conforman, asi como la aplicacién de los mecanismos de coordinacion intersectorial
entre los actores implicados, a través del estudio especifico de la Estrategia Nacional
Intersectorial Primera Infancia: Infancia Plena en el periodo 2008-2017.

Este trabajo, identifica el marco conceptual de las politicas publicas y expone
sus principales enfoques, con énfasis en el neoinstitucionalismo, para, después abordar
la fase de la implementacion del ciclo de la politica, especialmente lo relacionado con
los instrumentos y fallas en relacién con la gobernanza. Este primer andlisis concluye
con la fundamentacion tedrica del modelo de seleccion de instrumentos NATO, asi
como los modos de gestidn para la accion intersectorial.

Seguidamente, se presenta una resefia histérica de la evolucion de la politica
publica de desarrollo infantil integral en Ecuador, que sirve como base de un recuento
detallado del marco legal que amparaba las acciones y la aplicacion de instrumentos de
politica generados en torno a esta tematica, aqui se resalta la intervencién
gubernamental denominada Estrategia Nacional Intersectorial Primera Infancia:
Infancia Plena, sobre esta se detallan varios aspectos de su funcionamiento durante su
etapa de ejecucion, cabe mencionar que la estrategia ya no estd vigente.
Adicionalmente, se tratan los modelos de coordinacion intersectorial en América Latina,
describiendose experiencias exitosas para la atencion a la primera infancia.

Finalmente, en funcion de la conceptualizacion tedrica y metodoldgica se analiza
el problema de investigacion del presente estudio y se aplica el modelo de
instrumentacion (NATO). A través de este analisis se descompone la politica en
instrumentos, para verificar la coherencia entre los objetivos y los medios
implementados. Posteriormente, se examina la intersectorialidad como un mecanismo
politico y técnico para la resolucién de problemas que requieren un abordaje integral y
cuya presencia es determinada a través de la inclusividad, la mancomunidad y la
cobertura de estructuras organicas, elementos que permiten medir la intensidad con la
que se aplica la intersectorialidad entre los sectores.

Palabras clave: Politicas Publicas; Primera Infancia; Fallas implementacion;
NATO; Intersectorialidad.
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Introduccion

El presente estudio tiene por propdsito profundizar en la implementacion de las
politicas publicas de primera infancia, a partir del analisis tanto de los instrumentos que
la componen como de la presencia e intensidad de los mecanismos de coordinacién
intersectorial.

En este marco las politicas publicas buscan dar solucion a una problematica que
forma parte de la agenda publica. De este modo se define como la accion politica y
administrativa a un hecho que necesita de la intervencion de diversos actores relevantes
para su solucion o mitigaciéon. Es asi, que, dentro del marco secuencial para la
definicion de una politica pablica, se requiere caracterizar un hecho, determinar la
intervencion en el mismo e instrumentarla a traves de herramientas (Simarra 2013, 399).

El anélisis de la politica publica pretende, entre otras cosas, establecer ¢por qué
fallan las politicas publicas? Dicha interrogante considera para su desarrollo diferentes
marcos teoricos, siendo el neoinstitucionalismo el que orienta este estudio y bajo cuya
concepcion el Estado se define como un sistema complejo que estructura los resultados
y la naturaleza de los conflictos colectivos, es decir que no es un ente aislado,
autonomo, sino mas bien el producto de una red con varias entidades (Fontaine
2015,105).

Este estudio se centra en la fase de implementacion de la politica publica, que es
el momento en donde se la ejecuta o se la pone en marcha. En esta etapa se evidencian
las fallas de implementacion expresadas mediante la consistencia o inconsistencia de los
objetivos y medios que forman la politica pablica, y, segin la premisa de este estudio,
del grado de intensidad de la intersectorialidad entre los actores involucrados.

Asimismo, esta investigacion se aborda desde las politicas publicas de primera
infancia, esta Ultima entendida en el territorio ecuatoriano como el periodo de vida
desde la concepcidn hasta los cinco afios de edad. Estudios establecen que durante esta
etapa se establecen los fundamentos para el desarrollo fisico, cognitivo y emocional de
una persona. En este periodo las conexiones neuronales se producen con mayor
velocidad y eficiencia, lo que implica un aprendizaje mayor que en cualquier momento
de la vida de una persona (Thomas y Johnson 2008,4).

El rol de las politicas publicas para la primera infancia, entendido como una

accion multidimensional, es modelar el entorno e influir en las decisiones mediante
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informacion, legislacion, regulaciones, cambio de practicas o transferencias, de las
inversiones hacia la primera infancia (Schady et al. 2015,22).

En este marco, se destaca la intersectorialidad como un instrumento para generar
intervenciones integrales, al considerarla, ademas, como un mecanismo que desde una
dimension politica, técnica y operativa contribuye de manera real a la disminucion de
las inequidades sociales, y al abordaje de problematicas complejas y multicausales
(Organization World Health 2015,5).

La intersectorialidad es definida, en términos generales, como la convergencia
de diferentes actores/sectores gubernamentales y no gubernamentales que a través de
politicas publicas enlazadas a estrategias globales dan solucion a necesidades frecuentes
e implican el andlisis de elementos como la inclusividad, la mancomunidad y la
cobertura de estructuras organizacionales (Cunill 2014,21).

En este contexto, esta investigacion se plantea ¢por qué hay fallas en la
implementacion de las politicas publicas para la primera infancia, especificamente en la
Estrategia Nacional Intersectorial Primera Infancia: Infancia Plena durante el periodo
2008-2017?

Es importante considerar que este estudio tiene como foco de anélisis el inicio y
fin de un ciclo denominado por sus impulsores como la década ganada que abarca del
afio 2008 al 2017, en el que se produjeron cambios que se afianzaron en torno a la
Constitucidn de 2008 y que sin dudas han marcado un antes y un después en la garantia
de derechos. Sin embargo de lo indicado, varios de los datos enunciados se detallan
hasta el 2014, afio en el que la Estrategia Infancia Plena, que es la unidad de analisis de
este trabajo estuvo en su apogeo.

La metodologia que se aplico en la investigacion consiste en:

1. Modelo NATO (Nodality, Authority, Treasure and Organization) modificado
por Michael Howlett (2000), con base en el trabajo previo de Christopher Hood (1986),
el cual presenta dos dimensiones en las que se encuentran los instrumentos sustantivos y
procedimentales y que, a través de la descomposicién de la politica en los cuatro
recursos que la conforman, busca verificar la coherencia entre los objetivos y medios
planteados en la politica.

2. Modos de gestion para la accion intersectorial, postulado realizado por Nuria
Cunill (2015) que trata a la intersectorialidad como un mecanismo para alcanzar la
integralidad en la ejecucion de las politicas publicas. Cunill también plantea que la

intensidad de la intersectorialidad esta dada por el grado en que se expresen en el
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modelo que lo fundamente: la inclusividad, la mancomunidad y la cobertura de las
estructuras organicas.

En el caso de la metodologia bajo el modelo NATO se plantea como variable
dependiente a la politica publica de primera infancia y como independiente a la
gobernanza legal y financiera. La primera variable se manifiesta a lo largo del trabajo y
se observa como resultado del movimiento de arriba- hacia abajo y viceversa entre el
Estado, niveles desconcentrado, los GAD, organizaciones de la sociedad civil; mientras
que, la segunda se refleja en la preferencia de ciertos instrumentos, por parte de los
tomadores de decision.

Por su parte, para la aplicacion de la metodologia sobre los modos de gestion
para la accion intersectorial en la Estrategia Nacional Intersectorial Primera Infancia:
Infancia Plena, se analiza el comportamiento de las variables dependientes:
inclusividad, mancomunidad y cobertura de las estructuras organicas, considerando las
siguientes categorias: la influencia de los procesos de planificacion y presupuestacion
en la gestion de la intersectorialidad; las percepciones sobre los factores institucionales
que condicionan la accién intersectorial, y la valoracion de los sistemas de informacion,
monitoreo y seguimiento. Este trabajo se concentra en el disefio de la intersectorialidad
a nivel nacional y solo aborda la problemaética del nivel local desde una perspectiva
general, sin tomar en cuenta la prestacion de servicios en territorio.

Asimismo, el desarrollo metodoldgico se basé en la observacion documental y
en el andlisis del discurso de fuentes primarias y secundarias.

En este sentido, las fuentes de informacion incluyeron: a) normas juridicas y
documentacion relacionada a la politica de primera infancia, asi como de la operacion
que define la institucionalidad de la Estrategia Infancia Plena; y b) veinte entrevistas a
profundidad realizadas a: i) cinco funcionarios que participaron en la implementacion
de la politica publica de primera infancia y en la Estrategia Infancia Plena, a nivel
estratégico; ii) siete funcionarios que participaron en la implementacién de la politica
publica de primera infancia y en la Estrategia Infancia Plena, nivel medio/técnico, iii)
dos funcionarios que participaron en la implementacion de la Estrategia de Infancia
Plena, a nivel técnico/operativo; y, iv) otros actores que corresponden a cinco personas
entre ellos dos expertos en politicas publicas y desarrollo infantil, dos funcionarias del
Banco Interamericano de Desarrollo con experiencia en desarrollo infantil y vinculadas
al area social y una experta chilena que apoyé a Ecuador en temas de desarrollo infantil.

El listado de entrevistados se encuentra en el Anexo 1, en tanto que el banco de
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preguntas realizado considerando la especificidad de cada grupo de entrevistados esta
en el Anexo 2.

Los datos de las entrevistas fueron procesados posteriormente. Ademas, para
completar los analisis especificos se considero la informacion de las entrevistas y la
documental.

En este sentido, el primer capitulo contiene una revision de los conceptos
relacionados con la politica publica, mediante un marco tedrico neoinstitucionalista
desde donde se entiende a las instituciones como variables de intervencion, para luego
abordar los instrumentos y las fallas en la implementacion de las politicas. Aqui se
abordan los fundamentos de la metodologia NATO, asi como de la intersectorialidad.

El segundo capitulo analiza la evolucion de la politica puablica de primera
infancia en el pais, utilizando como método el andlisis retrospectivo y la normativa
nacional e internacional relacionada. Ademas, se hace una revision a los fundamentos
conceptuales y de politica publica que decantan en los lineamientos de la Estrategia
Nacional Intersectorial de Primera Infancia: Infancia Plena. Finalmente, se presentan
experiencias internacionales, en torno a programas de primera infancia que se abordan
bajo un enfoque intersectorial.

El tercer capitulo analiza las fallas de implementacién mediante la metodologia
NATO para descifrar el grado de efectividad de los instrumentos de politica publica y
de los modos de gestion que determinan la intensidad de la intersectorialidad entre los
actores involucrados.

Finalmente, se sefialan las conclusiones y recomendaciones generadas tras el

estudio de cada uno de los conceptos antes descritos.
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Capitulo primero

Marco Teodrico

En este capitulo se abordan los conceptos y apartados teéricos que sustentan la
presente investigacion. El estudio parte desde las principales corrientes y enfoques en el
andlisis de las politicas publicas y se centra en el rol del Estado desde una vision
neoinstitucionalista con el abordaje de la incidencia de la gobernanza en la nueva
gestion puablica. A continuacion, se profundiza en la metodologia NATO (Nodality,
Authority, Treasure and Organization), y la intersectorialidad como herramientas para

la implementacion y deteccion de fallas en la ejecucién de las politicas pablicas.

1. Las politicas publicas

A lo largo del siglo xi1x, en gran parte de los paises europeos de occidente, se
conformaron los Estados nacién y con ellos su estructura institucional y la organizacién
del aparato estatal. La modernidad conoce tres formas de regimenes politicos del
Estado: el Liberal, el Liberal Democratico y el Social Democratico, los mismos que han
utilizado la administracion burocratica de Max Weber. Es asi que, apenas en el siglo xx,
con el ascenso del Estado Social Liberal emerge la administracion gerencial o nueva
gestion publica (Bresser 2005,41).

A mediados del siglo xXx, tras la Segunda Guerra Mundial, en Estados Unidos se
manifestd la preocupacion por la falta de analisis sobre el proceso en la toma de
decisiones y la operacion del gobierno. Hasta entonces, los estudios de la Ciencia
Politica tradicionales se habian enfocado exclusivamente en el anélisis de la estructura
institucional y la justificacion filosofica del gobierno; mientras que los esfuerzos debian
centrarse en analizar el proceso para la toma de determinaciones y el contenido concreto
de ellas, de modo que se conviertan en instrumentos para resolver de manera préctica
las problematicas sociales (Aguilar 1993,8 ).

En este contexto, nace el concepto de Politicas Publicas, de la mano de uno de
los autores clasicos de la época Harold Lasswell, quien, ademas, present0 importantes

aportes a los estudios sobre la tematica, entre ellos el dividir el proceso y proponer el
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ciclo de las politicas publicas desde un enfoque positivista con el fin de mejorar el
accionar gubernamental y administrativo del gobierno (Valencia y Alvarez 2008,95).

Existen varias definiciones sobre Politicas Publicas, entre ellas destacan las
siguientes:

La enunciada por Thomas Dye quien consideré que las politicas publicas
involucran las acciones que los gobiernos ejecutan o, en su defecto, no. Esta definicion
vislumbra la vinculacion de las politicas publicas con las instituciones del Estado
encargadas de solucionar problematicas y desajustes en la sociedad (Gonzélez 2005,
108) e involucra a todas las actividades del gobierno. Sin embargo, este concepto
excluye a las actuaciones de otros actores no estatales.

De otra parte, la propuesta por William Dunn (1981) presenta una nocién mas
rigurosa, ya que considera que las politicas publicas son acciones para solventar un
problema publico (Fontaine 2015,25).

También resalta el analisis de Jean-Claude Mény y Yves Thoening (1992)
quienes consideran a las politicas publicas como el resultado de las acciones
emprendidas por un actor con poder de decision y autoridad legal, dejando de lado las
iniciativas filantropicas y las actividades gubernamentales aisladas (Surel 2008, 41).

Para Vargas Velasquez (1999), en cambio, las politicas publicas se definen como
las intervenciones del Estado sobre situaciones socialmente conflictivas, es decir, sobre
problemas que han escalado y deben ser priorizados con el proposito de remediarlos o
mitigarlos. Para este autor la decision de actuacion esta mediada por factores como las
interacciones de poder de los involucrados en la accion, la agenda politica del gobierno,
la existencia de recursos, entre otros (Eslava y Puente 2003,31-32).

Con base en estas definiciones se devela la importancia de las politicas publicas
cuya implementacion afecta principalmente al bienestar de los ciudadanos porque
abarcan tematicas como la cobertura universal, la seguridad social y el combate contra
la pobreza. Ademas, se ejecutan a través de la prestacion de servicios o el incremento de
ingresos mediante las transferencias monetarias o la vigencia de programas sociales,
siendo consideradas como una respuesta a necesidades de la sociedad (Repetto 2009,5-
6).

Adicionalmente, la preponderancia para el estudio de las politicas publicas, se da
en un contexto en el que las desigualdades en las condiciones de vida de la poblacion
del siglo xXx, cuestionaron las acciones del mercado y permitieron que el Estado

asumiera un rol mas protagénico, lo que implico entre otros, un desafio en la


https://www.google.com.ec/search?q=yves+meny&stick=H4sIAAAAAAAAAOPgE-LRT9c3NDSOzzPMNkpT4tLP1TdINjE3yMnVkslOttJPys_P1i8vyiwpSc2LL88vyrZKLC3JyC8CAKkLb_86AAAA&sa=X&ved=0ahUKEwiOsf3vp6vbAhUKyFkKHcLWDyIQmxMIiAEoAjAM

19

profesionalizacion y especializacion de los funcionarios publicos, para hallar mejores
alternativas y herramientas de analisis y contar asi con politicas publicas que promuevan
el bien comun (Franco y Scartascini 2014, 5-6).

De igual modo, las politicas publicas, en la busqueda de soluciones a
probleméticas multicausales, se han convertido en impulsadoras de la gestion
intersectorial, lo que implica la realizacién de arreglos institucionales para su aplicacion
(Bauer et al. 2013, 3).

El analisis de las politicas publicas surge, entonces, en un ambiente en el cual se
plantean interrogantes como ¢por qué y cémo se producen los procesos
gubernamentales?, ¢cuales son los efectos de tales decisiones? y ¢cémo definir el
impacto o las brechas que surgen entre la formulaciéon y la implementacion de las
politicas publicas? (Grau y Mateos 2002, 34).

2. Analisis y enfoques de las politicas publicas

Egon Guba y Yvonna Lincoln (1989 y 1994) afirman que las ciencias sociales y
en particular las politicas publicas se analizan considerando cuatro paradigmas que
distan entre si por su modo de concebir la realidad y por la relacion entre el investigador
y el saber. En este contexto surgen las siguientes corrientes: positivismo, el
postpositivismo (racionalismo critico), la teoria critica y el constructivismo (Fontaine
2015,15).

El positivismo, enfoque mas influyente y propuesto por Auguste Comte (1798-
1857), parte de la premisa de que la ciencia tiene un conjunto de reglas y
procedimientos. Asume una posicion objetiva de los hechos, buscando hallar una
causalidad entre las variables analizadas, mediante la comprobacion de una hipotesis
empirica experimental, utilizando métodos cuantitativos. Esta perspectiva, considerada
la tradicional, se actualiz6 con el llamado neopositivismo (Roth 2008, 17).

El neopositivismo, que acoge los contrapuntos post-positivistas de Karl Popper
distinguiendo los hechos de los valores, tiene como caracteristica principal el empleo de
indicadores matematicos como herramienta para la toma de decisiones que cuentan con
un caracter cientifico (Roth 2007, 71).

El constructivismo, sefiala que la realidad es una construccion social y que cada

individuo edifica la suya, la cual no es accesible a los investigadores, por lo que se
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puede afirmar que la realidad es relativa. En este sentido, el conocimiento es el
resultado de la interaccién de saberes y culturas locales (Durkheim, 1997 en Fontaine
2015,13).

Finalmente, la teoria critica creada por la escuela de Frankfurtcfort, toma como
fundamento el post-positivismo y promulga que la realidad existe, pero es de imposible
acceso Y requiere un enfoque multidisciplinario para su comprension. Ademas, releva la
importancia de que el investigador asuma una posicion frente a las problematicas, de ahi
que los estudios para esta corriente deben ser tanto cientificos como criticos (Roth
2007,51-52).

Estos paradigmas muestran la complejidad para el andlisis de las politicas
publicas, lo que desencadena en el surgimiento de tres grandes enfoques teoricos, que
distan entre si por las variables que involucran en su estudio y decantan en su modo de
interpretar la realidad, asi destacan los siguientes enfoques: racionalistas o
conductivistas, cognitivistas 0 constructivistas, y neoinstitucionalistas (Fontaine
2015,91).

El enfoque racionalista tuvo su asentamiento tedrico y metodoldgico a partir de
los afos 50, establece que el Estado estd centrado en la sociedad y estudia los
fendmenos sociales como producto de las conductas individuales y colectivas orientadas
por la racionalidad instrumental. Este también impulsa el empleo de la estadistica y las
encuestas para dar explicacion a los fenémenos, resaltando los comportamientos. Asi, el
racionalismo pretende sustituir la intuicion, la opinion y la experiencia por un conjunto
de técnicas y métodos precisos que le ayuden a adoptar la mejor decision. Pertenecen a
esta corriente las teorias de la eleccion racional, la Escuela de la Eleccion Pdblica
(public choice) (Fontaine 2015, 91-93).

El enfoque cognitivista se desarroll6 en la década del 80 y corresponde a un
grupo de teorias para las que el Estado es independiente de la sociedad y actia como un
recolector y selector de los requerimientos de la ciudadania y un prestador de servicios.
La accidn publica es basicamente el resultado de las elecciones realizadas por los
decisores politicos y por los altos funcionarios puablicos que se encuentran en
permanente construccion de las politicas pablicas; destaca en esta corriente la teoria
critica (Méndez 1993, 138-139).

Finalmente, se desarrolla una propuesta que trata de combinar las teorias de la
eleccidn racional y del conductivismo, es decir, un punto medio entre la facultad de los

individuos de moldear la estructura y en la que esta ultima explica por si sola los
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resultados sociales. Dicha perspectiva académica dio paso al neoinstitucionalismo que
fue planteado por James March y Johan Olsen (1984) y que, recogiendo los principales
aportes del institucionalismo, se enfoca en el rol de las instituciones y su influencia en el
comportamiento de las personas y de la sociedad en su conjunto (Riquelme 2016, 101-
11).

3. El Neoinstitucionalismo

Las instituciones como vinculacion e instrumento de procesos macro y micro
sociales han sido objeto de estudio tempranamente y se han tratado desde diferentes
disciplinas. Varios andlisis recientes muestran su importancia y correlacién con el
desarrollo por los cambios que impulsan, mismo que se contrapone al viejo
institucionalismo (Pérez y Valencia 2004,86).

El viejo institucionalismo se adentr6 en el examen de las estructuras
administrativas desde una visién juridica y normativa. Su estudio fue mecanico y no
pretendia establecer una vinculacion o causalidad de las instituciones con el poder
politico, es decir, una relacion entre la agencia y la estructura (Riquelme 2016,10).

A finales del siglo xx se retomo el estudio de las instituciones, desde una vision
integral que permitia comprender los arreglos institucionales, de ahi nace el
neoinstitucionalismo, enfoque tedrico que establece que las preferencias y acciones de
los individuos estan condicionadas por el contexto que los rodea (Arias 2008,39).

Para Douglass North (1990), uno de los exponentes del neoinstitucionalismo, las
instituciones son las reglas de juego, procedimientos formales/informales, normas
enraizadas en las estructuras organizacionales y que condicionan la interaccion entre los
individuos que la conforman y que se denominan organizaciones. Asi, las instituciones
y organizaciones inciden en los cambios institucionales y de politicas publicas (Prats y
others 2007, 123).

Las instituciones entendidas como restricciones de una sociedad y como
entidades organizadas, segun Van Arkadie (1989), establecen mecanismos de control
mediante los que es posible entender el surgimiento de las politicas pablicas (Eslava y
Puente 2003, 27-28).

El nuevo institucionalismo establece que las instituciones son fundamentales

para comprender las interacciones de los individuos, de ahi que se debe analizar la
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nocion, segun el neoinstitucionalismo, en que las instituciones son consideradas como
un conjunto de normas Yy roles socialmente construidos, reglas de juego y conductas que
se establecen en un entorno organizativo y que reflejan el comportamiento de los
actores involucrados y moldean sus preferencias (Pérez y Valencia 2004,87).

En efecto, segun Joan Prats (Binetti y Carrillo 2004, 18) las instituciones
politicas, sean estas formales o informales, son verdaderas productoras de politicas y
son, ademas, los incentivos o pautas de las interacciones sociales, siendo su
participacion un elemento crucial para el desarrollo.

Por su lado, Amartya Sen (1999) pone de manifiesto la vinculacion de las
instituciones con el desarrollo humano al indicar que los beneficios que podrian
disfrutar los individuos dependen, en gran medida, de las instituciones que los rodean y
como estas operan (Binetti y Carrillo 2004,10-11).

Lo antes mencionado evidencia las particularidades del neoinstitucionalismo que
radican en determinar la facultad de las instituciones para operar dentro de marcos
institucionales y de suscitar normas y capacidades que evolucionan y prevalecen en el
tiempo. Esto busca, en definitiva, resolver interrogantes como ¢por qué sirven las
instituciones?, ¢las instituciones son el resultado de la evolucion histérica o de un mapa
social?, ¢son los intereses colectivos o individuales los que mé&s influyen en las
instituciones? (Riquelme 2016,13).

El neoinstitucionalismo presenta tres variables para dar respuesta a las preguntas
antes indicadas: el neoinstitucionalismo histdrico, el neoinstitucionalismo econémico o
de la eleccion racional y el neoinstitucionalismo socioldgico o normativo.

Estas escuelas utilizan diferentes instrumentos y constituyen la base de las
politicas econdmicas y las politicas publicas, dado que ofrecen un panorama de la
vinculacion entre los comportamientos individuales con las macro y las meso
estructuras, y como estas Ultimas orientan las decisiones y explican las fallas de las
politicas desde diferentes perspectivas (Bertranou 1995, 16-17).

El neoinstitucionalismo histérico se centra y explica las politicas publicas
partiendo de la premisa de que las decisiones iniciales supeditan el futuro de las
instituciones. Adicionalmente, destacan las siguientes caracteristicas: a) la existencia de
una visién general de las instituciones y su relacion con los comportamientos
individuales; b) las relaciones de poder de las instituciones y los actores, con especial
atencion en sus asimetrias; c) el cambio institucional como un fenémeno circunstancial,

gue ocurre como una excepcion ante un transito normal (path dependence); vy, d) la
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funcion de las ideas en los resultados politicos y su nexo con las instituciones (Pérez y
Valencia 2004,89).

De acuerdo a estas circunstancias las fallas en la implementacion de las politicas
publicas estan ya condicionadas por un legado historico y una trayectoria definida que
limita la seleccién de un instrumento y explicarian la falla de la misma.

Por su parte, el neoinstitucionalismo socioldgico, segun March y Olsen (1984 y
1997) tiene sus inicios en la teoria de las organizaciones, considerando a las
instituciones como partes del mundo social, en donde estas son el reflejo de los valores
individuales y las practicas de los actores de dichas estructuras. De ahi que se
contrapone a la eleccion racional donde se busca resultados eficientes, en lugar de una
legitimacion social. Esta variable dista de los neoinstitucionalistas histéricos que tratan
a las instituciones como variables independientes de las politicas, e indagan como
durante los procesos histéricos se vinculan el individuo y las instituciones con sus reglas
formales (Fontaine 2015,107-109).

Se destaca también el interés de esta corriente por el colectivo y el
fortalecimiento de procesos de socializacion y participacion, es asi que, las estructuras a
las que considera instrumentos moldean e imponen roles, conductas y limitan la accion
de los actores, mismos que son evaluados por la rendimiento de la politica (Leone 2003,
41).

Finalmente, para el neoinstitucionalismo econémico el comportamiento de los
actores se caracteriza por la maximizacion de sus intereses infiere que los actores actdan
de forma independiente, son capaces de calcular sus beneficios y, por lo tanto, de
ordenar sus preferencias. En este contexto, las instituciones constituyen variables
exogenas y se convierten en marcos de referencia en los que se desarrollan las
actividades economicas, que incluyen los procesos de negociacion y costos de
transaccion entre diversos actores institucionalizados debidamente informados, y en
donde se promueven los arreglos institucionales para el funcionamiento del mercado
(Pérez y Valencia 2004, 88-90).

Desde este enfoque las instituciones son el resultado de calculos racionales cuyo
propdsito es minimizar los costos de transaccion y las externalidades provocadas por los
actores, por lo que las fallas en la implementacién de una politica se darian en los
procesos econdmicos 0 burocraticos, lo que se contrapone al planteamiento histérico
(Fontaine 2015,114).
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En resumen, desde una perspectiva historica las instituciones existen como
mecanismos dentro de los que se miden la autoridad y el dominio de diversos actores de
tendencias opuestas. Desde la vision psicoldgica, las estructuras se mantienen por las
reglas y préacticas dadas por la accion colectiva y, por lo tanto, son dificiles de
modificar; y, finalmente, considerando la perspectiva de la eleccion racional el cambio
institucional esta condicionado a la expectativa de los actores por la maximizacion de

las utilidades futuras que alcanzaran (Prats y others 2007,37).

4. Nuevas formas de gobierno: La gobernanzay su vinculacion con las politicas

publicas

A continuacion se tratard sobre la gobernanza como elemento que permite
entender el funcionamiento de las politicas publicas, entre otros la eleccién de los
instrumentos para su ejecucion, de los actores que intervienen en su proceso de puesta
en marcha y de las fallas que se pueden producir en su implementacion, considerando
un entorno en el que el rol del Estado se ha transformado a lo largo de los afios (Aguilar
2007,6).

Para profundizar en el concepto de gobernanza es importante referirse a los
acontecimientos que promovieron su analisis, por ejemplo, el incremento de los precios
del petroleo durante la década de los afios 70, en donde los paises de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) enfrentaron serias dificultades
como la inflacion, el alza en los precios de las materias primas y el consiguiente
desempleo. Esta situacion incidié en la desaceleracion y promovio la crisis econdmica,
con un incremento en las demandas sociales. Ante estos hechos se establecio la
necesidad de generar una reforma del Estado en los paises desarrollados, la misma que
estuvo marcada en primer término por el establecimiento de la funcion del mercado en
el marco de las politicas monetaristas implementadas por el Estado (Natera 2004,7).

Autores como Schapf, Mayntz, Marin y Mayntz, Kickert, Klijn y Koppenjan,
establecen que los estudios sobre gobernanza se desarrollaron durante los afios 90 en
Alemania, dando inicio a la primera generacion de teorias en las que destaca un rol méas
activo del Estado y, a la vez, coordinado con otras instancias de la sociedad entre las
que resaltan el sector privado o las organizaciones sin fines de lucro como actores que

aportan para encontrar opciones a las problematicas sociales. Entre los principales



25

exponentes de este periodo tenemos al Centro de Investigacion Interdisciplinario de
Bielefeld y el Instituto Max-Planck (Vasquez 2010,246).

Segun la vision de la nueva gestion publica, la gobernanza nace de la concepcion
de que se requiere un modelo bidireccional que incluya al sistema de gobierno y al
sistema a gobernar. Entonces, la teoria de la gobernanza exalta las interacciones de los
actores entre los distintos niveles de gobierno y entre estos y las organizaciones del
sector privado y de la sociedad civil (Kooiman 2005,60-61).

La gobernanza rompe con la consideracion de un gobierno autosuficiente y lo
convierte en una instancia que cumple un rol de facilitador o cooperante en la solucion
de inconvenientes, que parte del didlogo entre grupos y sectores sociales, en el que cada
actor asume funciones que se modifican dependiendo del tipo de problematicas (Aguilar
2007,7).

Tanto las politicas publicas como la nueva gestion publica al buscar una mayor
eficiencia en la respuesta del Estado impulsan un nuevo tipo de relacion entre el
gobierno y la sociedad, por ende, se crea una gobernanza participativa. De esta nueva
relacion surgen conceptos que de una u otra manera permitiran entender a la
intersectorialidad como contraloria social, democracia participativa, presupuesto
participativo, asociaciones publico privadas.

Con el proposito de mejorar el desempefio y efectividad del Estado nace la
nueva gestion publica de la mano de Michel Messenet en su obra La Nueva Gestion
publica: por un Estado sin Burocracia (1975). Este término innovador fue usado en
Reino Unido y Australia (Guerrero 2001,1-2).

La nueva gestion publica, con sus enfoques tedricos econdmicos de la eleccién
publica, los costos de transaccion y de la agencia, se fundamenta en las reformas de las
estructuras organicas, la racionalizacion normativa y cultural, y en la transparencia en la
administracion. Para Frans Leeuw (1996) este nuevo tipo de gestion busca la provision
de servicios de calidad al menor costo, a través de preceptos econémicos como la
competencia, la eleccién y la eficiencia (Sanchez 2007,44).

Para Dunleavy y Hood (1994) la nueva gestion publica debe incorporar
mecanismos de coordinacion institucional que permitan acortar las distancias del sector
publico con el privado que se concreta a través de: a) reglas y procedimientos mas
flexibles y reducidos para articular las acciones estatales de mejor manera; y, b)
sistemas de gestion y remuneracion que ofrezcan incentivos al personal mas eficiente
(Sanchez 2007,44).
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Como complemento a lo anteriormente citado autores como Coninck-Smith N.
(1991); Andreas Ladner (1999); Vicente Montesinos (1999) coinciden en que para una
aplicacion efectiva de la nueva gestion pablica se requiere el empleo de mecanismos de
monitoreo y control para evaluar los resultados obtenidos del accionar estatal. Esto
implica el uso de preceptos como: la descentralizacion, la desregularizacion, la
desburocratizacion, el perfeccionamiento de técnicas financieras, la realizacién de
auditorias y procedimientos para la rendicion de cuentas (Sanchez 2007,44).

Finalmente, este nuevo modelo de gobierno ha permitido visibilizar la necesidad
de articulacion y coordinacion que debe establecer el sector publico con otros actores de
la sociedad, sobre todo cuando se requiere abordar problematicas de caracter
multisectorial y que por ende necesitan de diversos enfoques e instrumentos para su
atencion (Kooiman 2005, 58).

Justamente, la interaccion entre los diversos actores que participan para el
tratamiento de un tema que requiere soluciones integrales, es uno de los aspectos que se
aborda en esta investigacion y que se analizarda mas adelante estableciendo asi los
mecanismos de coordinacién intersectorial aplicados por el gobierno del Ecuador

durante el periodo 2008-2017, especificamente en la Estrategia de Primera Infancia.

5. Implementacion de las politicas publicas

El reto de las politicas publicas es adoptar una vision integral del proceso de
desarrollo. Su estudio inici6 en los afios 50 y ha sido abordado desde diferentes marcos
de andlisis, siendo el mas conocido el propuesto por Harold Lasswell (1956) bajo del
nombre de marco secuencial o ciclo de la politica; el mismo fue simplificado por
Charles Jones (1970).

Este enfoque parte de la determinacion de un orden logico de acciones, a saber:

- La definicién del problema

- La construccion de la agenda

- El disefio de las politicas publicas

- Laimplementacion, y

- Laevaluacién para el analisis de las politicas publicas (Roth 2008,75-76).

Ademas, ha ampliado el estudio de las politicas publicas convirtiéndose, de este

modo, en un instrumento de perfeccionamiento. Desde esta perspectiva se analiza a las
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problematicas por separado, entregadndoles a cada una un espacio en la que participan
diferentes actores, se desarrollan diversas teorias y se establecen alternativas (Fontaine
2015,53-54).

Este método ha sido cuestionado por varios teoricos, entre ellos Paul Sabatier
para quien este enfoque tiene una desvinculacion entre la realidad y la teoria, ya que no
identifica un control causal que rija el proceso de la politica, lo que provoca que las
etapas del ciclo de la politica se comporten de manera independiente y sin interaccion
entre ellas. Sabatier también afirma que la secuencia propuesta es inexacta en plazos y
pasos porque en la practica las etapas no se presentan en el orden establecido (Sabatier
2007,6-7).

A pesar de estos cuestionamientos el ciclo de las politicas es considerada una
herramienta para comprender las politicas publicas de una forma heuristica, didactica e
integral.

Siguiendo con la secuencia establecida por Harold Laswell, es necesario
profundizar en la implementacion de las politicas publicas. La primera generacion de
estudios sobre la implementacién de las politicas publicas tuvo como sus principales
exponentes a Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky (1973) quienes a través de su obra
Coémo las grandes expectativas de Washington se malograron en Oakland, marcaron
lineamientos conceptuales para entender las dificultades del proceso de implementacion
desde un modelo racional, visibilizando ademas el sentimiento de desengafio de la
ciudadania frente a politicas que no habian aliviado sus problemas (Aguilar et al. 2003,
42-43).

Estos autores consideraban a la implementacion como aquella etapa a través de
la que se pone en marcha el disefio y se visibilizan acciones para la consecucion efectiva
de las politicas publicas.

Esto define a la nocién de implementacion como el proceso de interaccion entre
lo que fue disefiado y lo que se realiza en un programa de accién para solucionar una
problematica. Pressman y Wildavsy (1993) lo explican de la siguiente manera: “x es el
proyecto, en tanto que y es la consecuencia, entonces, el trecho de x a y seria la
implementacion” (Subirats 1989,104).

En cuanto a la reflexion sobre los retos de la implementacién y su desafio para
hacer de ella un proceso mas eficiente y eficaz, Pressman y Wildavsky (1998) destacan
que se debe considerar lo siguiente: a) la variedad de actores que participan en esta fase,

sean publicos o privados y en diferentes niveles; b) la diversidad de beneficios y
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perjuicios identificados por cada de grupo, mismos que pueden distar entre si,
otorgandole asi un rol a cada uno; vy, c) diferente percepcién de la realidad, interés y
urgencia de intervencion (Fontaine 2015,43-46).

Uno de los enfoques mas usuales para el abordaje de la implementacion fue su
tratamiento como un proceso de tipo top-down, desarrollado por Paul Sabatier (1979),
Daniel Mazmanian (1970), Donald Van Meter y Carl Van Horn (1983), el mismo que
sugiere que los procesos se originan desde una autoridad gubernamental con el respaldo
de un marco legal. Esta tiene capacidad de tomar decisiones que se implementan de
arriba hacia abajo, estableciendo el desempefio de lo propuesto en un periodo de tiempo
y con la interaccion de elementos donde se resaltan la direccion, la jerarquia y el control
(Vaquero 2007, 144-145).

Con relacién a este planteamiento han surgido varios detractores que consideran
que, en términos generales, no hay evidencia que garantice que una administracion que
funciona por rangos, asegure el éxito de un programa. Ademas, afirman que existen
factores a tomar en cuenta por lo que los programas siempre seran susceptibles de
mejoras como: los objetivos que se plantean, que son variados y corresponden a
diversos intereses; los encargados de la ejecucion de las politicas, quienes no toman
decisiones acordes al contexto, necesariamente; la sociedad que ha demostrado ser parca
en la participacién (Subirats 1989,111-113).

En este contexto, un grupo de investigadores Walter Williams y Richard Elmore,
Paul Berman y Mac Laughli, cerca de los afios ochenta, desarrollan y reelaboran en
funcion de las tesis de Lipsky (1971, 1977, 1978), el enfoque bottom- up, en el que se
releva la importancia de los protagonistas o receptores de la politica, es decir, de
aquellas personas que entregan el servicio como actores cruciales para la
instrumentalizacion de las politicas publicas, rescatando asi el concepto de la “agencia.
Asi mismo, resalta la facilidad de detectar resultados colaterales en la implementacion
de programas gubernamentales, al basarse en las percepciones y al no estar atado al
alcance de los objetivos (Aguilar Villanueva et al. 2003,78,8).

Pese a lo indicado, existen criticas al modelo que sefialan como debilidades del
mismo, el concentrar de manera excesiva su atencion en la periferia, desconociendo las
acciones previas que surgen del centro y las evaluaciones de lo alcanzado en términos
de los objetivos inicialmente fijados en la politica, asi como que la implementacion bajo
éstos parametros al ser tan directa e involucrada con los beneficiarios del servicio segun

lo sefiala Parson (2007,489), tiende a la aplicacion de la politica de manera discrecional
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(Pefia 2013,416).

Las teorias de la primera y segunda generacion suscitaron importantes aportes
entre los que destaca la vinculacion entre la administracion y la voluntad politica, a
través de procesos de negociacion y aprendizaje.

Bajo este contexto se desarrolla la tercera generacion de estudios que considera
la unién de los elementos mas fuertes de las dos metodologias previas, a fin de contar
con un enfoque hibrido (Sabatier 1986) cuyo proposito es el de comprender de mejor
modo las complejidades en la implementacion de las politicas publicas aplicables a las
sociedades modernas (Vaquero 2007, 148).

Las teorias hibridas tratan de manera mas apropiada los procesos de
implementacion de la politica, incluyendo ciertas caracteristicas conforme al proceso de
analisis al que se haga referencia de manera especifica, adicionalmente incorpora
elementos de la nueva gestion publica. Entonces, se distinguen propuestas como
aquellas que resaltan el aprendizaje (Browne y Wildavsky, 1983); otras que se abordan
como un procedimiento modificable y adaptable, mientras se implementa (Majone y
Wildavsky, 1979); la optima interorganizacional (Hjern y Porter, 1982); y el enfoque
del buen gobierno planteado por Hill y Hupe (2002) (Roth 2008,77-78).

Es importante mencionar el aporte de Sabatier como respuesta al modelo
secuencial, y a las ventajas competitivas de los enfoques de top — down (arriba hacia
abajo) y bottom up (abajo hacia arriba). El autor propone que para contar con teorias
empiricas mas rigurosas que permitan entender el proceso de las politicas publicas, se
requiere una temporalidad aproximada de diez afios. En este tiempo, sugiere el teérico,
se deben generar procesos de aprendizaje y proveer canales de informacion cientifica y
técnica dentro de un sistema de creencias, en los que se formen coaliciones entre una

variedad de actores publicos y privados (Gémez 2012,11,18-23).

5.1. Instrumentos y fallas de las politicas publicas

Como preambulo a este tema es importante mencionar que a mediados de los
afios 70, a proposito de las debilidades en la implementacion cuyo principal causante se
creia eran los sistemas burocraticos, se utilizo el concepto de policy design cuyo fin es

establecer los pardmetros sobre los cuales, a través de diversas herramientas, se disefian
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y ejecutan las politicas publicas para atender una problemética de la manera mas
eficiente y exitosa posible. De esta manera, se manifiesta que las fallas se producen
desde la formulacién misma de la politica, visibilizandose de este modo una profunda
interrelacion entre ésta y la implementacion (Frank et al. 2007,80-81).

Un instrumento o herramienta de accion publica es, segun explica Lester
Salamon (2000,1641-1642), un mecanismo identificable mediante el que se estructura
una accion colectiva para abordar un problema puablico. Esta nocion entrevé
particularidades como las caracteristicas comunes que comparten entre si las
herramientas publicas, hecho que les permite ser reconocibles, pero no en todos los
casos, ya que a la vez existen instrumentos que se adaptan a diferentes contextos y
dificulta su clasificacion. Adicionalmente, resalta la motivacion implicita de las
herramientas para la intervencion estructurada o institucionalizada y colectiva para la
resolucion de cuestiones de indole publico.

A la par de los enfoques de las politicas publicas se ha desarrollado, una
diversidad de instrumentos para que los hacedores de politicas dispongan de medios
para alcanzar los efectos esperados o motiven cambios de comportamiento en la
sociedad. Asi, la aplicacion de estas herramientas en cuanto a su composicion,
temporalidad e intensidad estara marcada por el impacto deseado con la politica puesta
en marcha (Pallarés 1988,144).

Ademas, destaca la importancia de la instrumentacion y la preferencia por un
determinado mecanismo de operacion en el proceso de cambio de la politica publica, ya
que, a través de su ejercicio se estructura la accion publica y se evidencian las relaciones
entre el gobierno y la ciudadania. Cada instrumento pasa a ser un dispositivo técnico y
social con caracteristicas neutrales que genera efectos especificos independientemente
de los objetivos que se les haya atribuido (Lascoumes y Le Galées 2007,3-4).

La instrumentacion de las politicas publicas abarca el analisis y comprension
desde los actores, tanto al interior como al exterior del gobierno, sobre la eleccién de
determinadas técnicas o herramientas; asi como, la definicién de los mecanismos para
prevenir las secuelas de las decisiones adoptadas, que son asumidas en contextos y
variables complejas como el sistema politico u organizacional del responsable de la
definicidn; y, finalmente, la temporalidad de la accion (Linder y Peters 1993,5-6).

Diversas perspectivas son la base del estudio de la instrumentacién, entre ellas
destaca el marco neoinstitucional sociolédgico para el cual un instrumento se configura

como una institucion social con un caracter dindmico que se modifica en funcion de los
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actores involucrados. Por lo tanto, va méas alla del establecimiento de normas legales,
impuestos o levantamiento de censos (Lascoumes y Le Galés 2007,16).

Los instrumentos y su eleccion tienen una estrecha vinculacion con el modelo de
gobernanza, en la medida que expresan el estilo de las relaciones de poder y la
racionalidad del Estado sobre la conducta individual y su incidencia para influir en el
cambio social (Bemelmans et al. 2011,21).

En este contexto, con el afan de hallar una vinculacion entre las fases de
formulacién e implementacion y como un mecanismo para resolver la premisa del como
se escogen los instrumentos se realizd un primer ejercicio para su encasillamiento, esta
actividad es compleja si se considera que las herramientas generalmente estan
involucradas en programas particulares que compaginan la aplicacién de una 0 mas y
que adoptan caracteristicas diferentes de acuerdo al contexto, lo que explica la
diversidad en su clasificacion (Salamon 2000,1644).

Las primeras propuestas de categorizacion de los instrumentos fueron
desarrollados entre la década de los 60 y 80 de la mano de Kirschen (1964) quien
realizd un analisis enfocado en el ambito econdmico, estableciendo 64 tipos de
herramientas que se convirtieron en un referente, a pesar de que mostraban la debilidad
de tratar cada elemento de un modo aislado (Linder y Peters 1993,10).

A partir de esta primera aproximacién se han desarrollado trabajos con diversos
enfoques. Frederick Mosher (1980), Stephen Linder y Guy Peters (1983), por ejemplo,
presentan un listado detallado que categoriza los instrumentos entre aquellos que
generan o estan exentos de costos. Salamon (1981) y Kett (1987), en cambio, ponen
énfasis en separar los instrumentos de los programas y proyectos, lo que implica pensar
en términos de herramientas de prestacion de bienes o servicios de forma directa e
indirecta en lugar de intervenciones (Leyva 2015, 272-273).

Por su parte, McDonnell y EImore (1986) enmarcaron su analisis en la estrategia
empleada por el Estado para su intervencion que dio lugar a un breve catalogo de cuatro
instrumentos con sus respectivos efectos, a saber: a) mandatos que limitan el
comportamiento de los individuos e instituciones y cuya implementacion es exclusiva
del aparato estatal y, por lo tanto, vetada para los actores privados; b) incentivos que
implican especificamente la transferencia monetaria por la provision de bienes o
servicios; c¢) desarrollo de capacidades que se relaciona con el traspaso de intangibles

para obtener réditos futuros, fortaleciendo asi a las instituciones; y, d) cambio de
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sistema que tiene que ver con la autoridad y su cesidn entre el sector publico y privado
(Sarthou 2015,153-154).

De igual manera, resalta el aporte de Anne Schneider y Helen Ingram (1990)
cuyo trabajo, ademas de incluir tres de las cuatro las herramientas identificadas por
McDonnell y ElImore (autoridad, incentivos econdémicos y generacion de capacidades),
presenta como contribucién mas significativa la afirmacion de que las decisiones de
politica publica son trascendentales en la medida que influyen e impulsan a la accion y
determinan los comportamientos de individuos y organizaciones. Adicionalmente,
Scheider e Ingram incorporaron dos herramientas mas y que corresponden a:
instrumentos de exhortacion y de aprendizaje (Evans 2007, 26-27).

En un esfuerzo por establecer un conjunto basico de instrumentos que abarque
los mas utilizados, asi como que se enfoque en atributos que vayan mas alla de la
eleccion de instrumentos de manera aislada, y que incluya elementos como el
cumplimiento de las metas propuestas y el alcance a los usuarios; pero, sobre todo, que
brinde una orientacion sobre el disefio y oriente las decisiones de politica publica,
Stephen Linder y Guy Peters definieron siete clases de instrumentos: i) provision
directa; ii) subsidio; iii) impuesto; iv) contrato; v) autoridad; vi) regulacion; vy, vii)
exhortacion. Dicha clasificacion incluian dos herramientas en cada categoria, mas dos
adicionales con lo que el catdlogo propuesto por los autores contiene veintitrés
instrumentos (Linder y Peters 1993, 15-16).

Evert Vedung sefiala que existen dos corrientes claramente definidas sobre la
categorizacion de instrumentos, a saber: el enfoque maximalista, que destaca por la
elaboracion de una amplia gama de posibles instrumentos que pretenden evitar
generalizaciones y ofrecer alternativas a los tomadores de decisiones; y el minimalista,
que desarrolla una tipologia de tres herramientas fundamentales, a través de las que el
Estado interviene sobre el gobernado: i) regulaciones con las que pretende forzarlo a la
accion; ii) medios econémicos que se refiere a la implementacion de acciones que
posibilitan o interfieren en el uso de los recursos existentes; y, iii) la informacién
mediante la cual se pretende convencerlos (Sarthou 2015,154).

Otra de las contribuciones de Evert Vedung fue el desarrollo de una subdivision
dentro de las tres herramientas identificadas. En términos generales, el autor expone que
dichas herramientas podian tratarse negativamente, para prohibir o desalentar una
accién como licencias, permisos, regularizaciones, impuestos; o positivamente, para

estimular o incentivar una actividad como los subsidios (Bemelmans et al. 2011,20).
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Finalmente, la taxonomia méas aceptada es la de Christopher Hood (1986) que, a
pesar de contar con un acotado nimero de herramientas, abarca todas las acciones del
gobierno en cuanto a procesos y resultados esperados. Ademaés, engloba todos los
aspectos para la implementacion de politicas publicas y permite establecer las relaciones
entre el Estado y la sociedad. Esta tipologia es conocida cominmente como NATO e
incluye cuatro elementos: informacién, autoridad, tesoro y organizacion.

La primera categoria se refiere a la generacion o recepcion de datos sin los que
no seria factible la toma de decisiones. La autoridad, por su parte, hace referencia al
marco juridico y al sistema legal dentro del que se inserta una politica, mientras que, el
componente tesoro hace mencion a los recursos econémicos, monetarios o instrumentos
fiscales que permiten o interfieren en su ejecucion. Por ultimo, la organizacion esta
constituida por los actores publicos responsables de la puesta en marcha del ciclo de la
politica publica (Fontaine 2015, 83-84).

Criterios de analisis de la instrumentacion de las politicas puablicas

Bajo este contexto se puede concluir que adicional a la diversa variedad de
instrumentos de politica publica, un aspecto que preocupa y esté en constante estudio es
el establecimiento de pardmetros para su eleccién y puesta en marcha. Asi para
McDonnell y Elmore (1997) dicha seleccion parte de la definicion del problema y los
recursos disponibles con que cuentan los tomadores de decisiones (Sarthou 2015,155-
156).

En ese sentido, se han desarrollado teorias para la eleccion de instrumentos de
politica, las mismas que se agrupan a partir de tres generaciones. La primera se
caracteriza por considerar a las herramientas de gobierno como un mecanismo
individual e independiente que establece una estrecha relacion entre el gobierno y la
empresa, con el fin de identificar las fallas del mercado y justificar asi la intervencion
estatal en busca de una eficiencia empresarial. Entre las limitaciones de esta etapa esta
el encasillamiento de los instrumentos como beneficiosos o desfavorables, en la medida
que aportan al dinamismo del mercado. Esto genera una imparcialidad en su seleccion
con un fuerte sesgo politico e incluso electoral que, ademas, produce un distanciamiento
entre la teoria y la préctica reflejado en la toma de decisiones deductivas sin considerar
las evidencias empiricas (Howlett y Rayner 2007, 2-3).

Entre uno de los autores de esta etapa tenemos a VVan der Doelen que encasilla a

los instrumentos en tres familias, en funcion de la intervencion que realiza el sector
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publico: 1. Familia legal, cuyo propoésito es regular el comportamiento de los actores
sociales a través del uso de la coercidn (leyes) y que son utilizados con posterioridad de
un hecho ya consumado; 2. Familia econdmica, con el fin de influir por medio de la
regulacion a través de o incentivos financieros o subsidios; y, 3. Familia de informacion
que consiste en la transferencia de informacion, que permite las relaciones e
interacciones existentes en la sociedad actual (Van der Doelen, citado por Bruijn y
Hufen, 1998) (Salamon 2000,1646).

La segunda fase parte de un intento por corregir las falencias de la primera
generacion, basando sus esfuerzos en fomentar una vinculacién entre gobernantes y
gobernados, a través del disefio de politicas puablicas que busquen una
complementariedad entre los diferentes instrumentos; y que al formar interacciones
positivas entre si puedan dar opciones para la accién, dependiendo de los diferentes
contextos en los que se enmarquen (Howlett y Rayner 2007,3).

Asi, entre sus caracteristicas més predominantes estan el pasar de la aplicacion
de herramientas individuales catalogadas entre buenas versus malas, a relevar la
importancia en el uso de multinstrumentos, mediante la aplicacion de modelos
econdémicos que vinculen la practica administrativa con la teoria, dejando tambien de
lado la eleccion basada en las decisiones regulatorias y los mercados (Gunningham et
al., 1998; Gunningham & Sinclair, 1999; Gunningham & Young, 1997 citado por
Howlett, Kim y Weaver 2006,132).

Adicionalmente, los estudios de segunda generacion pusieron énfasis en la
necesidad de crear una mezcla de instrumentos para responder asi a la pregunta de qué
combinacién de instrumentos sustantivos debia ser utilizado para un sector especifico.
En este contexto, uno de los autores que abordan esta tematica es Ten Heuvelhof quien
sefiala cinco clases de nuevos instrumentos. 1. Multi-facetas; 2. Incentivos; 3.
Indicadores; 4. Instrumentos enfocados sobre personas; y, 5. Instrumentos
comunicativos (Eliadis et al. 2005,46).

Por ultimo, la tercera corriente en la eleccion de instrumentos profundiza en el
analisis de la mezcla de instrumentos para plantear y ejecutar politicas integradas, a
través de modelos complejos para situaciones particulares (Grabosky 1994;
Gunningham y Young 1997). Los trabajos de esta generacion han considerado los
principios de la nueva gobernanza con modelos de gestion y disefios institucionales para
alcanzar los objetivos gubernamentales. En efecto, la nueva gobernanza es conocida por

implementar combinaciones de politicas a traves de estrategias integradas, que permitan
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contrarrestar los inconvenientes suscitados en las etapas anteriores. (Howlett y Rayner
2007, 3-4).

Adicionalmente, durante este periodo se resalta el trabajo del Chistopher Hood
(1986) quien tomando en cuenta los estudios que a lo largo del periodo se habian hecho
respecto a la instrumentacion acota las categorias de instrumentos a disposicion del
gobierno, con lo cual plantea que sus acciones de politica pueden darse desde cuatro
recursos: nodalidad o informacién, autoridad, tesoro y organizacibn o NATO,
convirtiéndose, asi, en un esquema que permite evaluar los componentes potenciales de
cualquier combinacion de instrumentos de politica (Howlett et al. 2006,133-134).

En efecto, Michael Howlett, tomando el modelo NATO, incluye a esta
taxonomia un elemento procedimental, es decir, no solo se centra en los instrumentos
que utiliza el gobierno para modificar conductas a través de la produccion o entrega de
bienes o servicios (nivel sustantivo); sino en las medidas o procesos que afectan a las
politicas y, por ende, a sus resultados (nivel procedimental), considerando las metas y
recursos con los que cuenta el Estado. Este esquema presenta ocho tipos basicos de
instrumentos de los cuales se derivan las diferentes mezclas de politicas publicas
(Howlett et al. 2006, 133-134).

En efecto, el andlisis actual de los estilos de implementacion destaca por un lado
las combinaciones e interrelaciones de los instrumentos y, por otro, los niveles de
abstraccion con los que se pone en marcha la politica pablica. Por lo que se destacan
caracteristicas relevantes para los estudios de tercera generacion, asi: 1) que incluyen
analisis sustantivos como de procedimiento; y, 2) se busca un emparejamiento exacto de
los instrumentos tiene consideren variables que permitan su posterior evaluacion,
coherencia y consistencia para afrontar una problematica a lo largo del tiempo (Howlett
y Rayner 2007,6).

5.2. Modelo: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion (NATO)

Esta metodologia tiene por objetivo explicar el funcionamiento de una politica
publica desde la verificacion de la consistencia de sus objetivos en relacion a los
instrumentos aplicados. El uso de este modelo permitird entender los arreglos
institucionales, actores involucrados e instrumentos utilizados en torno a la politica

publica de desarrollo infantil.
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Para el desarrollo del marco metodoldgico es necesario determinar los niveles de
instrumentacion de la politica, desarrollados por Howlett y Cashore (2009), lo que
permitird comprobar si existe una relacion adecuada entre los objetivos y medios de la
politica publica (Cruz 2012,312). Para el efecto, se parte de tres categorias que
involucran el sistema de gobernanza, el régimen de la politica y el disefio técnico de
instrumentos, con base en los que se establecen objetivos y medios de la politica con
una vision macro y estructural.

Posteriormente, se analiza la politica, a través de NATO con su correspondiente
interrelacion, desde los instrumentos que la constituyen, y posteriormente, se consideran
las calibraciones o ajustes que ejecutan los encargados de las politicas publicas a los
instrumentos seleccionados en su oportunidad, esto con el fin que dichas variaciones
permitan el cumplimiento de los objetivos planteados. Lo antes indicado se resume

como se muestra a continuacién en la tabla 1:

Tabla 1.
Niveles de instrumentacion de la politica

Nivel macro
Sistema de gobernanza

Nivel meso
Régimen de politica

Nivel micro
Disefio técnico de las
herramientas

Grado d?, Elevado Programatico Especifico

abstraccion

Propositos Metas finales: | Objetivos medios: | Objetivos mediatos:
Lineamientos generales | Iniciativas que se ejecutan | Hitos/metas para lograr los

del gobierno en un éarea
de la politica publica.

para alcanzar las metas de
politica pablica.

objetivos de una politica.

Herramientas

Logica de los
instrumentos:

Normas que orientan la
implementacion.

Mecanismos:

Instrumentos particulares
para lograr los objetivos
de una iniciativa (NATO).

Ajustes: Variaciones
especificas de los
instrumentos  ejecutados,

para conseguir los objetivos

de una politica.

Fuente: Adaptado Howlett y Cashore, 2009.
Elaboracion propia.

La figura anterior muestra que existe un nivel de abstraccion en el que, segun lo
propuesto por Howlett (2009), destacan tres categorias que comprenden: a) el nivel
macro con un alto grado de abstraccion que se enmarca dentro de los arreglos
institucionales y donde se plantean los objetivos e instrumentos internacionalmente
expuestos para abordar el desarrollo infantil integral; b) el nivel meso que a partir del
analisis del orden constitucional se enfoca en un estudio de los instrumentos, tanto de
orden sustantivo como procedimental, de la politica publica de desarrollo infantil

considerando para ello la metodologia NATO con cada uno de sus componentes; vy, c) el
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nivel micro en el que se plantean las variaciones en los instrumentos seleccionados para
que puedan alcanzar los objetivos especificos planteados por la politica publica de

desarrollo infantil.

Unidad de analisis, espacio de la politica

En linea con el marco metodoldgico propuesto por Howlett, es necesario definir
la unidad de andlisis mediante la identificacion del espacio de la politica de interés
especifico; lo que implica determinar cuél es el espectro en el que una politica y sus
instrumentos deben ejecutarse. Esta gama esta determinada por las interacciones de los
diferentes actores que en ella intervienen sean estos agencias, programas de gobierno o
la sociedad civil. Esta delimitacion permite categorizar cuatro tipos de espacios de
politica (EP), a saber:

a) espacio de politica simple en donde existe solo una agencia y un programa

bésico;

b) espacio de politica intraburocratico caracterizado por un organismo lider con

varios programas;

c) espacio de politica burocratico cruzado que tiene como particularidad un

programa y varias agencias; Y,

d) espacio de politica complejo en el que existen varias agencias y programas

(Howlett et al. 2006,137).

Tabla 2.
Espacios de la Politica Publica
Ndmero Agencias involucradas
Uno Varias
Programas Uno Espacio politico simple Espacio politico burocratico cruzado
Varios Espacio politico Espacio politico complejo
Involucrados intraburocrético

Fuente: Adaptado Howlett et al. 2006.
Elaboracién propia.

La tipologia de instrumentos de Howlett (2000) adopta y perfecciona el esquema
NATO e incluye dos dimensiones de los instrumentos de politica para entender las
decisiones que ejecutan los gobiernos, sustantivas y procedimentales.

La dimensién sustantiva se refiere a las definiciones que toma el Estado para
afectar al consumo de la sociedad, sobre todo, en lo relacionado con la provision y

distribucion de bienes y servicios. Por otra parte, la dimension procedimental se enfoca
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en como funcionan los instrumentos sustantivos que el Estado entrega a los actores no
estatales, y como estos repercuten para la determinacion o calibracion de los
instrumentos, es decir los mismos que crean la oportunidad de didlogo entre el Estado y
la sociedad e inciden en las relaciones de estos dos actores (Howlett y Rayner 2007,6).

Existen cuatro grandes tipos de instrumentos que se emplean en el disefio de
toda politica publica y que involucran los recursos que tiene el gobierno (dimensién
sustantiva) y las acciones entre el Estado y la sociedad (dimensién procedimental), estos
son: la nodalidad, la autoridad, el tesoro y la organizacion.

Los instrumentos de nodalidad se entienden como las acciones que un gobierno
emprende para la recoleccién, generacion o gestion de informacion, siendo asi un nodo
importante de la politica publica porque es la base para su aplicacion que permite tomar
decisiones al tener claridad y conocimiento de todo el escenario circundante (Hood y
Margetts 2007,7).

Los instrumentos de autoridad, por su parte, se refieren al cumplimiento por
parte del gobierno de sus atribuciones otorgadas para demandar, prohibir y garantizar
los derechos y obligaciones de la sociedad civil de forma legal u oficial (Hood y
Margetts 2007,7).

Los instrumentos de tesoro tratan sobre los recursos del gobierno, monetarios o
de otro tipo, capaces de ser intercambiados para la implementacién de la politica
publica. Estos demuestran la solvencia, posesion y distribucion estatal en el marco de
las prioridades nacionales establecidas (Howlett 2009,81).

En altimo término estd la organizacion que se relaciona con los recursos de
talento humano, que incluye diversas habilidades, bienes, o instituciones que posee y
ordena el gobierno para la ejecucion de la politica pablica, y los que le habilitan para
actuar, demostrando asi su capacidad operativa.

Con base en estas definiciones se sintetiza que NATO analiza los instrumentos
de la politica publica por separado, pero al mismo tiempo, los considera como
elementos interrelacionados, tanto en la dimensién sustantiva como procedimental. En

la tabla 3 se presentan algunos ejemplos de instrumentos con su dimension.
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Tabla 3.
Tipologia de los instrumentos de politica, segun los recursos del Estado
Dimensiones - - Recursos —
Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
Sustantivo: e Asesoria e Licencias e Donaciones e Empresas
Cambios e Capacitacion | e Regulacién | e Préstamos pdblicas
distribucion bienes y o Créditos o Administracién
servicios (efectos). o Gastos « Burocracia
fiscales
Sustantivo: e Presentacion ¢ Realizacién | e Encuestas de | e Encuestas
Fin de C'ont_rolaf, _ informes de censos sondeo e Registros
la distribucion bienes y | o Registros fje
politica Servicios informacion
(detectores).
Procedimental: e Educacién e Acuerdos e Financiacion | e Audiencias
Promover e Exhortacién e Tratados, de intereses ¢ Evaluaciones
interacciones publicidad, grupos de de grupos e Reformas
sociales (+). formacion asesores e Creacion institucionales
Procedimental: e Ocultamiento | e Asociaciones | e Eliminacién ¢ Reforma
Restringir de 0 grupos de institucional
interacciones informacién y financiacion
sociales (-) propaganda

Fuente: Adaptado Howlett et al. 2006.

Elaboracién propia.

Al considerar la combinacién de instrumentos en la que se basa la metodologia

NATO se evidencia la necesidad de asegurar la coherencia entre los elementos de la

politica y sus objetivos, por parte de los hacedores de politicas, asi mismo que se

produzca un emparejamiento optimo de los instrumentos sustantivos y procedimentales

para procesar las demandas sociales a lo largo del tiempo (Howlett y Rayner 2007,6).

Para categorizar los instrumentos Howlett, (2006) presenta las principales

fuentes de informacion empleadas en las que es factible hallar datos sobre cada tipo de

instrumento, estas se muestran en la tabla 4:

Tabla 4.
Fuentes de informacion primaria, segun tipo de instrumentos
Tipos de Dimensidn de los instrumentos
instrumentos Sustantivos Procedimentales
Nodalidad e Documentos publicos e Bases de datos
e Informes anuales e Informes
Autoridad e Registro web de legislacion e Informes de comité asesores
¢ Bases de datos juridicas e Entrevistas a funcionarios publicos
Tesoro e Documentos pablicos ¢ Encuestas estadisticas
e Informes anuales e Informes econémicos
Organizacion e Guias de servicio publico e Guias de servicio publico
e Organigramas organismos estatales e Organigramas organismos sociales

Fuente: Howlett et al. 2006.

Elaboracion propia.
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Mezcla de instrumentos y estilos de implementacion

La eleccién de la herramienta apropiada para la tarea gubernamental resulta
complicada, ya que si bien los instrumentos pueden ser sustituibles hasta cierto punto
los costos y beneficios de su implementacion se encuentran condicionados a muchos
factores; por ejemplo, la informacion disponible, la toma de decisiones de los hacedores
de politicas, ambigua en diversos casos, pero, sobre todo, al contexto politico, social y
econdmico en el cual se seleccionan dichos instrumentos (Howlett 2004,9).

En este contexto, los hacedores de politicas crean diversas estrategias, usando
una variedad de herramientas, lo que marca un estilo de implementacién que incluye
generalmente a elementos sustantivos y procedimentales. La eleccion de los
instrumentos sustantivos depende de la capacidad del Estado para incidir en la
complejidad de la red y tipo de actores sociales, mediante la aplicacion de una politica.
Considerando lo mencionado Howlett y Ramesh (2003) generaron un modelo de
eleccion de los instrumentos sustantivos (Howlett 2005,43), la misma que se presenta en
la tabla 5:

Tabla 5.
Modelo de eleccion de instrumentos sustantivos
Grado de habilidad del Grado de complejidad de subsistemas de politica

Estado Alto (+) Bajo (-)

Alto (+) Mercado o instrumentos de Provision directa de bienes y
subsidio servicios

Bajo (-) Regulacion o instrumentos de Asociaciones comunitarias,
informacion comunidad y familias

Fuente: Adaptado Howlett, 2005.
Elaboracion propia.

Este modelo muestra, por ejemplo, que cuando el Estado posee una alta
capacidad y a la vez existe un nivel complejo en los subsistemas de politica, el
instrumento que se deberia utilizar de manera mas eficiente son los subsidios o los
instrumentos de mercado. Su uso no implica la inexistencia en la probabilidad de errores
en la eleccion de instrumentos; sin embargo, su empleo genera patrones que estan
influenciados por factores o variables del contexto (Howlett 2005,43-44).

Por otra parte, la seleccion de instrumentos procedimentales se encuentra
condicionada a los grados de deslegitimacidn sectorial del Estado y de los subsistemas
de actores y redes. En el caso estatal se emplean estas politicas como mecanismos para
alcanzar la legitimidad politica. Por ejemplo, cuando los gobiernos tienen problemas de

legitimacion sectorial y el nivel de deslegitimacion sistémica sectorial es alto se utiliza
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instrumentos  procesales obligatorios (manipulacion institucional) como la

reorganizacion del gobierno para reestructurar redes de politicas. Esta tactica permite la
reconstruccion de legitimidad y confianza hacia el Estado (Howlett 2005,45), como se

muestra a continuacion en la tabla 6:

Tabla 6.
Modelo de eleccién de instrumentos procedimentales
Grado de deslegitimacién | Grado de deslegitimacion de subsistemas de politica
sectorial del Estado Alto (+) Bajo (-)
Alto (+) Manipulacién institucional Manipulacidn financiera
Bajo (-) Manipulacidn de Manipulacién de informacion
reconocimiento

Fuente: Adaptado Howlett, 2005.
Elaboracion propia.

Bajo estos dos mecanismos, la implementacion de la politica implica la
conjuncién de instrumentos sustantivos y procedimentales, es decir, debe considerar la
capacidad del Estado, los actores, los recursos, la legitimidad y la complejidad de los
objetivos de politica. Adicionalmente, la implementacion debe considerar la
consistencia y coherencia entre los objetivos y los instrumentos de la politica, siendo
esta relacion la que permite llegar a arreglos institucionales que decantan en la

clasificacion de cuatro estilos de implementacion (Howlett y Rayner 2007,7-8), asi:

Tabla 7.
Estilos de implementacion

Combinacioén de los instrumentos

Objetivos de la politica (+) Consistentes () Inconsistentes
Coherencia (+) Optimo Ineficiente

Integracion Deriva
Incoherencia (-) Mal orientados Fallido

Conversion Superposicién

Fuente: Howlett et al. 2006.
Elaboracién propia.

De lo expuesto en la tabla 7, se puede inferir que existen caracteristicas que

determinan diferentes escenarios, a saber:

a) Optimo, se produce cuando los objetivos e instrumentos son coherentes y

consistentes, es decir, hay una integracion.
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b) Fallido, cuando no hay coherencia entre los objetivos y los instrumentos, que se
da cuando el gobierno incorpora instrumentos en una politica sin eliminar los
preexistentes.

c) Ineficiente, se genera si el gobierno cambia los objetivos de las politicas sin
alterar los instrumentos, lo que los vuelve inconsistentes e ineficientes.

d) Mal orientado, cuando se intenta cambiar la mezcla de los instrumentos para
acoplarse a nuevos objetivos (Howlett y Rayner 2007,8-9).

5.3. La intersectorialidad

El creciente tratamiento de la causalidad de la pobreza y la exclusion, asi como
de varios problemas de indole social desde una vision multidimensional, ha traido a la
luz la necesidad de la implementacion de politicas con enfoques integrales, en donde los
esfuerzos para su abordaje incluyan la relacion de varios sectores, concibiéndose, asi, la
intersectorialidad como un medio para el efecto (Cunill et al. 2013, 289,291).

La intersectorialidad se ha impulsado desde los afios 80, sobre todo en el sector
de la salud, debido a las relaciones complejas que se desarrollan para su abordaje, esta
corriente es conocida como la salud en todas las politicas; sin embargo, la accién
intersectorial se considera como una herramienta que puede aportar a nuevas formas
organizativas para la soluciéon de problematicas de diversa indole en el campo social
(Cunill 2014,10-11).

Paises como Reino Unido e Inglaterra trabajan desde hace casi 30 afios en la
busqueda de una respuesta més integral a la exclusién social, ampliando y relacionando
la nocién de la intersectorialidad con preceptos como el gobierno conjunto (whole of
goverment approach o la mentalidad en conjunto (join up) (Pollitt 2003,35).

En el caso de América Latina la intersectorialidad comienza a tener relevancia a
mediados de los afios 90, y respondiendo a la necesidad de inclusién de las politicas
sociales en la agenda publica por parte del Estado, después de que este adoptdé medidas
econdémicas de corte neoliberal y fallo en la puesta en marcha de varios programas
focalizados atomizados para abordar la pobreza, dejando en evidencia que la suma de
programas no hacen a una politica y la complejidad para la concertacion de acciones
sinérgicas entre diversos actores gubernamentales que, a la vez, aporten con sus

fortalezas institucionales (Acufia y Repetto 2006,6,8).
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En este sentido, la intersectorialidad se concibe dentro de un programa de
asistencia social como las acciones integrales de politica publica que se emprenden para
una poblacion objetivo y que incluyen temas como salud, educacion, seguridad social,
vivienda, generacion de empleo, entre otros (Health Canada en Alvarez et al. 2007,9).

Esta nocidn vas mas alld de concertar una agenda comun de acciones e implica
una nueva respuesta organizativa o de formas de trabajo que se promueven desde
distintos niveles de gobierno y entre si, y que incluyen una politica social con enfoque
de derechos (Cunill 2014,12).

Este concepto alude a las relaciones, principalmente, entre los distintos sectores
gubernamentales, pues va mas alld de buscar un progreso en la prestacion de un
determinado servicio que podria producirse con las alianzas publico-privadas, ya que
esta integracion impulsa que se atiendan de manera articulada las necesidades sociales
de una poblacion con probleméticas complejas (Cunill 2014,7-8).

La intersectorialidad, vista desde este contexto, se considera como un
instrumento de la integralidad y, por tanto, un componente insustituible de politicas y
programas sociales que parten del supuesto de que su aplicacion permite hallar
respuestas globales y que su impacto sera mayor que una accion sectorial, mediante el
empleo adecuado de sus diferencias. Por ejemplo, el caso concreto que ocurre en el
sector de la salud por su complejidad y multicausalidad que definen su tratamiento
(Castell 2003,2).

Lo indicado anteriormente conduce, segin Gail Winkworth y Michael White
(2011) al fundamento politico que sustenta la intersectorialidad y que se refiere a que las
politicas publicas deben ser planificadas y ejecutadas de manera conjunta para que se
produzca una solucion integral a una problematica (Cunill 2014,16).

Adicionalmente, existe un fundamento técnico que sustenta la intersectorialidad
como el unificar recursos de cada sector involucrado para encontrar mejores respuestas
a las probleméticas abordadas, y que sus diferencias puedan ser empleadas de modo
productivo. Estas dos premisas son imprescindibles para que se dé la intersectorialidad,
que en si misma busca el complemento entre sectores para alcanzar respuestas integrales
(Cunill 2005,2).

Por otra parte, es importante reconocer que la intersectorialidad no es un
sinénimo de la coordinacién interinstitucional. La coordinacion, segun Peters (1998), es
una herramienta de gestion pdblica que permite minimizar la duplicacion,

superposicién, inconsistencia y vision sectorial de las politicas, mientras que la
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intersectorialidad conlleva un grado de intensidad mas alto de trato entre sectores
(Repetto 2009,8,11).

En ese sentido, se han construido varias tipologias respecto a la coordinacion en
las que se resalta la propuesta de colaboracion en relacion con la proteccion de los
nifios, cuyo modelo se establece en cinco niveles diferentes que son: comunicacion,
cooperacién, coordinacion, coalicion e integracion (Horwath y Morrison 2007,56).
También existe la clasificacion de la UNESCO para el tratamiento de politicas y
programas de primera infancia distinguiendo entre la coordinacion intersectorial, que
busca armonizar politicas de varios sectores y servicios sin fusionar estructuras, y la
integracion intersectorial, en la que hay un cambio organizacional que se concentra en

una sola institucion (Umayahara 2004,25).

Modos de gestion para la accién intersectorial

Segun Nuria Cunill (2013), la intersectorialidad implica el cumplimiento de tres
caracteristicas la inclusividad, la mancomunidad y la cobertura de las estructuras
organicas, que permiten que se cumpla la integralidad que en si supone la
intersectorialidad.

La inclusividad se refiere a la incorporacion de la intersectorialidad en el ciclo
de las politicas puablicas, es decir, que se produce cuando los sectores o niveles
gubernamentales emprenden acciones desde la planificacion de objetivos compartidos y
claramente identificados, la formulacion, incluso presupuestaria, la ejecucion, el
seguimiento y la evaluacion de manera conjunta (Cunill et al. 2013, 292).

Es asi que para el tratamiento de un problema social multicausal, que incluye a
varios factores y actores institucionales vinculados de modos complejos, se requiere que
los involucrados se organicen en torno a la problematica y trabajen de manera conjunta
desde la planificacion, de lo contrario, si la coordinacion surge solo en la
implementacion, al final se obtendran intervenciones ineficientes e ineficaces que
impliguen duplicidad de funciones y recursos (Correa 2001, 9-10).

En cuanto al presupuesto se debe asegurar que este se ejecute con un enfoque
integrador para asegurar la inclusividad, dejando de lado la formulacion de presupuestos
por especialidades (Corbett y Noyes 2008,15). Ademas, para un trabajo integrado los
sectores también tienen la responsabilidad colectiva sobre el establecimiento de

sistemas de seguimiento y evaluacion de resultados, lo que significa que los sectores
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estan involucrados de forma conjunta tanto en los productos que cada uno aporte como
en el logro de resultados compartidos (Horwath y Morrison 2007,58,65).

La mancomunidad, por otra parte, hace alusion al compartir de recursos,
habilidades, responsabilidades y acciones entre los sectores y niveles gubernamentales,
durante la fase de ejecucion de una intervencion para alcanzar un proposito en comdn.
Este apoyo se traduce en diferentes grados que parten de los mismos fines hasta contar
con recursos colaborativos como los sistemas de informacion (Cunill et al. 2013,292).

Adicionalmente, la mancomunidad también se expresa en la cooperacion para la
conformacion de fondos comunes entre los sectores involucrados, o en el
establecimiento de estandares y procesos en la acciones a realizar (Cunill 2014,23).

Finalmente, la cobertura de las estructuras organicas esta relacionada a los
arreglos institucionales de gobernanza o de reorganizacion y modificacién de las
estructuras organizacionales que permitan espacios de articulacion para los actores
implicados y, ademas, vincular a los beneficiarios de las acciones intersectoriales
(Junqueira 1998,6). Estas alteraciones institucionales pueden darse en un mayor o
menor grado, desde la constitucion de instancias ad hoc (comités interministeriales)
hasta la formulacion de nuevas formas organizativas (Cunill 2005,7) e incluso el
establecimiento de una sola entidad que involucre a una estructura organizacion de
diversos sectores (Umayahara 2004,25).

Con base en estas tres caracteristicas, segin Nuria Cunill (2013), la integracién
puede expresarse en alta o baja intensidad, dependiendo si se cumple en mayor 0 menor
grado con la inclusividad, la mancomunidad y las variaciones de las estructuras
organizativas (Cunill 2014,24-25), lo que genera una amplia gama de opciones. A

continuacion, en la tabla 8 se muestra la situacién de alta y baja integracion.

Tabla 8.
Intensidad de la intersectorialidad

Alta intensidad (+) | Baja intensidad (-)
Se produce cuando existe:
Inclusividad: Decisiones compartidas solo en una parte del ciclo de
e Formulacién participativa politicas, por ejemplo: Planificacién coordinada por
e Programacion presupuestaria conjunta una instancia que recoge aportes, pero elaboracion
e Seguimiento y evaluacion colectiva presupuesto y evaluacion siguen siendo realizadas

sectorialmente.
Alta intensidad (+) Baja intensidad (-)
Se produce cuando existe:

Mancomunidad: Se comparten solo aspectos operaciones, por ejemplo:
e Recursos compartidos Informacion sobre cobertura de servicios
¢ Responsabilidades conjuntas
e Sistemas de informacion en red
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Alta intensidad (+) Baja intensidad (-)
Cobertura estructuras organizativas: Falta de arreglos institucionales u organizacién ad hoc
Estructuras organizativas para asegurar una sin injerencia politica, ni técnica
gobernanza genérica
Resulta en:
Alta integracion Baja integracion

Fuente: Adaptado Cunill-Grau, 2014.
Elaboracion propia.

Segun se observa en la tabla 8, se produce la intersectorialidad de alta intensidad
cuando los sectores y niveles gubernamentales que han participado de manera conjunta
de la formulacién, ejecucidn, seguimiento y evaluacion de la politica (inclusividad), han
compartido recursos 'y disponen de sistemas unificados de informacion
(mancomunidad). Por otra parte, se puede concluir que existe una insectorialidad de
baja intensidad cuando, por ejemplo, se tienen objetivos comunes de politica, pero no
hay una formulacion de presupuesto, de seguimiento o evaluacién conjunta.

Es importante considerar los diferentes estilos de participacién entre el nivel de
gobierno nacional y el local, en el abordaje de problematicas complejas, asi se puede dar
el caso en el que se priorice una integracion del tipo horizontal a nivel nacional, en tanto
que a nivel local el estilo podria ser vertical con un amplio poder de gestién y decision.
Sin embargo, en cualquier caso la definicion de los modos de direccion de la
intersectorialidad (horizontal o vertical), ademas de tener repercusiones sobre la
capacidad politica y administrativa, la organizacion y los recursos que requieren los
actores, plantean la necesidad de establecer mecanismos de comunicacion

bidireccionales entre los involucrados (Cunill 2014,29-30).

Formas estructurales de la intersectorialidad

En funcion de la revisién tedrica y empirica de la region, Nuria Cunill (2005)
propone que existen diferentes formas en las que surge la intersectorialidad
considerando para ello: a) las fases de la gestion, es decir, si la intersectorialidad se da
en la institucionalidad que trabaja en la formulacion e implementacion de las politicas, o
solo en la primera de éstas; y, b) la cobertura de las politicas publicas, que se refiere a si
la intersectorialidad esta aplicada a tratar todas las politicas publicas o en su defecto
solo a las politicas sociales, y, en este caso, a todas o se enfoca en alguna de ellas. Las
variables antes mencionadas permiten establecer diversas formas en como la

intersectorialidad se establece en la gestion de lo social, segin se muestra en la tabla 9.
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Formas estructurales de la intersectorialidad

Fases de la gestion

Cobertura

Totalidad de las politicas

Exclusivamente politicas sociales (PS)

Formulacion e
implementacion

(F)

publicas (PP) Todas (+) Algunas (-)
Tipo FIPP TIPO FIPS (+) TIPO FIPS (-)
Estructuras Estrategia de gestion Sistemas de gestion en red,

gubernamentales
suprasectoriales y
regionalizadas.

Ejemplo:
Gobiernos locales de
Brasil (Alcaldia de

integrada, basadas en
territorio y poblacion.

Ejemplo:
Municipios

Saludables- Argentina.

basada en territorio y la
familia.

Ejemplo:
Estrategia lucha pobreza
en México.

Fortaleza).
TIPO FPP TIPO FPS (+) TIPO FPS (-)
Formulacién y Ministerios Gabinetes 0 comités Comisiones coordinadoras

coordinacion

F

suprasectoriales.
Comités coexistentes con
ministerios sectoriales.

Ejemplo: Ministerios
suprasectoriales en
Bolivia.

con ministerios
sectoriales.

Ejemplo:
Gabinete social en —
México.

de politicas sociales
especificas.

Ejemplo:
Grupo de trabajo primera
infancia en Chile.

Fuente: Adaptado Cunill-Grau, 2015.
Elaboracién propia.

El tipo FIPP se refiere a la intersectorialidad aplicada a la formulacion e
implementacion del conjunto de politicas publicas que se expresa con las siguientes
caracteristicas: a) modificacion de la estructura organizacional para que las acciones
gubernamentales se focalicen en la identificacion de los problemas de grupos
poblaciones de un territorio determinado y no en los sectores involucrados; y, b)
instancias con autonomia politica y administrativa que permita cambios organizativos,
asi como afrontar las cambios en las relaciones de poder y las posibles resistencias que
eso implica.

El tipo FIPS (+) hace alusion a la intersectorialidad que se da en todas las
politicas sociales abarcando su formulacion e implementacion, su ejecucién implica el
cumplimiento de los siguientes parametros: a) generados desde una decision y voluntad
politica a nivel local para alcanzar un proposito; b) empleo de una metodologia
participativa sea esta institucionalizada o no; y, c¢) empleo de estructuras de
organizacion y gestion que vayan mas alla del tratamiento sectorial de las politicas

publicas.
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El tipo FIPS (-) se refiere a la intersectorialidad en la formulacion e
implementacion en politicas sociales, sobre todo a las referentes al combate de la
pobreza, y tiene las siguientes particularidades: a) la familia es el foco de accién de la
intervencion integral; y, b) funcionan a traves de un modelo de gestion en el que existen
incentivos presupuestarios para los niveles locales vinculados a una instancia
responsable de administrar y gestionar acciones a nivel nacional.

El tipo FPP explica la intersectorialidad en la formulacion (o coordinacion) de
las politicas pablicas que se manifiesta por medio de la constitucion de instancias
nacionales fuertes, con poder politico y de autoridad y que ejercen rectoria para el
abordaje integral de problematicas, pudiendo ser el caso de ministerios supranacionales
0 comités interministeriales o consejos.

El tipo FPS (+) describe la intersectorialidad en la formulacion (o coordinacién)
de la politica social y presenta los siguientes rasgos: a) el modelo de gestion debe
vincular a las instancias que manejan las politicas econdémicas, con especial atencién los
temas vinculados a empleo y fomento productivo; y, b) se requiere de la participacion
ciudadana como miembro que integre y retroalimente la accién intersectorial.

El tipo FPS (-) expone la intersectorialidad en la formulacion (o coordinacion)
de politicas sociales especificas como las relacionadas a primera infancia y se
diferencian principalmente por el establecimiento de instancias permanentes de
coordinacion cuya flexibilidad y existencia prescinda de los cambios politicos (Cunill
2005,5,11,16,22,32,39,44,48).
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Capitulo segundo
Evaluacion de la politica puablica de Desarrollo Infantil en

Ecuador

El presente capitulo parte de un recorrido histérico en la trayectoria de la politica
publica de desarrollo infantil integral en el Ecuador, identificando diversos actores e
ideas programaticas en relacién a ella y la evolucion en su concepcion. Para esto se
revisa el marco legal y los instrumentos de politica publica generados, con especial
atencion en el periodo de 2008 a 2017, en el cual se impuls6 mecanismos de
coordinacion intersectorial como herramientas en la implementacion de la politica
publica.

De la misma manera, se describe en forma general la Estrategia Nacional
Intersectorial para la Primera Infancia: Infancia Plena, relevando la fundamentacion
tedrica que justifica la intervencién de nifias y nifios de cero a cinco afios, que se
complementa con la vigencia de esta tematica en la agenda publica internacional para lo

cual se describen experiencias sobre la atencion a la primera infancia en la region.

Los instrumentos internacionales en un pais con institucionalidad incipiente
(1950- 1979)

En Ecuador, para iniciar un recuento historico de la atencion a la primera
infancia es preciso remitirse a inicios del siglo XX, época caracterizada por una profunda
crisis econdémica debido a la caida de las exportaciones del cacao y de las importaciones
propias de una etapa de gran convulsion debido a la Primera Guerra Mundial. Esta
situacion afectd en mayor grado a las clases mas desprotegidas de la sociedad
ecuatoriana. Es asi que durante la década del 30, y en virtud de la alta mortalidad
infantil, se considerd al crecimiento poblacional como el pilar de las intervenciones
gubernamentales. En este contexto se priorizé la proteccion y cuidado a la infancia y en
consecuencia incrementaron las instancias publicas y privadas dedicadas a la atencién a
este grupo poblacional (Clark 2001,184-186).

Es justamente por esta época que el contexto internacional permitié el
tratamiento de la politica publica de desarrollo infantil integral, con el anuncio de la
Declaracion de Ginebra de 1924 sobre los Derechos del Nifio. Sin embargo, el
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establecimiento de una institucionalidad como tal, en favor de los nifios, no se dio hasta
antes los afios 60. Esta situacion coincidi6 con la aprobacion por parte de las Naciones
Unidas de la version ampliada de los Derechos del Nifio, adoptada el 20 de noviembre
de 1959, que fue reconocida posteriormente en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (UNICEF 20062,9).

Durante este periodo se pone como un tema de discusion el rol del Estado en la
proteccion de las madres y sus hijos, lo que implicé la aplicacion de una legislacion y
medidas de apoyo para impedir la vulneracion de sus derechos, asi como considerar los
desafios que implicaba la insercion de la mujer en el &ambito laboral (Marin 1929,143).

Adicionalmente y con el surgimiento de los gobiernos de la Revolucién Juliana
se impuso la institucionalizacion de politicas sociales y laborales que promovieron la
creacion de entidades tanto en materia econdmica como de indole social, por ejemplo, el
Ministerio de Prevision Social y Trabajo (1925) encargado del cuidado de la infancia
del pais, aungue en sus inicios de manera asistencialista; el Banco Central (1927) y las
Inspectorias de trabajo con las que se dio paso a leyes como el Contrato Individual de
Trabajo, la duracién méaxima de la jornada de trabajo y de descanso semanal, el trabajo
de mujeres, menores y proteccion a la maternidad, asi como la emision de la Ley de
Asistencia Publica (De La Torre 2000,74-75).

En este contexto, la ley y reglamento de Asistencia Publica se convirtieron en las
primeras normativas que rompieron con el paradigma de que el servicio social era una
accion individual y de caracter filantropico, para pasar a considerarlo como un derecho
de todas las personas, y al Estado como un actor preponderante para su cumplimiento.
Estas acciones, impulsaron la expedicion de la Ley Organica de Hogares de Proteccion
(1937) y el Primer Codigo de Menores (1938) que, incluso, sobrepasé a sus posteriores
versiones al ser el propulsor de una politica social de proteccion y cuidado de los
menores, asi como dispuso la creacion de organismos e instituciones para la ejecucion
de su mandato como el Tribunal de Menores y el Consejo Nacional de Menores (Ojeda
1988,14-15).

En esta misma linea, es importante destacar que, ya desde la adopcion del
laicismo en el pais y dadas las circunstancias politicas, econdmicas y culturales de la
sociedad ecuatoriana de principios del siglo xx, se dio un impulso a la asistencia y
educacion de los infantes con la creacion de jardines de nifios bajo la rectoria del,

entonces denominado, Ministerio de Instruccién Publica, Justicia, Estadistica y
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Beneficencia que posteriormente se denominaria Ministerio de Educacion y Cultura
(Pautasso 2009,60).

A partir de la presidencia de Galo Plaza Lasso (1948-1952) se experiment0 un
profundo cambio en el modelo exportador, ahora con el banano como su producto
estrella, pero, ademas, se produjo un desarrollo de la produccion ganadera, lo que
permitié el ingreso de divisas e incentivo el uso de estrategias de endeudamiento, a la
vez que facilitd la inversién en infraestructura, educacion y red vial, es asi que entre los
50 y 55 el monto destinado al area social crecio a un ritmo del 40,5% anual (Béaez
1995,153-154).

Afios después, durante la década de los 60 la crisis de la exportacion bananera
implicé reformas estructurales de tipo econdmico que resultaron en protestas y reclamos
de la ciudadania. Esta crisis econdmica y social afectd en mayor medida a los
presupuestos para atencion a la nifiez, que en su mayoria era atendida por el sector
privado o la iglesia, bajo un enfoque de caridad (Béez 1995,155).

Es en este contexto que el gobierno del entonces Presidente de la Republica José
Maria Velasco Ibarra establece la necesidad de aunar esfuerzos con los servicios de
atencion privados, fortaleciendo, asi, el accionar estatal a través de la creacion del
Patronato Nacional del Nifio del Ecuador en septiembre de 1960. Este organismo
funcionaba bajo una visién de voluntariado y asistencialista y era presidido por la
primera dama ecuatoriana (Ojeda 1988,12).

A pesar de esto, el Estado aun distaba de garantizar la proteccion de nifias y
nifios y, debido a la crisis generada por la deuda sumada a un ambiente politico
conflictivo que venia como rezago de una dictadura militar, presentaba un alto nivel de
desconfianza sobre sus acciones. En este escenario el Estado ancld su accionar en los
organismos no gubernamentales (ONG), instituciones que tuvieron y tienen un rol
protagonico en la definicion de la politica publica, incluso mucho tiempo después del
regreso a la democracia (Vasconez 2005,43).

La transicion de la dictadura a la democracia constituyé un proceso que requirio
el consenso Y revision de propuestas de distintos actores, asi como un arduo trabajo en
el disefio institucional del pais, considerando, entre otros temas, que hasta esa fecha no
existia una concordancia entre el orden juridico-politico y los principios

constitucionales no se ejercian en estricto sentido (Escobar et al. 2007,286,289).
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La institucionalidad en proceso de construccion y la implementacion de la
Convencion de los Derechos del Nifio (1980 — 1992)

Durante esta etapa y a finales de los 70, las coberturas en la atencién a la nifiez
eran escasas y tenian como actores fundamentales al clero y al Patronato Nacional de la
Infancia, con un enfoque de beneficencia y cuya preocupacion se direccionaba en
ofrecer alimentacién y cuidado a nifias y nifios sin progenitores y con personal
voluntario que no contaba con profesionalizacion alguna (Soliz et al. 2011,43).

En este contexto asume la presidencia Jaime Roldds Aguilera quien promueve,
en 1979, una nueva Carta Magna que claramente establecia principios de corte social
antes inexistentes, dando, asi, paso a un Estado de derecho, en el que se recogian
preceptos como el derecho a la salud, a los servicios sociales, dandose de este modo una
transformacion del modelo de bienestar. Sin embargo, este nuevo orden constitucional
se desarrollaba en un ambiente cargado de una disputa constante entre el Ejecutivo,
liderado por el presidente Roldds y el Legislativo (Escobar et al. 2007,293). Ademas,
con una institucionalidad incapaz de cumplir con las demandas sociales, por la falta de
cohesion, inestabilidad y fragmentacion en su formulacion, en esta realidad las politicas
sociales no tuvieron un marco fuerte y sélido para su aplicacion y continuidad (Pachano
2007, 87).

Bajo el liderazgo de la, entonces, primera dama, Martha Bucaram de Roldds, el
Patronato realiza varias acciones para visibilizar la problematica de la mujer, y la
necesidad de aunar esfuerzos para mejorar las condiciones de vida de la poblacion
infantil (Quilla 1990,10). Es asi que dicha institucion, que ya se habia fortalecido
mediante diversos cambios estatutarios, pasa a denominarse Instituto del Nifio y la
Familia (INNFA), en junio de 1980 (Ojeda 1988,17-19).

El INNFA, institucion constituida sobre un presupuesto que correspondia al 1%
de los ingresos de las exportaciones petroleras, era un organismo a nivel nacional cuyo
proposito consistia en ser un ente articulador de las politicas para la nifiez y defensor de
sus derechos, a través del establecimiento de alianzas con el sector privado, las ONG, la
comunidad y los gobiernos locales, asi como con la entrega de servicios de calidad y/o
apoyo técnico a programas en favor de los nifios y nifias (Montalvo 2012,21).

En 1979, el Ministerio de Bienestar Social y Trabajo modificd su estructura
organica, dividiéndose en el Ministerio de Bienestar Social (MBS) cuyas atribuciones
eran las de formular y ejecutar una politica de seguridad y bienestar social, a través de

las cuales se implementaron prestaciones para atender a la primera infancia; en tanto
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que el Ministerio de Trabajo seria el encargado de la politica en materia laboral que
incluia talento humano, empleo y seguridad social (Ojeda 1988,17).
Pese a lo sefialado es a partir de los afios 80 que se activa una tendencia en el
Ecuador en beneficio de los nifios, nifias y adolescentes, a quienes, para ese entonces, ya
se los considera sujetos de derechos y alrededor de quienes se crearon alianzas de
trabajo entre organizaciones no gubernamentales, de la sociedad civil y el Estado, las
mismas que han tenido altibajos durante varios afios, pero que han visibilizado a esta
poblacion y han garantizado su inclusion dentro de la agenda de politicas pablicas; cuya
articulacion se fortalecié durante esta época con la ratificacién de la Convencién de los
Derechos del Nifio aprobada en 1989 y adhesion a la misma por parte del pais en 1990
(Ortiz 2012,40-41).
Con el fallecimiento de Roldos, le sucede Oswaldo Hurtado en cuyo mandato se
inicié una profunda crisis provocada por la inestabilidad de la economia ecuatoriana,
por su alta dependencia a las exportaciones petroleras, los efectos de desastres naturales,
y la aplicacion de medidas de caracter neoliberal orientadas por el Fondo Monetario
Internacional que, entre otras, priorizaron la privatizacion de varias empresas estatales,
asi como un acuerdo desfavorable para la deuda externa (Ayala 2008,54).
Adicionalmente, las estrategias aplicadas tuvieron como caracteristica el
comienzo de recortes presupuestarios, con la eliminacion de subsidios como el de la
gasolina y el trigo, asi como la sucretizacion de la deuda externa. De este modo, se vivia
en una economia social de mercado, en la que el Estado tenia una intervencion limitada
a regulaciones minimas (Vasconez 2005b).
Entre 1988 a 1992 se dieron los primeros pasos para una coordinacion
intersectorial entre las instituciones estatales vinculas al cuidado de los nifios y nifias,
con el liderazgo del Ministerio de Bienestar Social como rector en los temas de infancia
y el compromiso politico para la inversion en la infancia, por parte del gobierno de
Rodrigo Borja. En ese sentido, esta cartera de Estado impulso dos intervenciones:
- La Red Comunitaria de Atencidn a la Primera Infancia que consolidé las dos
modalidades existentes, el Centro Comunitario de Desarrollo Infantil (CCI) y
Centro de Recreacion y Aprendizaje (CRA).

- El Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA) antes Patronato
Nacional de la Infancia, institucién de caracter privado con autonomia en sus
decisiones que formaba parte del Frente Social y que, durante este periodo,

desarroll6 a través del Programa de Desarrollo Infantil (PDI) tres
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modalidades de atencién: Centro de Desarrollo Infantil (CDI), Centro
Comunitario de Desarrollo Infantil (CCDI) y los Centros de Recreacion y
Aprendizaje, que operaban con la participacion de la comunidad (Ruales y
Sanandrés 2015,5-6).

Estas modalidades funcionaban mediante transferencia de fondos del Estado al
comité de familias conformado por la comunidad, y designado por cada unidad de
atencion. Los fondos cubrian una parte de los rubros de alimentacion, material didactico
para las nifias y nifios que eran atendidos (Zambrano 2005, 23-24).

Durante esta época Ecuador dio un fuerte impulso a la atencién a este grupo
prioritario con la suscripcion de la Declaracion Mundial para la Supervivencia,
Proteccion y el Desarrollo de los Nifios del Mundo; esto en el marco de la Cumbre
Mundial en Favor de la Infancia (Observatorio Derechos Nifiez y Adolescencia y
UNICEF 2006,19); asi como la entrada en vigencia de la Convencién de los Derechos
del Nifio (CIDN) y su respectiva suscripcion, la misma que lo convirtié, el 2 de
septiembre de 1990, en el primer pais latinoamericano y el tercero en el mundo en ser
parte de este tratado. Este suceso es un hito dentro del periodo en el que los temas
relativos a la nifiez y su proteccion se visibilizé dentro de las politicas publicas (INNFA
y MBS 2001,3).

A partir de la adopcion de la CIDN se gestd un movimiento social en el pais en
pro de la nifiez que, mediante el planteamiento de posiciones, pretendia incidir en las
politicas planteadas desde el Estado, y busca el reconocimiento de nifias y nifios como
sujetos de derechos, dicho movimiento estaba conformado por organismos privados
entre los que destacan el Foro de la Nifiez y la Adolescencia y Defensa de los Nifios
Internacional (Observatorio Derechos Nifiez y Adolescencia' y UNICEF 2006,19).

Con esta nueva Vvision inicio la construccion colectiva entre varias instituciones
del Estado y actores no gubernamentales, de instrumentos para la efectiva exigibilidad
de los derechos de nifias y nifios, asi surge el Plan Nacional de Accidn para la infancia
(1990) considerado como el primer documento en el que se pretende articular
estrategias para la atencion de los infantes (Montalvo 2012,21). También se reformo el
Cddigo de Menores (1992) que ponia de manifiesto la importancia de una atencién
integral para la infancia y con un enfoque de derechos. A pesar de que su importancia
este hecho no se concreto, sobre todo, por las acciones dispersas del sector publico y la

falta de articulacion con las instancias privadas (Alvarez 2012,28).
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La debilidad institucional y la reduccion presupuestaria al monto asignado a la
nifiez y la adolescencia, entre otros, coadyuvaron para que no exista informacién que
permita el seguimiento al cumplimiento de la Convencion, asi como la efectiva
aplicacion del Plan Nacional de Accion en favor de la infancia. Ademas, la
desarticulacion entre los diversos actores de la sociedad también era evidente, asi como
entre el Codigo de Menores y la nueva Constitucion que presentaban disparidades en
sus lineamientos (INNFA y MBS 2001,5).

Construccion de los primeros instrumentos nacionales en favor de la nifiez
(1993 -1997)

Varios de los planteamientos establecidos en el Plan Nacional de Accién para la
infancia fueron creados durante los gobiernos de Rodrigo Borja (1988-1992) y de Sixto
Duran Ballén (1992-1996); sin embargo, la falta de una entidad que coordine las
politicas de nifiez, acompafiada de un modelo de minimizacion del Estado basado en el
neoliberalismo econémico (Vasconez 2005b), provocé que dicho Plan tenga fuertes
limitaciones en su ejecucion y que continuara, en el pais, una cultura de desigualdad y
falta de conocimiento de los derechos y exigibilidad de los mismos, por parte de la
poblacion, con mayor énfasis en comunidades indigenas y negras (INNFA y MBS
2001,4,7).

A pesar de esta realidad se volvieron a reactivar alianzas a favor de la nifiez y en
1993 se cred el Sistema Unificado de Atencion a la Infancia (SUAI) conformado por los
ministerios de Bienestar Social, Salud Publica y de Educacién y Cultura, ademas del
Servicio de Capacitacion Profesional, el INNFA y UNICEF. El fin de esta alianza era
articular metodologias, instrumentos, manuales, sistemas de informacion, a nivel
técnico, que garanticen una atencion integral a la nifiez, desde el &mbito de accion de
cada entidad (Ruales y Sanandrés 2015,18).

Por su parte, el Ministerio de Bienestar Social implementd el programa
denominado Operacién Rescate Infantil (ORI) en 1993, reemplazo de la Red
Comunitaria para el Desarrollo Infantil creada en 1989, para la atencion de nifios y
nifias menores a cinco afios a través de los siguientes componentes: a) alimentario
nutricional y de control del crecimiento; b) desarrollo psico-afectivo mediante
educacion inicial; y, ¢) salud. Esta accién conjunta entre el Estado y la comunidad
ecuatoriana tuvo inconvenientes, ya que enfocaba sus actividades al mismo universo de

poblacion vulnerable que el Programa de Desarrollo Infantil (PDI) del INNFA, es
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decir, ofrecia cuidado diario a infantes en centros fuera del hogar, para apoyar a madres
de familia que laboraban durante el dia (Naranjo 2008,46-48).

Otro de los programas que se ejecuté en este lapso fue el Programa Nacional de
Educacion Preescolar (PRONEPE) creado en 1989 e integrado al Ministerio de
Educacion y Cultura en 1996. El objetivo de este programa fue promover el desarrollo
integral de las nifias y nifios, de 4 a 6 afios, de los sectores mas vulnerables del pais.
Este espacio cooperaba con el PDI y el ORI atendiendo a quienes participaban de los
mismos y que requerian aprestamiento para ingresar a la escuela primaria, a través del
apoyo de un educador parvulario o promotor (Vos y Ledn 2000,33).

El PRONEPE se ejecutaba mediante dos modalidades: Jardines Integrados y
Circulos de Recreacion y Aprendizaje, en donde ademas de actividades relacionadas a
generar procesos de estimulacion temprana, se ejecutaban acciones de salud y nutricién
mediante la dotacion de complementos alimentarios, la promocién de habitos de
higiene, el control de enfermedades y la prevencion de accidentes, asi como visitas
periddicas coordinadas con personal del Ministerio de Salud (Verdugo 2016,13-14).

Por otro lado en 1995, el Consejo Nacional de Menores, ente contemplado en el
Codigo de Menores (1992), inicié sus actividades como organismo coordinador de
politicas para la nifiez, lo que promovio la incorporacion de algunos hitos importantes
en varias reformas de la Constitucion, durante los afios 1996 y 1997. Su accionar tuvo
restricciones de todo tipo, dadas por la priorizacion de actividades de defensa en la
frontera sur por el conflicto limitrofe con el Pert (INNFA y MBS 2001,4).

Afos después, durante el periodo de gobierno de Abdala Bucaram (1996) se
establecié una politica de tipo asistencialista que establecia medidas a través de
simbolos y lenguajes en los que los pobres se convirtieron en “identificables” para
recibir un paquete de servicios populares creando, asi, relaciones clientelares (Vasconez
2005b) que se vieron empafiadas por casos de corrupcién e inestabilidad politica,
relegando la atencion a la nifiez (INNFA y MBS 2001,7).

Las movilizaciones sociales de diversos sectores, provocadas por la aplicacion
de un plan econdmico que incluia la posibilidad de un régimen de convertibilidad
monetaria y privilegiaba un programa de privatizaciones, llevaron a la destitucion
presidencial de Bucaram en 1997. Es asi que llega al poder Fabian Alarcon, quien no
establecié lineamientos especificos en la agenda publica, pero que impulso la
elaboracion de reformas a la Constitucion, a través de la conformacion de una Asamblea
Constituyente (Ramirez 2012,55).
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En 1997, en una accion conjunta entre el Frente Social e INNFA y con el soporte
del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) y UNICEF, inici6 el desarrollo
del Sistema de Indicadores Sociales sobre los Nifios, Nifias y Adolescentes (SININEZ)
que estaba incorporado en el Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador
(SIISE) y que constituia el primer esfuerzo de reunir, producir y difundir informacién
sistematica y regular sobre la situacién de la nifiez y adolescencia desde un enfoque de
derechos (Observatorio Derechos Nifiez y Adolescencia y UNICEF 2006,19-20).

Finalmente, durante este periodo se produjeron cambios estructurales que dieron
lugar a la adopcion de varios cuerpos legales que configuraron la modernizacion y
descentralizacion del Estado, entre ellos la Ley de Modernizacion del Estado (1993), la
Ley de Distribucion del 15% a Gobiernos Seccionales (1997), y la Ley de
Descentralizacion y Participacion (1997) (Ortiz 2012,41).

La nifiez en medio de la crisis y con un nuevo marco constitucional (1998-
2003)

En 1998 se vivia una profunda crisis econdmica, agudizada por el desastre
provocado por el fenomeno de El Nifio, en donde la agenda politica del entonces
presidente Jamil Mahuad (1998-200) estaba enfocada en temas como la reforma
constitucional, la tercerizacion y la adopcion de medidas de reduccion de la pobreza a
través de una politica de focalizacion basada en la implementacion del Bono de
Desarrollo Humano (BDH) y la intrusion de organismos internacionales para definicion
de priorizacion de gastos (Vasconez 2005b). En este contexto, se hizo inevitable la
movilizacion de varios sectores sociales antes relegados como el indigena,
ambientalista, afrodescendientes, entre otros, que pugnaban por la restitucion de sus
derechos y su visibilizacién a través de instrumentos e intervenciones en el ambito
social.

En este marco y con una amplia participacion ciudadana se promulga en 1998 la
nueva Constitucion politica, como respuesta a un proceso de modificaciones de la Carta
Magna de 1979, la misma que ponia de manifiesto dos posturas virtualmente contrarias;
por un lado dio cabida a nociones neoliberales respecto a la funcion del Estado en la
economia y, por otro, se amplié y concedi6 nuevos derechos a grupos excluidos. Esta
fue la primera vez en que se considerd la importancia de la atencion a grupos

vulnerables de la poblacién, asi como el reconocimiento a los nifios, nifias y
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adolescentes como actores de la vida ciudadana con derechos, garantias y obligaciones
que comparten con los adultos (Ramirez 2012,56).

Esa Constitucion también garantizaba los derechos de participacién y asociacion,
con la consideracion del principio de igualdad ante la ley y la ejecucion de todas las
garantias constitucionales. Ademas disponia en su articulo 52 la creacion de un Sistema
Nacional Descentralizado de Proteccion Integral para la Nifiez y Adolescencia como el
ente encargado de velar por el cumplimiento de sus derechos, asi como el deber de la
planificacion de politicas locales y ejecucion de recursos para la nifiez y adolescencia
(Asamblea Nacional 1998).

Durante este periodo también se reformé la Ley de Maternidad Gratuita y
Atencion a la Infancia (1998) que entr6 en vigencia en 1994 (Observatorio Derechos
Nifiez y Adolescencia y UNICEF 2006,19-20). Sin embargo, la situacion econémica era
precaria debido al decreto de feriado bancario y el congelamiento de los depdsitos de los
ahorristas, entre otras medidas que privilegiaban la estabilizacién econémica a la
inversion social. Segun datos del SIISE (2000), el gasto social disminuyé en un 37% por
persona, entre los afios 1996 y 1999 (Ramirez 2012,56-58).

Para 1999 se dio paso al Programa Nuestros Nifios (PNN) del Ministerio de
Bienestar Social, que contd con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
El objetivo de este espacio era mejorar la calidad de los servicios de cuidado diario
existentes en el pais y que se ofertaban a través del ORI, INNFA y PRONEPE, asi
mismo, ampliar la cobertura de atencion mediante nuevas modalidades que promuevan
la participaciéon activa de los padres y madres de familia y de las comunidades e
impulsar el fortalecimiento institucional de las entidades antes mencionadas (Vos y
Leon 2000,33).

El Programa Nuestros Nifios se concretd mediante cuatro modalidades de
atencion para nifios cero a cinco afios de edad, que recogian las experiencias del ORI e
INNFA y que correspondian a las siguientes:

- Creciendo con Nuestros Hijos (CNH), en esta modalidad un educador, a
través de encuentros programados, orientaba las actividades educativas y era
la familia quien las ejecutaba para estimular el desarrollo de sus hijas e hijos,
partiendo de la premisa de que la comunidad y especificamente los padres

son los promotores del desarrollo de sus hijos.
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- Wawakamayuk Wasi (WKW) esta modalidad estaba enfocada en los nifios
indigenas que tratd de rescatar las practicas de crianza ancestrales en un
contexto familiar y comunitario.

- Circulos de Recreacion y Aprendizaje (CRA); en estos espacios alternativos
de encuentro se realizaba trabajo educativo y recreativo con grupos de nifios
de tres a seis afios, ademas se mantenian reuniones dos veces por semana en
jornadas de dos a cuatro horas (16 horas al mes).

- Centros Integrados de Desarrollo Infantil (CIDI), enfatizando su intervencion
en aspectos vinculados a promocion y prevencion de la salud, nutricién,
recreacion y desarrollo de habitos de crianza para madres y padres que eran
cogestionados con el apoyo de las comunidades, experiencia similar a los
(CDI) (Soliz et al. 2011,45).

En agosto de 2000 se cred la Secretaria Técnica del Frente Social como un
primer esfuerzo por articular la politica social del gobierno nacional. Entre las
atribuciones asignadas a esta dependencia estaban el apoyo a la implementacion de
dicha politica y el planteamiento y desarrollo de estrategias de coordinacion para
maximizar recursos y esfuerzos, especificamente de los programas relativos al entonces
Ministerio de Bienestar Social (MCDS 2017,85).

Durante este periodo también se destaca la expedicién del Cédigo de la Nifiez y
Adolescencia (CNA), publicado en el Registro Oficial No. 737 de 3 de enero de 2003 y
que entro en vigencia desde el 3 de julio del mismo afio. Esta normativa legal fue la
instrumentacion de la Convencion de los Derechos del Nifio en el pais. Ese mismo afio,
también, se crea el Consejo Nacional de la Nifiez y la Adolescencia (CNNA),
organismo encargado de definir la politica de proteccion integral a la nifiez y
adolescencia, construir el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral e la
Nifiez y Adolescencia (SNDPINA), y formular el Plan Decenal de Atencion a la Nifiez
y la Adolescencia (Montalvo 2012,23).

Vigencia del Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia y la nueva institucionalidad
(2003-2006)

Con la entrada en vigencia del Cddigo de la Nifiez y la Adolescencia, que
reemplazé al Codigo de Menores, se cred el marco legal idéneo para diversas acciones

impulsadas desde el Estado y la sociedad civil, entre ellas destaca la instauracion del
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Consejo de la Nifiez y la Adolescencia (CNNA), conformado por cuatro representantes
del Estado y cuatro de la sociedad civil, que funcion6 con base en tres supuestos: a)
oportunidad para elaboracion de politicas publicas; b) creacion de instituciones de
proteccion; y, ¢) oferta de servicios vinculados a la proteccion. Con la vigencia del
CNNA se fortalecio la participacion territorial mediante la conformacion de Consejos
Cantonales de la Nifiez y Adolescencia, Juntas Cantonales de Proteccién, Defensorias
Comunitarias, entre otras instancias que pusieron de relieve el compromiso tanto del
Estado como de los movimientos sociales, para la reactivacion de espacios de vigilancia
en el cumplimiento de los derechos e implementacion de la politica pablica para la
infancia tanto a nivel central como local (Ortiz 2012, 42-43).

Dentro de esta nueva institucionalidad para proteger y garantizar los derechos de
los nifios se instaurd el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral a la
Nifiez y la Adolescencia que, segun el articulo 190 del CNA (2003), correspondia a un
grupo articulado de actores puablicos o privados que establecian, realizaban y
supervisaban las politicas, programas y proyectos con el fin de salvaguardar los
derechos de nifios y nifias (Congreso Nacional 2003).

En el marco de este modelo, segun el articulo 192 del CNA (2003), las
principales instituciones que formaban parte de este sistema eran: 1) el Consejo
Nacional de la Nifiez y Adolescencia (CNNA); 2) Los Consejos Cantonales; 3)
Organismos publicos o privados que prestaban atencion y servicios; y, 4) Juntas
Cantonales y Juzgados. Lo mencionado anteriormente permitio la definicion de tres
niveles y responsabilidades entregadas a cada uno de estos actores, 1o que permitié la
visibilizacion de la nifiez a nivel territorial, su presencia en la agenda publica y la
apertura para el involucramiento de la sociedad civil en esta problematica. Lo descrito

se muestra en la tabla 10.

Tabla 10.
Organismos que integran el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia (SNDPINA)

Institucion/organismo Misién/rol
e Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia e Encargados de determinacién,
e Consejos Cantonales de la Nifiez y intervencién y valuacion de
Adolescencia politicas /Derechos
e Juntas Cantonales de Proteccion de Derechos e Encargados de amparo,
e  Administracion de Justicia Especializada de la salvaguardia y exigibilidad de
Nifiez y Adolescencia derechos/Pre-judicial
e Defensorias Comunitarias de la Nifiez
Adolescencia
e Policia Especializada de Nifios, Nifias y
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Institucién/organismo Misién/rol
Adolescentes, entre otras
o Entidades publicas de atencion e Encargados de puesta en marcha
e Entidades privadas de atencion de politicas a través de planes,
programas y proyectos/ Servicios

Fuente: Cddigo de la Nifiez y de la Adolescencia, 2003
Elaboracion propia.

Desde el afio 2000, el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA), acorde
con los lineamientos establecidos en el Codigo de la Nifiez y la Adolescencia, inicid la
construccion de un nuevo modelo de gestién que incorporé un enfoque desconcentrado
a través del funcionamiento de unidades territoriales y que basaba su accionar en tres
principios: unidad y desconcentracion; complementariedad e involucramiento y acuerdo
desde lo local, esto con el proposito de garantizar los derechos de nifias, nifios y
adolescentes asi como promover su desarrollo integral (Montalvo 2012,23).

Para 2005 se institucionaliza el Programa Nuestros Nifios y pasa a constituirse
como el Fondo de Desarrollo Infantil (FODI), adscrito al Ministerio de Bienestar Social
(ahora Ministerio de Inclusion Economica y Social), con la misién de universalizar los
servicios de atencion para los menores de cinco afios, a traves de las cuatro modalidades
ya desarrolladas por el PNN y manteniendo el mecanismo de subasta a través del que se
garantizaba la competencia de organizaciones no gubernamentales, comunitarias y
gobiernos municipales en la entrega de recursos para la prestacion de bienes y/o
servicios que ofrece el programa y con cuya aplicacion se fortalecia la articulacion e
implementacion de las politicas publicas de desarrollo infantil (Naranjo 2008,44,98).

A pesar de lo mencionado y de los multiples avances en cuanto a
institucionalidad y normativa durante este periodo, aln persistia una atomizacion de
programas Yy acciones entre los diferentes actores que trabajaban en favor de la nifiez y
la adolescencia, destacAndose en ese sentido el INNFA con cuatro intervenciones, el
Ministerio de Bienestar Social con el Programa Operacion Rescate Infantil, el Banco
Interamericano de Desarrollo con el financiamiento del Programa Nuestro Nifios, asi
como organizaciones no gubernamentales que prestaban servicios en proyectos de
educacion, salud, entre otros. Esta situacion decantaba en una politica publica
inconsistente y demostraba todavia una fragil rectoria del Estado frente a esta temética
(Ortiz 2012,43).

El desarrollo infantil integral como prioridad nacional (2007-2017)
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Lo mencionado demuestra que existieron innumerables esfuerzos para visibilizar
la problematica de la nifiez, sobre todo, de actores fuera del Estado, ademas del interés
politico por instaurar reformas a favor de la nifiez en el Ecuador, sin embargo, estas
iniciativas, al ser aisladas, fueron insuficientes y evidenciaron la descoordinacion
existente entre los diferentes actores tanto publicos como privados. Resaltd la falta de
directrices claras y la duplicidad de intervenciones, que denotaban una débil
institucionalizacion y rectoria por parte del Estado respecto a la implementacion de
politicas publicas, y que no daba respuesta a la situacion de nifias y nifios, quienes no
mejoraron sus condiciones de vulnerabilidad (Soliz et al. 2011,45).

En 2007, para el disefio de la politica social, la Secretaria Técnica del Frente
Social pasé sus atribuciones al Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social
(MCDS), cuyo propésito, entre otros, era facilitar la articulacion de visiones vy
respuestas intersectoriales en el ambito social. EI MCDS presidia el Consejo Sectorial
de la Politica Social, instancia que cre6 el Comité Técnico Intersectorial de Desarrollo
Infantil. La Estrategia Nacional de Desarrollo Infantil Integral surge de este organismo
con base en considerar que la problematica que afecta al desarrollo infantil integral
requiere un tratamiento de politicas publicas desde un trabajo coordinado que involucra
a diferentes instancias del frente social (Soliz et al. 2011,46).

En este contexto y teniendo como marco la Constitucién del afio 2008 que
garantiza la atencion prioritaria y el desarrollo integral de los nifios, nifias y
adolescentes, el entonces Presidente de la Republica Rafael Correa, mediante Decreto
Ejecutivo N0.1170 de 3 de julio 2008, toma la decision politica de cambiar la naturaleza
del Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia (INNFA) el que, a partir de ese
momento, pasd a denominarse Instituto de la Nifiez y la Adolescencia (INFA). Este
cambio hizo posible la unificacion de los programas de Desarrollo Infantil existentes
como: Operacion Rescate Infantil (ORI), Programa Nacional de Educacion Preescolar
(PRONEPE) y el Programa Nacional del Nifio y la Familia (INNFA), potenciando asi
la accion estatal. EI INFA inicid un proceso de revision y fortalecimiento de su modelo
de gestion y dio los primeros pasos para la elaboracion de una politica publica de
Desarrollo Infantil (MIES 2013,42).

La vigencia de la Constitucién de Montecristi (2008) signific6 cambios
estructurales en la vision del Estado, especialmente sobre el modelo de desarrollo que
representd la materializacion de procesos y reivindicaciones sociales al pasar de un

corte neoliberal a uno mas socialista y en donde el ciudadano se establece como sujeto
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de derechos, se marca la importancia de la recuperacion del Estado para la ciudadania y
la busqueda de una relacién armdnica entre la sociedad y naturaleza (Acosta 2010,17).

En el caso de las politicas publicas para la primera infancia, los cambios
circunscritos en la Constitucion (2008) y el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013,
hoy Plan Nacional de Desarrollo Toda una Vida 2017-2021, reflejaron la priorizacion
en la inversion a este grupo, sobre la base de la coordinacion entre los diferentes actores
publicos y privados, gobierno nacional y local, asi como proteccién en las diversas
etapas del ciclo de vida (Soria 2016, 26). Sobre este nuevo marco constitucional se
promulga la Ley de Participacion Ciudadana y el Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, que sustentaba las acciones de los movimientos por la nifiez, la sociedad
civil y los gobiernos auténomos descentralizados en pro de este sector (Ortiz 2012,43).

Tanto a nivel nacional como local se establecieron instrumentos para asignarle
un rol participativo a la sociedad e incidir en la construccion de la politica publica,
especificamente en temas de nifiez. Es asi que, en el pais surgieron los: a) Consejos
Nacionales de Igualdad; b) Consejos Sectoriales de politicas presididos por los
ministerios coordinadores; Y, ¢) la planificacion. Mientras que a nivel local se promovid
la intervencion ciudadana a traves de: a) Consejos de Planificacion constituidos en los
gobiernos autonomos descentralizados; b) elaboracién y aprobacidon de presupuestos
participativos; c) establecimiento de una silla vacia a ser ocupada por un representante
de la ciudadania, y, c) las asambleas locales consideradas maxima instancia de
participacion (Ortiz 2012,44).

Las reformas implementadas sobre todo con la Ley Organica de los Consejos
Nacionales para la Igualdad (2014) ampliaron las funciones del Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social (MIES) como organismo rector de la politica publica de proteccion
social integral, tarea dada en su momento al Consejo Nacional de la Nifiez y la
Adolescencia, que se convirtié por esta misma normativa en el Consejo Nacional de
Igualdad Intergeneracional (CNII). De igual modo, los Consejos Cantonales de la Nifiez
y Adolescencia pasaron a constituirse en Consejos Cantonales de Proteccion de
Derechos (CCPD) (Le6n 2017, 18).

Con estos cambios el Estado paso de un enfoque de atencion por ciclo de vida a
uno intergeneracional; es decir, que iba mas alla de las etapas por grupo de edad y
buscaba establecer una relacion entre las distintas generaciones y que esta ocurra en
condiciones de igualdad. Bajo esta premisa se crearon los Consejos Nacionales de

Igualdad, dentro de los que destaca el Consejo para la lgualdad Intergeneracional
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(CNII), encargado de la formulacion, transversalizacidn, observancia, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas de nifios, nifias, adolescentes, jovenes y adultos
mayores (CNII 2013,23-24,45).

Con este nuevo arreglo institucional, segun el Informe Alternativo del
cumplimiento de la Convenciéon sobre los derechos del nifio y los protocolos
facultativos, preparado por organizaciones y personas de la sociedad civil (2016), se
generaron avances significativos para la proteccion integral de los derechos de nifias,
nifios y adolescentes; sin embargo, todavia se evidenciaban varios factores de indole
legislativo, presupuestario y de politica publica que ponian en riesgo el cumplimiento de
los mismos. Asi, la mayoria de decisiones se configuraron para el retorno a un modelo
de concentracion y centralizacion en la rectoria, con un Ejecutivo con mayor injerencia
en cada uno de los ambitos de la politica publica, este ultimo rasgo caracteristico del
gobierno de Correa (Organizaciones y personas de la sociedad civil del Ecuador
2016,8).

Con estas caracteristicas el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion
Integral de la Nifiez y la Adolescencia (SNDPINA) perdié importancia y fue absorbido
por el Sistema Nacional de Inclusién y Equidad Social, sin desarrollo legal y sin
6rganos nacionales y locales que la amparen, ya que el CNII no tenia la potestad de
definicion y evaluacion de la Politica Nacional de Proteccion Integral a la Nifiez y
Adolescencia. Diversos sectores relacionados explican que con el CNII se perdia la
especificidad relativa a los derechos de nifias, nifios y adolescentes, que se plasma en la
Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional donde se plantean politicas
publicas generales (Leén 2017,74).

Lo anteriormente sefialado, se contrasta con la vision del orden constitucional
vigente desde 2008, el cual apuesta a un uso mas amplio de los derechos, asi el Estado
se convierte en garante de derechos y justicia social a lo largo del ciclo de vida, para lo
cual se cuenta con el Sistema Nacional de Inclusién y Equidad Social, que a través de
politicas, normas, programas Yy servicios, busca garantizar los derechos universales para
toda la poblacion; y que sin embargo a la vez, reconoce obligaciones especificas, del
Estado frente a nifias, nifios, adolescentes, jovenes y personas adultas mayores, dado
que su abordaje implica requerimientos especificos por grupo de edad (CNII 2018,18).

Un hito importante dentro de este recuento es la declaratoria del Desarrollo
Infantil Integral como politica publica prioritaria, establecida por Rafael Correa, el 13

de octubre de 2012. Este hecho reafirm¢ la obligacion del Estado de entregar una
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atencion universal, obligatoria y con los mas altos estandares de calidad, con énfasis en
las familias mas pobres (MIES 2013,43-44).

En 2014, el Ministerio de Inclusion Econémica y Social emitio la Norma
Técnica de Desarrollo Infantil Integral para los servicios de desarrollo infantil, tanto
para la modalidad domiciliaria Creciendo con Nuestros Hijos (CNH) como para la
modalidad institucional Centros Infantiles del Buen Vivir y Centros de Desarrollo
Infantil (CIBV-CDI), con el proposito de estandarizar los servicios prestados en el

sector publico y privado, asegurando, asi, su acceso, cobertura y calidad (MIES 2014,7).

1. Marco legal y de politica publica para la implementacion de Politicas Publicas

de Primera Infancia en el Ecuador

1.1. Marco legal

Con relacion a la base legal que ampara las acciones en favor de este grupo de
atencion prioritario, a continuacion se menciona la normativa mas relevante que
establece que las nifias y los nifios son prioridad para el Estado.

El primer referente consta en la Constitucion de 2008, que en el Titulo Il sobre
los Derechos, Capitulo Tercero: Derechos de las personas y grupos de atencion
prioritaria, en la Seccion quinta: nifias, nifios y adolescentes, articulo 46, numeral 1
expresa que el Estado adoptara, entre otros lo siguiente: “1. Atencion a menores de seis
afios, que garantice su nutricion, salud, educacion y cuidado diario en un marco de
proteccion integral de sus derechos”.

En esta misma seccion se priorizan las acciones hacia nifias, nifios y
adolescentes y que se detalla en el articulo 44, enunciado que guarda relacion con la
Convencion de los Derechos del Nifio (CDN), adoptado en 1989. Este tratado
internacional reconoce a los nifios y nifias como sujetos de derechos, especificamente en
el documento de Observaciones Generales, en el apartado 7: realizacion de los derechos
del nifio, en el que se sefiala que la primera infancia es el periodo desde el nacimiento
hasta los ocho afios de edad, estableciendo que cada Estado debe emprender acciones al
respecto (UNICEF 2006, 100).
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Con base en el marco legal detallado, se concluye que la Constitucion, principal
instrumento normativo del pais, sigue las sugerencias de la CDN vy establece con
claridad los alcances y limites sobre los cuales se atendera a la primera infancia.

Es importante sefialar como precedente que la Constitucion ecuatoriana de 1998,
ya mencionaba la atencion y la proteccion a los nifios y nifias menores de seis afios, en
su Capitulo Cuatro: De los derechos econémicos, sociales y culturales; la Unica
diferencia entre estos dos cuerpos normativos es el cambio de denominacion de atencion
a grupos vulnerables por grupos de atencién prioritaria.

También, dentro de la carta magna de 2008 en el articulo 341 dentro del
Régimen del Buen Vivir se menciona que el Sistema Nacional Descentralizado de
Proteccion Integral de la Nifiez y la Adolescencia (SNDPINA), formara parte de un
sistema de proteccion integral, para toda la poblacion, durante todo el ciclo de vida y
que incluye a varios grupos sociales, situacion que por otro lado restaba la especificidad
construida para el tratamiento de la proteccién integral a la nifiez y la adolescencia,
incluida en la Constitucién de 1998 asi como en el Codigo de la Nifiez y Adolescencia
en 2003 (Ledn 2017, 44-45).

Esta percepcion en cuanto a la pérdida de importancia en el abordaje de los
temas de nifiez y adolescencia desde la entrada en vigencia del SNDPINA, segun la
visién constitucional del 2018 no tendria cabida, pues el pais recoge en su legislacion
aproximaciones a un sistema de proteccion de derechos, en el cual se garantiza el
cumplimento de los derechos de forma integral, es asi tanto derechos universales como
los especificos, por lo cual este sistema debe asegurar el ejercicio pleno de los derechos
de nifias, nifios y adolescentes, poblacion que requiere de un trato diferenciado y
priorizado para asegurar la igualdad, un trato justo y con equidad frente a otros grupos
de la sociedad (CNII 2018,27)

Dentro de las leyes ecuatorianas de proteccion a la infancia se encuentra la Ley
de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia (1994), en la que se indica la obligacion
del Estado en la proteccién durante la etapa de maternidad de la mujer y el amparo y
proteccion a su hijo desde la concepcion, asegurando su integridad mental y fisica.

En esta misma linea se puede mencionar la Ley Organica de Educacion
Intercultural (LOEI), expedida en 2010, en cuyo articulo 40 define al nivel de
Educacion Inicial como:

El proceso de acompafiamiento al desarrollo integral que considera los aspectos
cognitivo, afectivo, psicomotriz, social, de identidad, autonomia y pertenencia a la
comunidad y regién de las nifias y nifios desde los tres hasta los cinco afios de edad,
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garantiza y respeta sus derechos, diversidad cultural y linglistica, ritmo propio de
crecimiento y aprendizaje, y potencia sus capacidades, habilidades y destrezas.

También indica que la educacion de las nifias y nifios, desde su nacimiento hasta
los tres afos de edad, compete prioritariamente al ndcleo familiar, aunque se puede
acceder a las modalidades que preste el Estado (Asamblea Nacional 2011).

Un aspecto importante a considerar dentro de la LOEI es el establecimiento de
una politica de educacion inicial para los infantes menores de cinco afios con un caracter
universal y con un enfoque garantista de derechos (MIES 2013,50).

El Reglamento General de la LOEI, promulgado en 2012, en su Capitulo
Tercero, Articulo 27, determina que el nivel de Educacion Inicial consta de dos
subniveles: Inicial 1 que corresponde a infantes de hasta tres afios de edad; e Inicial 2
que incluye al grupo etario de tres a cinco afios. Esta distincién permite que en el disefio
curricular se especifiquen aprendizajes acordes a las caracteristicas de las nifias y nifios
en cada uno de los subniveles, tomando en cuenta las diversidades linglisticas y
culturales (Asamblea Nacional 2012).

Como complemento al reglamento existe el Acuerdo Ministerial 0042-14
expedido el 11 de marzo de 2014, en el cual el Ministro de Educacion oficializa el
Curriculo de Educacion Inicial elaborado para los dos subniveles. Este documento
reafirma que el desarrollo infantil debe ser integral tomando como centro al nifio del
proceso ensefianza aprendizaje (Ministerio de Educacion 2014,16).

Como parte de este marco legal también se menciona la Ley Organica de
Consejos Nacionales para la Igualdad (LOCNI), vigente desde 2014, que genera la
normativa y lineamientos institucionales para el funcionamiento de los Consejos
Nacionales para la Igualdad enfocados hacia los pueblos y nacionalidades,
discapacidades, movilidad humana, de género e intergeneracional (Leon 2017,46).

Otro de los lineamientos legales es el Cddigo de la Nifiez y Adolescencia,
expedido en 2003 y que derog6 al Cddigo de Menores y a su Reglamento, marco legal
que dentro de sus articulados, establece claramente un conjunto de derechos entre los
que se menciona la supervivencia, el desarrollo, la proteccién y la participacion,
vinculadas a los infantes, las mismas que traspasan la politica publica de Desarrollo
Infantil Integral (MIES 2013,44).

De otra parte, ademas de la normativa especifica ya mencionada anteriormente y
considerando que el abordaje de la nifiez desde el orden constitucional del 2008, esta



68

enmarcado desde un planteamiento integral, en el cual el Ecuador ante todo es un

Estado garante de derechos y justicia social para todas y todos (articulo 1) y que para

ello ha establecido mecanismos especificos para combatir la desigualdad estructural que

afecta a los grupos en situacion de desventaja en el ejercicio de sus derechos, es

necesario dar cuenta de la incidencia de los derechos de la nifiez dentro del marco

normativo de los derechos en general, que abarca cerca de treinta leyes, como se

muestra a continuacion:

Gréfico 1.

Marco Normativo Integral de Derechos en Ecuador

Constitucion Repiiblica

2008 .
Convenciones internacionales: .
Derechos del Nifios, CEDAW, .
discapacidades, pueblos y .

nacionalidades, jovenes

Ley de participacion ciudadana

Ley de Consejos de Igualdad

Ley del Deporte

Ley de Educacion Intercultural

Ley de Educacion Superior

Ley Organica de Salud

Ley Organica del Servicio Piblico
Ley Orgénica de Régimen Tributario Interno
Ley de Seguridad social

Ley de Extranjeria

Ley de Economia Popular y Solidaria
Ley de Discapacidades

Ley de Comunicacion

Ley de Transporte Terrestre

Ley de Seguridad Publica

Ley de Garantias Jurisdiccionales
Ley de la Juventud

Ley del Anciano

Codigo Tributario

Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
Codigo de 1aDemocracia

Cadigo de Planificaciony Finanzas Pablicas

Cddigo de Trabajo

Cddigo Integral Penal

Cadigo Civil

Cddigo de laNiiiez y la adolescencia

Fuente: Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional.

Elaboracién propia.
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1.2. Marco de politica publica

La base legal citada anteriormente estuvo reflejada en el Plan Nacional para el
Buen Vivir 2009-2013 (PNBV), y en su version posterior 2013-2017. Este documento

programatico fue considerado como la hoja de ruta del Estado y en sus preceptos se

establecia al desarrollo infantil como una prioridad nacional, resaltando la importancia

de fortalecer esta intervencion como mecanismo para evitar, entre otros, la reproduccion

intergeneracional de la pobreza, proporcionando servicios que van desde el cuidado

prenatal hasta el servicio de educacién inicial, comprendido entre los tres y cuatro afios

edad, esto incluye los cuidados de desarrollo temprano (hasta los 36 meses de edad).

Ademas, el documento establecia lineamientos para asegurar una politica integral del

Desarrollo Infantil sefialados dentro de cinco de los doce objetivos del PNBV 2013-
2017, a saber:

El objetivo 2.-“auspiciar la igualdad, la cohesion, la inclusion y la equidad
social y territorial en la diversidad”, en cuya politica 2.9 se dispone el
“garantizar el desarrollo integral de la Primera Infancia a nifios y nifas
menores de cinco afios”;

El objetivo 3.- “mejorar la calidad de vida de la poblacion”, que sefiala en la
politica 3.1. a. “normar, regular y controlar la calidad de los servicios de
educacion salud, atencién y cuidado diario [...] y demas servicios del
Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social” ;

El objetivo 4.- “fortalecer las capacidades y potencialidades de la
ciudadania”, que en la politica 4.1 literal a, especifica “ampliar y fortalecer la
cobertura de la educacion inicial asi como de los centros de desarrollo
infantil de nifias menores de cinco afos [...]”;

El objetivo 6.- “consolidar la transformacién de la justicia y fortalecer la
seguridad integral en estricto respeto a los derechos humanos”, que establece
en su politica 6.9 “combatir y erradicar la violencia y el abuso contra nifias,
nifios y adolescentes”; y,

El objetivo 9.- “garantizar el trabajo digno en todas sus formas, en cuya
politica 9.3 1. senala el “profundizar y promover las politicas de erradicacion
de todo tipo de explotacion laboral, particularmente el trabajo infantil [...]”
(Senplades 2013).
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El PNBV establecia metas especificas que en el caso de la infancia son
concernientes a salud, educacion, desarrollo y trabajo infantil.

Es importante mencionar que el Plan Nacional de Desarrollo Toda una Vida
2017-2021 es, a la fecha, la guia para alinear la gestion e inversion publica y dar
continuidad a la vision de los planes anteriores que apuntan al Estado como un garante
de derechos, reconociendo que las personas estan en el centro del accionar de la politica
publica, con prioridad y especialidad en cada uno de los momentos del ciclo de vida.

Segun el marco de planificacion nacional vinculado con la nifiez y adolescencia,
se contaba con la Estrategia para la erradicacion de la pobreza (ENIEP) que buscaba
erradicar la pobreza mediante el ejercicio pleno de los derechos del Buen Vivir con
prioridad en temas de salud, educacién, agua, habitat y vivienda, fortalecimiento de
capacidades; el impulso a la justicia econdmica y la equidad social a través de la
revolucién productiva, el trabajo y empleo digno y garantizar la participacion ciudadana
y proteccion integral de las personas y las familias durante el ciclo de vida con énfasis
en los grupos de atencion prioritaria (Senplades 2014,101).

También es importante mencionar a las Agendas de la Nifiez y Adolescencia,
como instrumentos para la proteccion de derechos, asi tenemos la Agenda Social de la
Nifiez y la Adolescencia: 2007-2010, que determind acciones coordinadas y prioritarias
de las instituciones que formaban parte del SNDPINA, en donde el nifio es el centro de
las politicas puablicas. Dicho instrumento se constituyé en el referente para la
construccion de la Agenda para la Igualdad de la Nifiez y Adolescencia 2012-2013 que
se fundamenta en los preceptos de igualdad, buen trato y modificacién de
comportamientos culturales adultocentristas y en donde se visibilizan los diferentes
programas, proyectos e intervenciones intersectoriales para garantizar los derechos de
nifas, nifios y adolescentes (CNNA 2012,14,18).

Luego tenemos a la Agenda para la Igualdad Intergeneracional 2013-2017 la que
se fundamenta en la integralidad del ciclo de vida, desarrollando politicas publicas para
la igualdad para cada grupo etario (generacional) y que busca la relacion entre los
diferentes grupos (intergeneracional) que se desarrollen en el &mbito territorial, a través
de la aplicacion de preceptos rectores a la universalidad e integralidad de los derechos,
la corresponsabilidad, los enfoques de igualdad y la participacion (CNII 2013,19-20).

Finalmente, esta la Agenda Nacional para la Igualdad Intergeneracional 2017-
2021, la cual se centra por lo tanto en reforzar la especialidad y especificidad de la

politica publica para cada grupo etario, sin perder la centralidad en la nifiez y
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adolescencia, sino extendiendo la proteccion integral a otros grupos vulnerables (CNII
2018,13).

Otra herramienta de planificacion es la Agenda Social con su versién vigente al
2017, documento que formaba parte de las Agendas de Coordinacion de Politicas,
elaboradas en funcion del mandato dado a los, entonces existentes, ministerios
coordinadores y a los consejos sectoriales de politicas; instancias constituidas durante el
gobierno de Rafael Correa, por el Consejo Sectorial de Desarrollo Social, que se
constituyeron en un nivel intermedio de planificacion con una visién global y
estratégica del Plan Nacional de Desarrollo y de las politicas intersectoriales y
sectoriales de las carteras de Estado relacionadas con el sector social (Le6n 2017,19).

En este sentido la Agenda de Desarrollo Social tenia los siguientes ejes: a) red,
acceso Y territorio; b) calidad de los servicios; ¢) prevencion y promocion; y, d) ocio,
plenitud y disfrute, a través de los que se desarrolla la importancia en la intervencién
integral, con un enfoque trasversal e inversion social en el desarrollo infantil integral.
Este documento incluia, adicionalmente, las estrategias emblematicas entre las que
destacan Infancia Plena, Accion Nutricion y Planificacién Familiar y Prevencion del
Embarazo Adolescente (ENIPLA) (MCDS 2015,8).

Cabe sefialar que la Agenda Social, de carécter intersectorial, asi como la
Agenda para la Igualdad Intergeneracional, de tipo trasversal, deben ser congruentes
con los lineamientos tanto del Plan Nacional de Desarrollo (PNBV) como de la

Estrategia para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza (ENIEP) (Le6n 2017,19).

2. Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera Infancia: Infancia Plena

En este marco el Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS),
implement6 estrategias emblematicas de forma intersectorial, las mismas que
coordinaban politicas y acciones entre las instituciones del sector social, yendo mas alla
de las estructuras institucionales para articular politicas que inciden en realidades
complejas determinantes de las capacidades y oportunidades de las personas.

Es asi que, en 2011 se instaura la Estrategia de Desarrollo Infantil Integral
(EDII) creada por el Consejo Sectorial de la Politica Social. Esta iniciativa mas tarde
pasé a denominarse Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera Infancia, Infancia

Plena, que contd con la participacion, entre otros, del Ministerio de Inclusion
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Econdmica y Social (MIES), Ministerio de Educacion (MINEDUC) y Ministerio de
Salud (MSP). Es importante indicar que durante esta etapa la iniciativa tuvo un impulso
para su ejecucion, ya que, el Desarrollo Infantil Integral fue declarado una politica
prioritaria y de caracter universal, en octubre de 2012 por el entonces presidente de la
Republica Rafael Correa en el Enlace Ciudadano No. 293 (MIES 2013,43).

La Estrategia Nacional Intersectorial para Primera Infancia: Infancia Plena tenia
como propasito consolidar un modelo de atencion integral a la Primera Infancia, con
enfoque de derechos, entendiendo el contexto territorial y la interculturalidad que
permitan acceso, cobertura y calidad en los servicios prestados a las nifias y nifios de
menos de cinco afios de edad, con mayor énfasis en poblaciones en situaciones de
vulnerabilidad (MCDS 2015, 90).

Las caracteristicas preponderantes que destacan de lo enunciado son la
integralidad y la intersectorialidad que propone la estrategia impulsada por el gobierno
nacional que surge de una vision del ser humano desde su desarrollo integral y durante
todo el ciclo de su vida. La estrategia considera que Ecuador tiene una poblacion
diversa, por lo que las politicas nacionales y territoriales, asi como los servicios deben
resaltar y revitalizar esa riqueza cultural, linglistica, y geogréafica, sobre todo, cuando se
trata de apuntalar el desarrollo de las nifias, los nifios y sus familias (MCDS 2015b,21).

Asi también, la estrategia consider6 el marco filoséfico, conceptual,
metodoldgico y de calidad comdn que avale esta intervencion y permita direccionar los
servicios publicos y privados hacia la importancia de la primera infancia. Ademas,
desarrolld un modelo de gestion y articulacion intersectorial que integré a todos los
sectores e instituciones del nivel central y territorial en las labores de cuidado de las
nifas y los nifios durante esta etapa de vida.

Lo expresado en los parrafos anteriores es consistente en garantizar una atencion
a la primera infancia considerando tres actores fundamentales: la familia, el Estado y la
comunidad; los que interacttan dentro de un marco legal y de politica publica, que se
vera en el gréfico 2.

En efecto, como se vera seguidamente se destaca el reconocimiento de la familia
como el primer responsable de la crianza y educacion de las nifias y nifios. El Estado se
configura como un actor que provee y apoya a la familia con la implementacién de
politicas, planes y programas que se canalizan a través de servicios e incluyen aspectos
como: nutricion, salud, educacion y cuidado diario. También se reconoce a la

comunidad, ya que, es el entorno en el cual el nifio o la nifia crecen. Estos actores estan
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amparados bajo el marco legal y de politica publica que promulga un enfoque de
derechos, que concibe a los nifios y nifias como personas libres y sujetos de su propio
desarrollo.

Graéfico 2.
Actores Estrategia Primera Infancia y vinculacién con el marco legal

Marco Legal - Familia
- Constitucion ler. responsable
Repiblica cuidado y educacion

- Ley Organica

Educacion
Intercultural Estado
- Ley de Responsable
ma'ten idad proveedor servicios
: C‘]“d‘g" dela Niflos y Nifas
nifiez
Marco Politica - Comunidad
Pablica Brindar entorno favorable
- Plan Nacional del 2t desarrollo
Buen Vivir

Fuente: Estrategia Primera Infancia.
Elaboracién propia.

El objetivo de la Estrategia de Infancia Plena estaba enfocado en la
consolidacién de un modelo de atencion como medio para llegar al impacto deseado,
que es mejorar los ambitos del desarrollo infantil integral y que se refleja en los
indicadores de monitoreo y evaluacion de la estrategia, estos seran detallados mas

adelante.

2.1. Marco conceptual

En este apartado se aborda la importancia de la primera infancia, partiendo desde
su concepcién y revisando los estudios realizados al respecto que refuerzan el criterio
sobre su atencion y cuidado, es decir, los principales conceptos que proveen de
fundamento a esta intervencion.

Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2107, -instrumento de politica
referente en el periodo de estudio- la primera infancia es el periodo de vida desde la
concepcion hasta los cinco afios de edad y esta fue la poblacion objetivo de la
intervencion estatal que buscaba el desarrollo integral de las nifias y los nifios menores
de cinco afios (Senplades 2013). A partir del afio 2013, se adoptd ese criterio para

mencionar a ese grupo etario.
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Las definiciones del rango de edad que comprende la primera infancia no son
comunes en todos los paises y estan condicionadas a la organizacion de los servicios y a
diversos aspectos culturales. EI Comité de los Derechos del Nifio propone que se
considere dentro de este grupo a los nifios y nifias desde su nacimiento hasta su
transicion a la edad escolar, es decir, hasta los ocho afios, edad establecida como
referencia y a discrecion de los Estados partes suscriptores de la Convencion de los
Derechos del Nifio (UNICEF 2006b,100).

Esta etapa es critica, pues, en ella se construye la arquitectura cerebral y se
establecen los fundamentos para el desarrollo fisico, cognitivo (capacidades
intelectuales), socioemocional y del lenguaje de una persona. Durante esta etapa las
conexiones neuronales se producen con mayor velocidad y eficiencia, por lo que se
aprende mas que en ningun otro momento de la vida (Thomas y Johnson 2008,1-4).

En este sentido, el desarrollo integral infantil tiene como fin promover el
crecimiento del nifio a través de un proceso multidimensional hasta convertirse en un
ser autdbnomo, mediante el fortalecimiento de cuatro areas fundamentales: a) desarrollo
fisico en indicadores de talla/peso, asi como en la adquisicion de habilidades motrices,
incluyendo, el desarrollo del equilibrio, coordinacion y conciencia de su cuerpo; b)
desarrollo de la comunicacion y lenguaje, proceso lento que se fomenta con la
interaccion con una persona adulta; c¢) desarrollo cognitivo, vinculado con el
aprendizaje, que incluye los procesos mentales para almacenar informacion y tomar
decisiones; y, d) desarrollo emocional que esta relacionado a la capacidad del nifio o
nifia para comunicarse con otras personas y los factores que influyen en su personalidad
(MCDS 2016,14-15).

De acuerdo a investigaciones, durante el primer afio de vida, de los quince meses
a los tres anos, el cerebro crece mas del doble y la sinopsis (conexiones neuronales) es
de mil trillones aproximadamente, es decir, dos veces mas que las de un cerebro adulto.
Es asi que se dispone de un mayor nimero de conexiones del requerido y en donde lo
que se estimula mediante la interaccion entre la genética, las experiencias y el medio
circundante, se conserva y refuerza, caso contrario muere. Es decir que si un nifio tiene
una buena nutricion, salud, proteccion, cuidados y estimulos durante estos primeros
afios, tendra un mejor desarrollo, que puede ser reforzado cuando el nifio incursione en
el sistema escolar. Sin embargo, la capacidad de rebote disminuye a medida que el nifio
crece (Cynader y Mustard 1998,1-2).



75

La evidencia cientifica también ha comprobado que el 50% de la variacion en el
desarrollo intelectual ya se ha producido a la edad de cuatro afos. Esto se debe a que
durante los tres primeros afios de vida el sistema nervioso esta provisto de mayor
neuroplasticidad, lo que implica que es idoneo para asimilar las condiciones positivas o
negativas del entorno familiar, ambiental o social y que el celebro modifica su
organizacion y funciones. De este modo, si existe una estimulacion intelectual
insuficiente y la escasez de atencion afectiva, acompafiada con una malnutricion
temprana, se pueden producir dafios irreparables e irreversibles en las capacidades en
las nifias y nifios, tanto en su trayectoria en los &mbitos de su salud fisica y mental, en su
aprendizaje con menores habilidades verbales y mateméticas, asi como con
comportamientos antisociales o autodestructivos, que se mantendran durante su vida
adulta (Young 1995,4).

En este contexto, invertir en la primera infancia facilita la reduccion de la
pobreza y la desigualdad. Segun James Heckman, premio Nobel de Economia en el afio
2000, el retorno de la inversion de capital humano es mayor cuando mas temprana se
produce, pues se cuenta con un horizonte de tiempo mas amplio, lo que implica una
mayor tasa de retorno y que es siempre mayor a las inversiones efectuadas en otras
etapas del ciclo de vida posteriores a la primera infancia (Checchi 2005,85). Es asi que
no es admisible que se postergue la inversion de la nifiez hasta su etapa adulta, e incluso
esperar hasta que lleguen a la educacion primaria, pues la intervencion puede ya ser
tardia.

Existe certidumbre internacional documentada que sostiene que la inversion en
desarrollo infantil tiene un retorno mayor si se direcciona a nifias y nifios que viven en
condiciones de pobreza extrema y evita que se amplien las brechas entre ricos y pobres
(Araujo et al. 2013,10,15). De ahi la importancia de que las intervenciones se realicen a
los grupos méas vulnerables de la poblacién, mas si se considera que el nivel
socioeconomico influye en el desarrollo de los nifios y nifias. Segun datos recolectados,
se afirma que los infantes en situacion de pobreza, al llegar a los cinco afios, ya tendran
un retraso de dos meses en habilidades cognitivas, nueve meses en habilidades motoras
y dieciséis meses en habilidades de lenguaje de comunicacién en comparacion con sus
pares ricos (Moffa y Zoido 2017,4).

La adecuada intervencion en los primeros cinco afios de vida de una persona
amplia drasticamente su horizonte de potencialidades intelectuales, sociales,

emocionales y fisicas, con impactos (positivos 0 negativos) que perduraran durante toda
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su vida. Segun la evidencia cientifica el cerebro no solo nace; sino que se construye
desde las experiencias y, como una casa requiere de cimientos sélidos, el cerebro
necesita de buenas bases que den soporte al desarrollo futuro de nifias y nifios.

El resultado de las politicas dirigidas a la primera infancia condiciona en gran
medida el éxito o fracaso de otras politicas sociales. Por ello, se puede establecer que la
inversion en primera infancia es una de las vias para evitar la reproduccion
intergeneracional de la pobreza, siendo asi una de las acciones mas efectivas en
términos de costo-beneficio, de ahi que su abordaje debe ser intersectorial (Martinez
2014,17).

Existen condicionantes que promueven el desarrollo infantil, entre las que
destacan acciones asociadas a la lactancia materna, el apego, un entorno familiar y
comportamiento favorable de los padres/cuidadores, buena nutricidn, estimulacion
temprana y un ambiente circundante armonioso. El factor con mayor impacto e
influencia en el desarrollo infantil de los nifios y nifias es la relacion y experiencias
vividas que tiene con sus cuidadores (padres, profesores, abuelos, etc.) en su hogar o en
centros de cuidado, de alli la importancia de fomentar vinculos seguros y calidos entre
los nifios y éstos (Berlinski y Schady 2015,13).

Para construir y mantener una base cerebral solida es fundamental fomentar
relaciones positivas entre los nifios y sus diversos cuidadores, mediante las interacciones
reciprocas de enviar y devolver, es decir, formas de comunicacién entre una accion y la
siguiente, que van desde el jugar juntos, cantar, el contacto visual, tactil, etc. Dichas
interacciones, se constituyen en una base saludable para el desarrollo de los infantes y
se dan de forma simultanea en entornos diferentes como el hogar, el centro de cuidado,
la escuela y la comunidad (BID 2017,32).

Segun sefala Piaget (1951), citado en (Molina y Torres 2013,14), los nifios
aprenden lo que le es ofrecido por su entorno y, sobre todo, de su interaccién con otras
personas, es asi que si bien el nifio de por si es el hacedor de su proceso de aprendizaje,
este solo puede desarrollarse mediante la supervision de un adulto o una persona con
mAas experiencia, que en este caso sirve de modelo.

Hay otra experiencia que en la nifiez moldea el desarrollo cerebral, el estrés.
Existe un tipo de estrés que se considera favorable, ya que, crea condiciones para que el
nifio o la nifia puedan afrontar retos posteriores, asi hay acciones como el conocer gente
nueva o estudiar para una evaluacion. Sin embargo, existen otros tipos de situaciones

como el abuso, maltrato o negligencia en el cuidado, que pueden generar un estrés
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toxico y que puede afectar estructuras béasicas del cerebro del nifio, ocasionando
cambios arquitectonicos que resultan en menos conexiones neuronales y que pueden ser
las causantes de mayor propension para la dependencia de drogas y alcohol, depresion,
agresion e incluso enfermedades cardiovasculares en su vida de adultos (Mustard et al.
2003,9).

Segin muestra un estudio realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(2017) existe una brecha de desarrollo entre los nifios o nifias de cinco afios,
dependiendo de si el ambiente en el que se desenvuelven es favorable o no, asi cuando
los infantes viven en hogares con un mal ambiente, estos quedaran rezagados por ocho
meses en habilidades cognitivas, diecinueve meses en habilidades motoras y trece meses
en habilidades de lenguaje, en comparacion con que sus pares que se desarrollaron en
condiciones saludables. En adicidn, los nifios o nifias que se desenvuelven en un entorno
favorable pueden, con excepcion de la dimension de lenguaje y comunicacion,
contrarrestar los efectos de la inequidad social (Moffa y Zoido 2017,4).

Otro factor decisivo en el desarrollo de las nifias y nifios es la atencidén que
reciben las mujeres antes, durante y después del embarazo. La atencion oportuna y de
calidad durante estos periodos sucesivos ofrece oportunidades significativas para
prevenir repercusiones profundas en la salud y el desarrollo de la nifia o nifio, durante
toda su trayectoria. En este punto, también se destaca la importancia de la lactancia
materna a traveés de la cual el nifio recibe todos los nutrientes necesarios para su
desarrollo, fortaleciendo también las relaciones de apego y carifio entre madre e hijo
(Molina'y Torres 2013,13).

Para que los nifios cuenten con una estructura cerebral adecuada se requiere el
desarrollo de habilidades emocionales y sociales conocidas como funciones ejecutivas y
de autoregulacion. Estas destrezas permiten que el nifio o nifia pueda reaccionar a todos
los estimulos que recibe y que incluye seguir reglas, recordar hechos y, a la vez,
canalizar sus frustraciones y preocupaciones de la mejor manera, asegurando, asi, una
salud mental positiva. Es en estas situaciones en las que destaca, nuevamente, el rol de
la familia y la comunidad para apoyar y guiar a los nifios en este proceso (BID, 2017).

Heckman menciona que se debe evitar el criterio utilitarista de enfocar las
politicas publicas de desarrollo infantil que prioricen habilidades cognitivas medibles
como el del coeficiente intelectual (CI), pues estas dejan de lado el enfoque que
privilegia el desarrollo humano de manera integral, y el cual, al final, redundara en un

mayor retorno econdémico al contar con individuos seguros, optimistas y felices, lo que
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permitird el ahorro del Estado al no tener que intervenir en gastos asociados a la
delincuencia y otros problemas sociales (MIES 2013,16).

En resumen, la inversion en la nifiez a través de acciones puntuales presenta
grandes ventajas y oportunidades en varios ambitos, que se traducirian en efectos que
asegurarian el desarrollo pleno de nifias y nifios, el mismo que ha sido identificado por
varios autores ecuatorianos dentro de la Agenda para la Igualdad de la Nifiez y la
Adolescencia (MIES 2013) y que se presenta en el grafico 3, que muestra que la
Estrategia Infancia Plena se fundamentaba en conceptos cientificos comprobados con
base en la evidencia, en un contexto que considera las caracteristicas
multidimensionales del desarrollo infantil y la integralidad de los servicios que se deben

ofertar desde el Estado. Segun se muestra continuacion:

Gréfico 3.
Ventajas de intervenciones en desarrollo infantil temprano

Generar posibilidades y calidad de vida desde nacimiento

Contribuye a ser mas productivo y ampliar habilidades

Permite:
- Reduccion diferencias = Promueve la participacion
desde nacimiento Permite: ¢
- Reduccion problemas | - Promociénescolar " Fortalecer oportunidades
desarrollo : i - ISminuye para movilidad social familia
- Mejores rendimientos desesperanza por las

- Facilita nutricion educativo en todos 105 | condiciones e T Permite 4
saludable niveles inequjdad alas que "4

= i " dehradae | - POSIDIlidades laborales
Disminuye posibilidad estan acostumbrados ol edicatioes o
enfermedades cronicas madres o responsables

cuidado, al dejar a nifios
a centro de desarrollo
infantil

- Mejores ingresos para
el hogar

Fuente: Adaptado MIES, 2012.
Elaboracién propia.

2.2. Ejes de la estrategia

El disefio metodologico de la estrategia para la provision de los servicios

vinculados a salud, educacion y desarrollo infantil consideraba tres ejes principales con
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lineas claves de accion intersectorial para su cumplimiento, las que se muestran en la

tabla 11:

Tabla 11.
Ejes de accion de la Estrategia de infancia plena

Ejes estratégico

Lineas accion intersectoriales

S

Acceso y

cobertura de los | Aumento de cobertura sobre todo a sectores urbano-marginales y rurales dispersos,

servicios de con registro e inscripcién de nifios

desarrollo Disminucion de barreras de acceso para acceder a servicios (transporte, vestimenta,

infantil atiles)
Referencia entre los servicios, a través de la micro- planificacion territorial
intersectorial

Calidad de los

servicios Armonizacion de normativa entre los involucrados

Rehabilitacién de infraestructura y equipamiento

Generacion o mejoramiento de modalidades de atencién

Generacion de instrumentos de evaluacion de desarrollo infantil

Fortalecimiento del talento humano que atiende los servicios

Modelo de gestién intersectorial con rutas de atencién en territorio

Construccion de estandares para acreditacion y certificacion de servicios publicos y
privados

Trabajo con la
familia'y
comunidad

Formacién a la familia y comunidad en la crianza, cuidado, salud, alimentacion,
estimulacién y educacion de las nifias y nifios

Posicionamiento de la primera infancia como prioridad nacional

Trabajo con actores publicos y privados

Fuente: Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social, 2016 y Le6n M, 2017.
Elaboracién propia.

2.3. Actores involucrados

Para su cumplimiento, la Estrategia Infancia Plena, iniciativa para la atencién

integral a nifias y nifios desde el periodo de gestacion hasta los cinco afios de edad,
requirié la intervencion de diferentes participantes, asi como de procesos de articulacion
y coordinacion interinstitucional de la funcion ejecutiva, con el sector seccional
(gobiernos municipales), ademéas de personajes de la sociedad civil (organizaciones
sociales, academia, ONG, entre otros), es decir, de actores de vinculacion directa e
indirecta, bajo el liderazgo del Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social. A

continuacion se presenta un grafico que muestra esta vinculacion:
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Gréfico 4.
Servicios Primera Infancia, relacion con ejes de la Estrategia y actores

i

NINOS Y NINAS
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Indirecta

Fuente: Estrategia Primera Infancia.
Elaboracion propia.

2.4. Modelo de gestion

El modelo de gestion de la Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera
Infancia: Infancia Plena buscaba influir de manera directa sobre el cumplimiento de las
metas relacionadas con primera infancia dentro del Plan Nacional del Buen Vivir (2013-
2017), asegurando el acceso, cobertura y calidad de los servicios dirigidos a las nifias y
los nifios menores de cinco afios; con un enfoque de derechos y considerando el
territorio. Para que esto se cumpla era necesario contar con una gestion publica
eficiente, cercana a la poblacion y coherentemente articulada entre los distintos niveles
de gobierno.

Dicho modelo respondia a la organizacion territorial y administrativa del pais en
la cual la rectoria, planificacion, regulacion y control se ejercia esencialmente desde el
nivel central; la planificacion (correspondiente a la zona) y la coordinacion se daba
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desde el nivel intermedio o zonal; y la gestiéon era responsabilidad del nivel distrital,

segun se detalla en el siguiente grafico:

Graéfico 5.
Modelo Gestidn Estrategia Primera Infancia

Comitd Nacional Istersectorial para la
Primera Infancia
Convecalona & mvel de minastros

Meaa Thenlea lstervectonial
Nacional
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Promover politica piblica
inlersdional
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Coordinar y plasificacion de

BT OME S

Mesa Técnica Intere. Distrital

Nivel de Gestion Disrital Convocntoria tbeaices distritales

Implementacion de sociomes intersectoriales

Instamcias de articulacion

Fuente: Manual de la Red, Cuadernillo No.3, Estrategia: Infancia Plena.
Elaboracién propia.

Este modelo de gestion permitia dar seguimiento y monitorear el cumplimiento
de las acciones y objetivos establecidos dentro de la Constitucién, el Plan Nacional de
Desarrollo, la Agenda Sectorial y los Ejes de la Estrategia de Primera Infancia,
establecidos para el bien comun de las nifias, nifios menores de cinco afios y sus
familias.

3. Modelos de coordinacion intersectorial en América Latina, experiencias

exitosas para la atencion a la primera infancia

A partir de los afios 60, la regidn se insertd en la corriente que trata las politicas
publicas nacionales de atencion a la nifiez a través de servicios regulados que incluian
educacion pre escolar, nutricion de los infantes y programas en el ambito de salud. Estas
intervenciones incorporaron, en los afios 70, una vision de integralidad en el tratamiento
de la politica de desarrollo infantil, la misma que ha sido acogida por varias naciones. A
raiz de la vigencia de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), este enfoque
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integral y participativo alcanzd notoriedad y empez0 a ser utilizado para el disefio de
politicas y ejecucion de programas en favor de la nifiez (MIES 2013,10).

A continuacién, se presentan intervenciones de desarrollo infantil integral
adoptadas por tres paises de la region: Colombia, Brasil y Chile, las mismos que dentro
de sus procesos operativos incluyeron varios de los postulados mencionados en los tipos
de estructuras, detalladas en el capitulo uno, que permiten la intersectorialidad,
especificamente el que corresponde al tipo FPS (-), es decir, a la intersectorialidad en la
formulacién (o coordinacién) de politicas sociales especificas, para el caso de estudio
que compete este documento, relacionadas con el cuidado y educacién de la primera

infancia.

3.1. Estrategia de Atencion Integral a la Primera Infancia “De Cero a Siempre”

(Colombia)

En el contexto del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para
Todos, el gobierno del presidente Juan Manuel Santos plante6 la creacion de una
intervencion holistica que parte del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF) y la
Politica de Proteccién Integral hacia los Nifios y Nifias, asi nacié la Estrategia Nacional
de Atencidn Integral a la Primera Infancia De Cero a Siempre, con la mision de
promover y garantizar el desarrollo infantil de la nifiez colombiana desde la gestacién
hasta los cinco afios de edad, priorizando a aquellos infantes que se encuentran en
situaciones de vulnerabilidad. Las gestiones de esta estrategia, tanto a nivel central
como local, incluyen una vision integral, diferenciada e intersectorial basada en la
perspectiva de los derechos de nifias y nifios, y reconociendo que son parte de su
familia y su comunidad (Comision Intersectorial para la atencion integral de la primera
infancia 2015,8).

Para su institucionalizacion, a través del Decreto 4875 de 2011, esta iniciativa
conform6 la Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia,
que tiene como proposito apoyar en la formulacion de la politica publica y coordinar la
implementacion de la estrategia en los niveles nacional, departamental, distrital y
municipal; ademas, establecer la inversién del gasto publico y esquemas de
cofinanciacion en la primera infancia y ser el ente de articulacién con todos los actores
involucrados en la proteccién de nifios y nifias, rompiendo asi el paradigma de una sola

instancia a cargo de esta poblacion. Esta intervencidn esté integrada por la Presidencia
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de la Republica, los ministerios de Salud y Proteccion Social, Educacién Nacional,
Cultura, el Departamento Nacional de Planificacion, el Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, instancias
que tienen funciones especificas dentro de este organismo (Comision Intersectorial para
la atencion integral de la primera infancia 2014,39).

La Estrategia cuenta con cinco lineas de accion que fueron desarrolladas a traves
de mesas técnicas especificas que asumieron la produccion de contenidos vy
herramientas de gestion, detalladas a continuacion:

- Gestion territorial que implica asentar capacidades en los equipos locales, a

fin de lograr una efectiva descentralizacion de los servicios publicos.

- Calidad y cobertura de las atenciones para que sea adapten a las
particularidades de la poblacién con servicios con estandares de eficacia y
eficiencia.

- Seguimiento y evaluacion de la politica para la retroalimentacion de las
acciones emprendidas y que permita la generacion de nuevas metodologias o
herramientas de intervencion a la primera infancia.

- Movilizacion social para concientizar a la sociedad civil sobre la importancia
de esta etapa y por ende su priorizacion.

- Generacion de conocimiento a través de estudios nacionales e internacionales
para una mejor gestion de la politica publica (Comision Intersectorial para la

atencion integral de la primera infancia 2014a).

Para su operativizacion, la estrategia desarroll6 la Ruta Integral de Atenciones
(R1A) como ordenador de las intervenciones para las familias, nifios y nifias tomando en
cuenta tres aspectos: a) momentos o edades en los que se recibira la accion; b) entornos
principales en donde se desenvuelve el infante como el hogar, los espacios publicos, los
centros educativos y los lugar de prestacién de salud; y, ¢) estructurantes de la atencion
integral u oferta de servicios prioritarios de cuidado y crianza como la salud, la
alimentacion y la nutricion; de educacion inicial, de recreacion; de ejercicio de la
ciudadania y participacion (Gobierno de Colombia 2013, 204-205).

La RIA incluye las intervenciones: a) especializadas en funcién de las
condicionantes concretas de riesgo en las que se encuentre el infante; y, b) diferenciadas
que son aquellas que considerando la diversidad y el contexto promueven la prestacion

de un servicio ajustado y particularizado al contexto territorial, acceso, cercania a
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conflicto, entre otros (Comision Intersectorial para la atencion integral de la primera
infancia 2014a).

Finalmente, dado el compromiso para la atencion integral a la primera infancia a
través de la estrategia el gobierno nacional colombiano establecio el propoésito de
atender de manera integral a 2’400 000 nifios para el afio 2018, lo que implicaria que las
acciones estarian cubiertas en su totalidad para la poblacion mas vulnerable sobre todo

las victimas del conflicto armado (Gobierno de Colombia 2014, 49).

3.2. Programa “Brasil Cariioso” (Brasil)

En mayo de 2012, la presidenta Dilma Rouseff lanzé el Programa Brasil
Carifioso, una accion nacional por la primera infancia que se enmarcé dentro del Plan
Brasil Sin Miseria, un plan nacional de primera infancia promulgado en 2010, y del
Programa Bolsa Familia. El objetivo de Brasil Carifioso se centra en asegurar un
desarrollo integral de la nifiez en el marco de sus derechos con relacion a la salud, la
educacion, la alimentacion y un ambiente saludable, dada su concepcién integral
participan en su accionar los ministerios de Salud y Educacion bajo el liderazgo del
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre, mientras que su ejecucion, a
nivel territorial, la realizan los Estados y municipios (World Without Poverty 2015,4).

Brasil Carifioso esta dirigido a familias con nifios menores de seis afios de edad
con una renta inferior a los 70 reales per capita (aproximadamente 20 dolares
americanos) y abarca tres lineas de accion del desarrollo infantil vinculadas con la renta,
la educacioén y la salud (Aulicino y Langou 2015,14-15), asi:

La primera linea de accidn es la superacion de la extrema pobreza en familias
con infantes menores de seis afios. Brasil Carifioso modifico el calculo de beneficios de
Bolsa Familia, lo que significd un aumento en la transferencia para todas las familias en
pobreza extrema con nifios menores de cinco afios, esta accién implicé una reduccion de
un 40% de la extrema pobreza en Brasil.

El segundo componente corresponde a la educacion, Brasil Carifioso trabaja con
dos estrategias. La primera implica la asignacion anticipada de fondos, a traves del
Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Bésica y de Valorizacion de los
Profesionales de la Educacion, a los municipios por las matriculas registradas en los
establecimientos de cualquier tipo de sostenimiento (publico, privado, fiscomisional)

que tengan convenio con el gobierno nacional y que cumplan requerimientos de



85

eficiencia previamente establecidos. La segunda, de manera paralela, motiva a los
municipios a ampliar la cobertura en guarderias, entregando méas fondos a las alcaldias
del Programa Bolsa Familia por un menor, de hasta 48 meses, matriculado , este valor
suplementario representa aproximadamente el 50% mas del monto legal nacional
asignado por nifio (Mafra 2013).

Finalmente, el tercer lineamiento se relaciona con la salud, Brasil Carifioso se
centr6 en fortalecer el sistema Unico de salud, dentro del cual se impulsan acciones para
combatir las mayores afecciones que atacan a esta poblacion, por lo que se apoyo la
distribucién de vitamina A y la oferta de sulfato ferroso para asistir principalmente a
mujeres gestantes y lactantes. Ademas, en el afio 2013, se incrementd en un 65% el
monto asignado al Programa Nacional de Alimentacion Escolar (PNAE) para la
alimentacion y guarderias en guarderias y preescolares (Mafra 2013).

Dentro de este programa cada uno de los actores, mencionados con anterioridad,
cumplen una funcidn especifica, de acuerdo a sus competencias; sin embargo, no existe
una estructura especifica de articulacion entre estas instituciones, aunque se resalta el
uso de herramientas de gestion como el Catastro Unico, para la identificacion y

focalizacion de esta intervencion (Aulicino y Langou 2015,15).

3.3. Subsistema de Proteccion Integral a la Infancia “Chile Crece Contigo”
(Chile)

El Sistema de Proteccién Integral a la Infancia Chile Crece Contigo (ChCC)
nace a partir de la voluntad politica impulsada por el gobierno de la entonces presidenta
Michelle Bachelet quien, en funcién de un informe sobre la situacion de la nifiez
preparado por el Consejo Asesor Presidencial de las Politicas de Infancia, propuso su
creacion en 2006, convirtiéndose en un referente de atencion integral para nifios y nifias
en la region. Esta intervencion forma parte del Sistema de Proteccion Social chileno y
tiene como propdsito que los infantes, independientemente de sus condiciones y de las
que lo rodean, tengan opciones integrales para su desarrollo, lo cual incidiria no solo en
atacar a la pobreza, sino también en la generacion de movilidad social (Molina et al.
2008,13-14).

Chile Crece Contigo parte de una sinergia y articulacion interinstitucional en los
distintos niveles territoriales, a través de la cual se ofrecen prestaciones de caracter

universal y focalizado a los nifios y nifias desde el periodo de gestacion hasta su ingreso
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al sistema escolar, etapa de prekinder (cuatro afios), asi como acompafiamiento a sus
familias, especialmente al 40% mas pobre de la poblacién, con un seguimiento
personalizado durante este proceso (Bedregal y Torres 2013,4).

Chile Crece Contigo se constituye en una red integral de servicios que para sus
intervenciones ha considerado cinco momentos vinculados al ciclo de vida del nifio, que
son: desarrollo prenatal, atencion en el nacimiento de forma individualizada, cuidado
integral del neonato hospitalizado, fortalecimiento del desarrollo integral del nifio y
nifia; y servicios para infantes que se encuentren en situacion de vulnerabilidad
(Aulicino y Langou 2015,41).

Esta intervencion ofrece tres tipos de prestaciones, considerando el grupo
objetivo, asi: a) prestaciones para el 100% de los nifios y nifias, relacionadas a temas de
comunicacion en el que destaca el Programa Educativo Masivo con espacios
informativos, asi como el fortalecimiento del marco legislativo; b) prestaciones para los
infantes que se atienden en el sistema publico de salud, destacan el Programa de Apoyo
al Desarrollo Biopsicosocial, que se considera la intervencién eje que permite dar
seguimiento a la trayectoria del desarrollo infantil y accionar las alertas para la entrega
de las prestaciones diferenciadas y el Programa de Apoyo al Recién Nacido, que brinda
apoyo a las familias a través de la entrega de un set basico de implementos para el
recién nacido, asi como sesiones educativas durante esta primera etapa; Yy, C)
prestaciones especificas para aquellos nifios y nifias que pertenecen a la poblacion mas
vulnerable del pais, incluido infantes con discapacidad, con servicios como salas cuna y
jardines infantiles, acceso preferente a programas publicos y la entrega de un subsidio
familiar otorgando de acuerdo con las necesidades detectadas (Ministerio de Desarrollo
Social 2015,38-42).

En cuanto al modelo de gestion de Chile Crece Contigo la coordinacion
intersectorial se operativiza mediante la construccién de una red de apoyo y asistencia
técnica que tiene como miembros indispensables a los ministerios de Salud y
Educacidn, bajo la coordinacién del Ministerio de Desarrollo Social, a nivel nacional
estas instituciones conforman un consejo de ministros con un comité técnico
intersectorial. También se cuenta con un apoyo a nivel regional a través de las
Secretarias Regionales Ministeriales quienes dan soporte a las municipalidades de su
circunscripcion, asi como los municipios con los delegados de los ministerios de Salud
y Educacion los cuales conforman la red basica comunal o la red basica ampliada que

incluye a otros actores institucionales (organizaciones de la sociedad civil, oficina de
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proteccion de derechos, etc.) que estan a nivel comunal, todos estos actores vinculados a
la primera infancia y cuyo proposito es encargarse de la implementacion y prestacion de
servicios integrales para los nifios y nifias de forma adecuada (Ministerio de Desarrollo
Social 2015,47-50).
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Capitulo tercero
Modelo de analisis: bajo la metodologia NATO y modos de

gestion para la accién intersectorial

Este capitulo analiza, en primer lugar, el modelo NATO, para determinar el
grado de efectividad de los instrumentos de la politica publica de primera infancia, que
se traduce en la consistencia entre objetivos y medio de la misma. En un segundo
momento, se trata los modos de gestion para la accién intersectorial que determinan su
intensidad en funcion del modelo implementado en la Estrategia Nacional Intersectorial

de Primera Infancia: Infancia Plena.

1. Modelo: nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion (NATO)

Se analiza la politica publica de primera infancia con base en las tres escalas del
modelo propuesto por Howlett, definidas en el capitulo 1, en el marco del proceso de
toma de decisiones, segin se muestra en la tabla 12. Desde un nivel macro, se aborda la
politica de desarrollo infantil desde los postulados de la Convencion de los Derechos del
Nifio, para luego considerar su adopcion en el pais a través de los objetivos que guian la
politica publica y que se manifiestan en la Constitucion de la Republica y otros
instrumentos legales. Ademas se hace una revision del enfoque de la politica de
desarrollo infantil, en la Constitucion de 1998 y sus implicaciones a partir de la carta
magna de 2008.

A nivel meso, se realiza la descomposicién de la politica para definir la mezcla
de instrumentos sustantivos y procedimentales a través de NATO, exponiendo los
objetivos generales de la misma. Del mismo modo, en el nivel micro se detallan las
calibraciones que se efectuaron a la politica junto a los objetivos especificos del

desarrollo infantil.

1.1. Nivel macro
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Este nivel da cuenta del modo de gobernanza adoptado por un gobierno, cuyo

estilo incide en la definicién de la politica pablica, especificamente de la primera

infancia. Hace referencia también a la instrumentacion con lineamientos generales que

permiten la construccion de metas y objetivos estratégicos y orientadores de politica

publica, para lo cual se considera el abordaje de la primera infancia desde una

perspectiva internacional. Esta involucra los debates y paradigmas sobre esta tematica

en el que destaca lo sefialado por la Declaracion de Ginebra y la Convencion sobre los

Derechos del Nifio.

Tabla 12.

Niveles de instrumentacién de la politica publica de primera infancia en Ecuador

Nivel Macro
Sistema gobernanza

Nivel Meso
Régimen de politica

Nivel Micro
Disefio técnico de las
herramientas

Grado de Elevado Programatico Especifico
abstraccion
Propdsitos Metas finales: Objetivos medios: Objetivos mediatos:

Garantia del derecho del
interés superior del nifio
(CDN Art.3)

La no discriminacion (CDN
Art.2)

El respeto a la opinidn del
nifio (CDN Art.12)

Politica publica de
Primera Infancia

Garantizar el desarrollo
integral de la Primera
Infancia a nifios y nifias
menores de 5 afios
(PNBV 2013-2017,
objetivo 2.9)

Estrategia de Primera
Infancia

Incrementar el acceso a los
servicios.

Impulsar la calidad de los
servicios.

Fortalecer capacidad en
familias y comunidad

Herramientas

Ldgica de los instrumentos:
normas que orientan la
implementacion

Instrumentos:

Constitucion de la
Republica del Ecuador,
Convencion de los Derechos
del Nifio

Mecanismos:

instrumentos especificos
para lograr los objetivos
de un programa. NATO

¢ Plan Nacional de
Desarrollo

e Ley de Maternidad
gratuita y atencién a
la infancia

e Codigo de la Nifiez y
la Adolescencia

e Agenda Social

Calibracién: ajustes
especificos de los
instrumentos para
conseguir los objetivos de
una politica

Fuente: Adaptado Howlett, 2006.
Elaboracion propia.

Trayectoria de los derechos de la infancia

Para contar con el contexto necesario sobre el abordaje a nivel macro de las

politicas de primera infancia es indispensable remontarse a la concepcion sobre el tema
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entendida en el siglo xix. Es en esta época en la que se empieza a debatir sobre los
derechos de los nifios, comUnmente invisibilizados y que vivian en condiciones de
maltrato y pobreza.

En este orden de ideas, Philip Aries (1987), considerado como el primer
historiador de la infancia, en funcién de tratados anteriores relata que los nifios durante
esa época si bien existian, no eran considerados dentro una categoria social. Esta
concepcion marca una clara diferencia con la percepcién y el trato actual de los adultos
hacia la infancia en la que se da el reconocimiento de su fragilidad y necesidad de
proteccion y cuidado (Piedrahita 2004,4).

Como punto de referencia historico también esta el escritor Julio Vallés y la
trilogia de sus obras El Nifio, EI Joven y El Insurrecto, citado en (Galvis 2009,590), en
donde se narra como, a principios del siglo XiX, los nifios eran considerados pequefios
adultos o incompletos y hace referencia a los continuos maltratos de los que eran objeto,
asi como su vinculacién con una etapa llena de enfermedades y debilidades; hecho que,
en principio, desat6 sentimientos de caridad hacia este grupo, pero que gracias a otros
enfoques, desarrollados sobre todo en Europa y Norteamérica, cambi0 hacia una
concepcion que asegure a salvaguardar sus derechos dada su vulnerabilidad.

En este contexto, se inicia la conceptualizacion de infancia desde dos
percepciones, a saber el nifio dentro de la familia (en un ambito privado) como un ser
necesitado de cuidado, y, el nifio como una persona que debe ser resguardada por el
Estado y la sociedad, ya que, mas tarde pasard a formar parte de la fuerza laboral y/o
militar, asi como econdmica de un lugar. Justamente bajo esta Ultima premisa es que, a
finales del siglo x1x, en Europa se promulgaron leyes para la proteccion especial de los
nifios en su lugar de trabajo y el derecho de los nifios a una educacion; esto dependia de
la clase social de la que provenia el infante. Pese a estos avances, aun persistian sectores
para los que las medidas, en favor de esta poblacion, se ejecutaban mas por los
beneficios que se obtendrian de ellos en el futuro, que desde una perspectiva de
derechos (Strauch y sobre Infancia, s. f. 7,8).

Es a partir del siglo xx que se fortalece la discusion sobre los derechos del nifio,
la misma que se afianza con la creacion de la Liga de las Naciones —conocida mas
adelante como Naciones Unidas- instancia que el 16 de septiembre de 1924, durante su
quinta Asamblea General, aprobd la conocida Declaracion de Ginebra, que contenia

cinco puntos, ampliados en 1948.
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En 1959, las Naciones Unidas, tomando como referencia lo ya planteado en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, aprobd la Declaracion de los
Derechos del Nifio, en la que se resalta el compromiso de que la sociedad debe entregar
lo mejor de si misma en todos los aspectos, para la infancia (Rojas 2007,135). Sin
embargo, esta declaracion presentaba dos limitaciones fundamentales, este instrumento
no establecia obligaciones para los Estados parte de las Naciones Unidas y, tampoco
consideraba los derechos individuales civiles y politicos de los nifios, limitandose
Unicamente al reconocimiento de un nombre y nacionalidad (INNFA 2001,74).

Pese a estas declaratorias, en aquella época, la mayoria de paises no estaban
preparados a nivel normativo e institucional para la aplicacion de las garantias a las que
los nifios tenian derecho, como seres humanos de forma igualitaria y por su situacion de
vulnerabilidad, de modo especifico. Es asi que, durante una década y a raiz del Afio
Internacional del Nifio (1979), se trabajé una convencion especifica sobre los nifios,
documento que fue aprobado el 29 de noviembre de 1989 (Bruiiol 1997,1).

Dicha Convencion se presenta con un aspecto innovador ya que esta planteada
desde la doctrina de la proteccién integral en la cual el nifio ejerce paulatinamente sus
derechos, traves de sus representantes legales. En este sentido, el nifio pasa de ser
considerado como un objeto sobre el cual se toman decisiones sin respetar su
individualidad y dignidad humana, es decir pasar de una concepcién adulto centrista a
una en la que el nifio es contemplado como una persona que puede en virtud de su nivel
de madurez tomar decisiones (Yanes 2016,14).

En la Convencion de los Derechos del Nifio se establecen cuatro principios
rectores que orientan el cumplimiento de estos derechos, asi tenemos:

- El principio de la no discriminacion, relacionado con el articulo 2, mismo
que promulga que no hay ninguna clase de justificacion para un trato
desigual a los nifios.

- El principio de reconocer el interés superior del nifio, de ahi que todas las
acciones que se emprendan siempre deben tomar en cuenta como principal
actor al infante, reforzandose los preceptos orientados a su proteccion y
desarrollo de parte de las instituciones publicas o privadas y, de manera
primordial, por el Estado; sobre todo, cuando los padres o cuidadores del
infante no puedan hacerlo, asi como poniendo un limite a la discrecionalidad

de las acciones de estos actores respecto a los nifios.
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- El principio del derecho a la vida y al desarrollo integral de sus capacidades,
establecidos en el articulo 6 de la convencion.

- El principio de participacion y a ser atendido, el cual se refiere a que los
nifios, tienen derecho a ser escuchados e involucrarse en las decisiones que
les atafian, considerando su nivel de madurez, en concordancia con el articulo
22 de la Convencion (UNICEF 20062,10-11,13).

Esto articulos resaltan que el principio rector que guia las acciones de la
convencién es aquel que hace alusion a la concepcion del interés superior del nifio, por
lo tanto, es el referente para la emision de normativa especifica y politicas publicas para
la nifiez, ademas de ser aquella a través de la cual se limita en cierto modo el campo de
accion de lo que se deberia 0 se debe considerar como la mejor opcion para buscar el
bienestar de los nifios.

A continuacion se muestra, a manera de resumen, una linea del tiempo con los

principales hitos en la historia de los derechos del nifio.

Gréfico 6.
Linea de tiempo- Hitos en la historia de los Derechos del Nifio

« Elnifio debe Hitos:
ser protegido. * 1924: Declaracion de
*  Primeras Ginebra
leyes regulan * 1959: Declaracion de
trabajo y los Derechos el
educacion Nifios.
nifios. * 1989: Convencioén de
los Derechos del Nifio
(CDN).

f t

Anterioral

siglo XIX

|

No existian
reconocimiento,
ni proteccién de
los nifios.

|

Nifio sujeto de
derechos.

Fuente: Estado Mundial de la Infancia- UNICEF, 2009.
Elaboracién propia.

De igual modo la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, ha reiterado,
a través de su Opinién Consultiva OC-17/2002 del 28 de agosto de 2002, que el interés
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superior del nifio, por su alcance y al estar tan vinculado de manera intrinseca a los
derechos fundamentales, es el precepto que prima a otros planteados en la Convencién
reconociendo asi que los nifios son titulares de derechos, ademas de sujetos de
proteccion, sobre cuya base los Estados estableceran y ejecutaran acciones que permitan
el desarrollo y aprovechamiento de las capacidades de los nifios (Corte Interamericana
de Derechos Humanos 2002,64).

También es importante indicar los principales referentes normativos e
instrumentos internacionales vinculados a la proteccion de derechos de los nifios,

mismos que se presentan a continuacion, en la tabla 13:

Tabla 13.
Principales instrumentos internacionales de proteccion de derechos de los nifios

Instrumento internacional

Entrada en vigencia

Autor

Declaraciones

Declaracion Universal de los
Derechos Humanos

10 de diciembre de
1948

Asamblea General de
las Naciones Unidas

Declaracion de los Derechos del
Nifio

20 de noviembre de
1959

Asamblea General de
las Naciones Unidas

Declaracién Mundial sobre la
supervivencia, la proteccién y el
desarrollo del nifio

30 de septiembre de
1990

Cumbre Mundial a
favor de la Infancia

Declaracion de los Derechos del
Nifio

20 de noviembre de
1959

Asamblea General de
las Naciones Unidas

Convencion

Convencion de los Derechos del
Nifio

20 de noviembre de
1989, en vigor desde el
2 de septiembre de
1990

Asamblea General de
las Naciones Unidas

Pactos

Pacto Internacional de Derechos 16 de diciembre de Asamblea General de
Econdmicos, Sociales y Culturales 1966 las Naciones Unidas
Pacto Internacional de Derechos 16 de diciembre de Asamblea General de
Civiles y Politicos 1966 las Naciones Unidas

Protocolo

Protocolo Facultativo de la
Convencion sobre los Derechos del
Nifio, relativa a la venta de nifios, la
prostitucion infantil y la utilizacion
de los nifios en la pornografia

20 de mayo de 2000:
adoptada. Vigor el 18
de septiembre de 1990

Asamblea General de
las Naciones Unidas

Fuente: Naciones Unidas, 2009.
Elaboracion propia.

Finalmente, es importante destacar que la Convencién es un documento a través
del cual se orientan las politicas publicas de proteccion a los nifios y nifias, que, segun

Emilio Garcia Méndez citado en (INNFA 2001,102), se clasifican en cuatro tipos,
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partiendo de la generalidad a la particularidad: a) politicas sociales universales o
béasicas, que incluyen educacién y salud; b) politicas de ayuda social o proteccion; c)
politicas socio-educativas; Yy, d) politicas instituciones que permitan el cumplimiento de
los derechos procesales a traves de la organizacion administrativa y judicial en los casos

que un nifio y/o nifia lo amerite.

Adopcion de los Derechos del Nifio en Ecuador

Como se mencioné anteriormente la Convencion de los Derechos del Nifio
(CIDN), partiendo del interés superior de los infantes, tiene como propésito promover el
desarrollo pleno de nifios y nifias, asi como su proteccion integral. EI 2 de septiembre de
1990, el Ecuador se convirtié en el primer pais latinoamericano y el tercero a nivel
mundial en suscribir la Convencion Internacional sobre los Derechos del Nifio,
aceptando el compromiso de proteccion integral, en el que se considera a los nifios y
nifias como sujetos de derechos.

Bajo la misma linea, se considera lo sefialado en el articulo 425 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, “el orden jerarquico de aplicacion de las
normas serd el siguiente: La Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las
leyes orgénicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales;
los decretos y reglamentos [...]”. Con base en este decreto se establece que en Ecuador,
la Convencidn sobre los Derechos del Nifio es parte del bloque de constitucionalidad y
tiene jerarquia constitucional; es decir que prevalecera sobre cualquier otra norma del
ordenamiento juridico interno, siendo asi el marco de referencia para el planteamiento
de legislacidn, politicas y programas dirigidos a la proteccion de la infancia.

Al enfocarse en el nivel macro de abstraccion dentro del anlisis de los niveles
de instrumentacion de la politica de infancia, se destaca que el objetivo principal, a
partir del cual se desprenden los propdsitos intermedios asi como los medios e
instrumentos de la politica publica ecuatoriana, es garantizar los derechos de los nifios y
nifias, especificamente aquel relacionado con salvaguardar el interés superior del
infante.

A continuacion se establece la vinculacion de este principio con el primer
instrumento del bloque constitucional desde los medios para la instrumentacion de la
politica pablica, es decir la Constitucion de la Republica del Ecuador.

En este sentido, el principio del interés superior de la nifiez fue reconocido a

nivel institucional en 1995, dentro las Reformas Constitucionales en la que destacaba la
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supremacia de los derechos de los nifios y nifias sobre los deméas (INNFA 2001,80). Este
enunciado, actualmente se menciona en el articulo 44 de la Constitucion de la Republica
y en articulo 11 del Codigo de la Nifiez y Adolescencia que destacan la necesidad de
una atencion integral a los nifios y nifias, con la intervencion del Estado, la sociedad
civil y la familia, a fin de que los menores puedan ejercer sus derechos. Esto implica
que, a pesar de que este principio no esté desarrollado conceptualmente, establece con
claridad su prevalencia al momento de direccionar las acciones conjuntas que permitan
el tratamiento de los asuntos que afecten a los infantes.

Adicionalmente, es importante recordar que tanto en la Constitucion de 1998
como en el Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia de 2003, ya se consideraba el interés
superior del nifio.

Si bien el concepto de interés superior del nifio se podria ver como una acepcion,
hasta cierto punto, ambigua, ya que esta determinada por quien la ejerza dejando de lado
las preferencias de los infantes, sobre todo de aquellos que al no contar con un ambiente
apropiado no han podido desarrollar un criterio asertivo, su estipulacion dentro del
marco constitucional y otras normativas como el Codigo de la Nifiez y Adolescencia
demuestran el compromiso del pais para la adopcion de medidas legislativas y politicas
para la aplicacién de la Convencion dentro del sistema de gobernanza que se dispone a
nivel macro.

Sin embargo, aun se deben considerar algunas recomendaciones que en este
sentido ha emitido el Comité de los Derechos del Nifio, que en su informe periodico
sobre el cumplimiento de los derechos del nifio (2017), sefiala que para la vigencia
plena de este principio es necesario se formulen procedimientos puntuales y criterios
que sirvan de modelo y que permitan, al personal vinculado a los nifios y nifias, generar
una correcta implementacion (Naciones Unidas 2017,7).

De igual manera es importante destacar que el principio de interés superior
domina el escenario nacional e impulsa cambios en favor de la nifiez, gracias a la
movilizacion social y a la participacion y apoyo de varias organizaciones como
UNICEF; el Foro Ecuatoriano Permanente de Organizaciones por y con los Nifios,

Nifias y Adolescentes, y la misma sociedad civil.

Hacia un modelo garantista de derechos: Constitucion de Montecristi
La década del 90 fue un periodo de gran actividad y empuje para las acciones

relacionadas en beneficio de la nifiez ecuatoriana, convirtiéndose en el predmbulo para
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la aprobacion de varios instrumentos de orden normativo, como la Constitucion de 1998
en la cual efectivamente se acepta por primera vez la responsabilidad del Estado en
cuanto a la atencion preferente que deben recibir los infantes como parte de un grupo
vulnerable (Articulo 47).

En todo caso es importante recordar que durante esta época el enfoque en la
atencion a la primera infancia por parte del Estado era cubrir brechas como la de
familias disfuncionales o familias en las que la mujer comenzaba a trabajar y, por lo
tanto, necesitaba un lugar de cuidado que le facilite su insercion en el campo laboral. En
contraposicion a la concepcion actual que se inclina mas por un rol del Estado que da
atencion a los nifios y nifias por serlo y que, por lo tanto, debe cuidar de ellos para
asegurar gque tengan el mejor desarrollo (E-5, 2018, entrevista).

Continuando con el marco normativo es fundamental el reconocimiento que se
hace de las nifias, nifios y adolescentes como sujetos de derechos (Articulo 49) y la
obligacion del Estado de entregar las garantias para la entrega de salud, alimentacion,
educacion y cuidado diario a los infantes (Articulo 50), lo que sin lugar a dudas marca
un antes y un después en el abordaje de las politicas pablicas para la primera infancia.

El marco constitucional de 1998 establecio también la corresponsabilidad entre
Estado, familia y sociedad para el cumplimiento de los derechos de la nifiez, y la
priorizacién de acciones visibilizadas en politicas publicas y programas a favor de esta
poblacion, bajo los principios orientadores vinculantes detallados en la Convencion de
los Derechos del Nifio, y que ya fueran ratificados por el pais en 1990 (INNFA y MBS
2001,1).

Por su parte, la nueva Constitucion de 2008, se forjé en medio de un ambiente
cargado de esperanza y en busca de reivindicaciones sobre todo de grupos sociales, que
vieron en este carta magna la oportunidad de crear un nueva institucionalidad y el marco
para la exigibilidad de derechos de sectores histoéricamente excluidos y relegados, como
el pueblo indigena, afro, discapacitados, entre otros.

De manera especifica en este marco constitucional, las nifias y nifios estan
considerados dentro del grupo de atencidn prioritaria por parte del Estado (Articulo 35),
haciendo un sutil, pero contundente distanciamiento de lo ya enunciado en la
Constitucion de 1998, cuyo tratamiento, respecto de esta poblacion, estaba dentro de los
grupos vulnerables, lo que implicaba una cierta tendencia de atencion a desprotegidos e
indefensos, en lugar de lo que son: sujetos de derechos a favor de los cuales el rol del

Estado, la familia y la sociedad debe ser la de garantes de su cumplimento.
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Efectivamente, la triada para apuntalar el desarrollo infantil integral de la nifiez
debe ser en un ambiente lleno de amor, cuidado y proteccion que le permita potenciar
sus habilidades, en la que se incluye el Estado, la sociedad y la familia y que debe
plasmarse en la implementacion de politicas intersectoriales (Articulo 44). La
corresponsabilidad de los tres actores sefialados ya se mencionaba en la Constitucion de
1998; sin embargo, una inclusion importante, y que muestra el caracter holistico e
incluyente de la Constitucion de Montecristi, es sefialar que la problematica en torno a
la nifiez requiere de politicas intersectoriales por la complejidad de la misma en su
tratamiento.

Otra de las incorporaciones dentro del nuevo orden constitucional de 2008 que
alteraron la institucionalidad y las relaciones establecidas desde el funcionamiento del
Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia
(SNDPINA) fue la creacion del Sistema Nacional de Inclusiéon y Equidad Social, ya
mencionado anteriormente, el cual se convierte en el mecanismo a traves del cual se
conjugan politicas, sistemas, normas e instituciones, para el cumplimiento de la
exigibilidad de los derechos, alineados al Plan Nacional de Desarrollo, lo que en si lo
convierte en un mecanismo que facilita la articulacion e intersectorialidad, como se

muestra a continuacion:

Gréfico 7.
Elementos que conforman el Sistema Nacional de Inclusidn y Equidad Social

Sistema Nacional de Inclusiéon y Equidad
Social

Plan Nacional de Desarrollo

Derechos Sistemas

Articulacion

Fuente: Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional, 2009.
Elaboracién propia.
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El actual marco constitucional y la configuracion del mismo se rige por un
componente de centralizacion que gira en torno al Ejecutivo, situacién que se refleja en
la concentracion de la rectoria de la politica publica en los Ministerios de Estado,
funcidn otorgada en el articulo 154, lo cual en la practica no ha permitido la elaboracién
y afianzamiento de sistemas locales en favor de la nifiez (Organizaciones y personas de
la sociedad civil del Ecuador 2016,8).

Frente a la dispersion y atomizacidn de los servicios para desarrollo infantil, con
diferentes concepciones y proveedores dado durante el periodo anterior al 2008, el
empoderamiento del Estado y la construccién de una nueva institucionalidad a partir del
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social como actor principal, se han establecido
orientaciones y parametros técnicos para las prestaciones de desarrollo infantil que
decantaron en la emision de las Normas Técnicas de los Servicios de Desarrollo Infantil

Integral en 2014.

Actores y objetivos de la politica de primera infancia

A partir del nuevo orden constitucional de 2008, la declaratoria del desarrollo
infantil como prioridad nacional (2012) y la reforma en el modelo de organizacion y
gestion del Ministerio de Inclusién Econémica y Social (2014), por medio del cual éste
asume la rectoria de las politicas de desarrollo infantil, se ha consolidado una serie de
acciones que reconocen lo trabajado durante décadas por movimientos sociales en favor
de la nifiez.

Considerando el caracter integral que requiere esta politica para su
implementacion se definié la necesidad de intervencion de una variedad de
participantes, lo que aseguraria su plena ejecucion, los mismos que constan dentro del
marco constitucional vigente que en su articulo 44 establece “El Estado, la sociedad y la
familia promoveran de forma prioritaria el desarrollo integral de las nifias, nifios y
adolescentes y aseguraran el ejercicio pleno de sus derechos; se atendera al principio de
su interés superior y sus derechos prevaleceran sobre los de las demas personas”. De los
tres actores identificados, el mas importante, sin duda, es la familia. A continuacion una
vision detallada de cada uno de ellos.

La familia, entendida en primer orden como la madre y el padre, es la
responsable principal de la crianza de las nifias y nifios, desde su concepcion y durante
las diferentes etapas de su ciclo de vida, lo que implica que este entorno debe velar por

el desarrollo integral de los infantes en tanto logren su autonomia. Adicionalmente, se
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pueden incluir en esta labor a la familia ampliada, entendida como los familiares
cercanos, sobre todo en la ausencia de cualquiera de los progenitores, estas personas no
podran eludir su labor aunque no vivan en el mismo hogar. En este sentido, se hace
necesaria la intervencion estatal, a traves de politicas sociales que aseguren que tanto la
madre como el padre vivan en condiciones que les permitan cumplir con su rol en todos
los ambitos ante sus hijos.

El segundo actor es el Estado, cuya intervencion tanto a nivel central y territorial
se da a través de las diferentes instituciones que cumplen un rol especifico dado por el
marco legal vigente que las rige, segin se especificé en la tabla 10, del capitulo
segundo. Aqui destacan las instituciones relacionadas como el MCDS, entidad que,
seglin lo establece el Decreto No. 117-A de 15 de febrero de 2007*, tiene como funcién
el proponer y articular la formulacion y ejecucién de las politicas y acciones de las
instancias que forman parte del Consejo Sectorial de lo Social. EI mismo decreto sefiala,
dentro de esta intervencion, como coordinados vinculados directos al MIES, como
rector de la politica de desarrollo infantil integral para nifios de cero a tres afos; al
Mineduc, como rector de las politicas de educacion especificamente de educacion
inicial para nifios de tres y cinco afos; y al MSP, como prestador de los servicios de
salud a lo largo del ciclo de vida.

A nivel local la responsabilidad recae sobre los Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD) provinciales, municipales y parroquiales, asi como en las
organizaciones de la sociedad civil incluida la iglesia, que a través de convenios de
corresponsabilidad brindan los servicios de desarrollo infantil.

Finalmente, estd la comunidad, que incluye a las organizaciones no
gubernamentales, empresas privadas y ciudadania en general que conforman el entorno
donde se desarrollan las nifias y nifios.

Los diferentes actores que inciden, de manera directa e indirecta, en el desarrollo
infantil temprano, cuentan con un grupo de competencias especificas, establecidas en el
marco de la Politica de Desarrollo Infantil Integral, para fortalecer las acciones en favor
de nifias y nifios (MIES 2013,61), cuyo proposito es garantizar el cumplimiento de los

derechos de las nifias y nifios de hasta tres afos, con lo se pretende incidir en la calidad

' Mediante el Decreto No.7 de 24 de mayo de 2017 el MCDS, se transformé en Secretaria
Técnica del Plan Toda una Vida, aunque su funcion de coordinacion y concertacion de la politica de los
ministerios que formaban parte del Consejo Sectorial de lo Social fue asignada al Consejero de Gobierno
0 Ministro designado por el Presidente de la Republica.
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de vida de sus familias. El ente rector de esta politica es el Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social (MIES 2013,70).

También existe la Politica Publica de Primera Infancia, cuyo objetivo es
“garantizar el desarrollo integral de la Primera Infancia, a nifios y nifias menores de
cinco anos”, segin se establece en el PNBV 2013-2017 en su numeral 2.9 (Senplades
2013,127).

La Constitucion de 2008 sefiala al Ministerio de Educacion como el organismo
que define a la educacion inicial como el primer nivel del sistema educativo, éste esta
guiado por la Ley Orgéanica de Educacion Intercultural (2012) en su articulo 40 indica
que los nifios y nifias de tres hasta los cinco afios deberan tener acceso de manera
obligatoria al nivel de educacién inicial (Asamblea Nacional 2011).

Para vincular lo mencionado con la normativa en favor de la nifiez a
continuacién se destacan las politicas de proteccién integral de la nifiez ya establecida
en el CNA (2003):

Tabla 14.
Politicas de proteccion integral
Politicas Objetivo que busca
Politicas sociales basicas Brindar servicios universales: educacion, salud, nutricién, vivienda,

proteccion a la familia

Politicas de atencion emergente | Dar servicios enfocados a nifios y adolescentes en circunstancias de
extrema pobreza, o crisis econémica y/o social

Politicas de proteccién especial | Preservar y restituir derechos de nifios y adolescentes que estén en
situaciones de peligro, violencia o maltrato

Politicas de defensa, proteccion | Asegurar el cumplimiento de los derechos de los nifios y adolescentes, a
y exigibilidad de derechos través de proteccion de derechos o la justicia especializada

Politicas de participacion Promover la construccion de ciudadania

Fuente: Adaptado Cddigo de la Nifiez y de la Adolescencia, 2003.
Elaboracion propia.

La politica para la primera infancia guarda estrecha relacion con todas las
politicas de proteccion integral, aunque en mayor o menor grado, dada la especificidad
en su abordaje, es asi que existe una politica de proteccion especial que aborda la
tematica mas a fondo y cuya rectoria estd a cargo del Ministerio de Inclusién
Econdmica y Social.

Al realizar el andlisis cruzado entre la teoria y la practica, la politica de primera
infancia se cataloga como del tipo bottom-up, pues si bien la rectoria es centralizada y
esta cargo del Ejecutivo, requiere del contingente de diferentes entidades del gobierno
central para su plena implementacion, como los gobiernos autonomos descentralizados,

las organizaciones de la iglesia y no gubernamentales con los cuales se mantienen
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convenios para el funcionamiento de los servicios de desarrollo infantil. Estas
actividades implican que otro de los papales del Estado abarca el control y seguimiento,
la evaluacion y la asistencia técnica y capacitacion.

Adicionalmente, como se menciono en el recuento histérico del tratamiento de
esta politica, gran parte de los avances logrados y su visibilizacion cambié de un
enfoque de nifios objeto de intervencion a sujetos de derechos, y su inclusion en la
discusion gubernamental e incorporacion en la agenda publica fue construida desde la
sociedad civil con el llamado movimiento por la nifiez, por lo que existe una gran
variedad de actores involucrados que son ajenos al Estado y que aportaron y aportan con
recursos humanos, financieros y/o técnicos para la ejecucion de acciones en beneficio de

la infancia.

1.2. Nivel meso

Para continuar con el desarrollo metodoldgico de esta investigacion se establece
el espacio de la politica publica de primera infancia que corresponde a un estadio
politico complejo que se fundamenta en su tratamiento, ya que, existen diferentes
agencias y programas, asi como la participacion de otros niveles de gobierno y de la
sociedad civil que interactian a través de relaciones tipo top-down y bottom-up en
donde las decisiones acerca de la politica publica se toman desde una instancia
ministerial, lo que implica una dindmica de arriba hacia abajo; mientras que, en
territorio la vinculacién directa de los usuarios de los servicios genera fuerzas de abajo
hacia arriba que retroalimentan la construccion de la politica y que hacen de ella una

experiencia bottom-up, segn se muestra en la tabla 15.

Tabla 15.
Espacios de la Politica Publica
NUmero Agencias involucradas
Uno Varias
Programas Uno Espacio politico Espacio politico burocrético cruzado
Involucrados simple
Varios Espacio politico Espacio politico complejo:
intraburocrético Politica de primera infancia

¢ MCDS: coordinacion de politicas
intersectoriales vinculadas a primera infancia
e MIES: programas de desarrollo infantil
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NUmero Agencias involucradas

Uno Varias

¢ MINEDUC: programas de educacion inicial

e MSP: programas de tamizaje neonatal

e GAD provincial, municipal y parroquial: entre
servicios desarrollo infantil a través de
convenios

o Organizaciones sociedad civil e iglesia,
prestan servicios de desarrollo infantil

Fuente: Adaptado Howlett et al. 2006.
Elaboracion propia.

Instrumentos de la politica de primera infancia (NATO)

La politica publica de primera infancia estd conformada tanto de instrumentos
sustitutivos como procesales, lo que se explica debido a su naturaleza compleja ya que
tiene una alta intervencion de organismos no gubernamentales tanto en su
replanteamiento como en su implementacion.

En este sentido, para el presente caso de estudio se sefialan como instrumentos
sustantivos, por ejemplo, los lineamientos dados por el Ministerio de Trabajo en cuanto
al establecimiento de guarderias infantiles en empresas que tengan cincuenta 0 mas
empleados, cuya accion guarda relacion con la cantidad de servicios de este tipo, tanto
publicos como privados, que se ofertan para nifias y nifios.

Por otra parte, como herramientas procesales acotadas a la presente
investigacion, se apunta a manera de ejemplo la promulgacién del Acuerdo
Interministerial No. 0015-14, del 30 de julio de 2014, que trata sobre la normativa para
la autorizacion de funcionamiento de entidades particulares, fiscomisionales y publicas
para la prestacion de servicios de desarrollo integral para la primera infancia, los
mismos que ofertan atencion a nifias y nifios de cero a cinco afios de edad. Este acuerdo
promueve la creacion de servicios de desarrollo infantil, al establecer reglas claras para
su funcionamiento y, a su vez, limita a que nuevos actores se incluyan, debido,
principalmente a los requisitos que este involucramiento implica.

En este contexto, la politica se divide en cuatro recursos que se analizan a

continuacion:

Instrumentos de informacion
Para realizar el analisis respectivo, se han dividido los instrumentos de

informacion en dos &mbitos: a) la informacion necesaria por los tomadores de decision
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para el disefio de la politica; y, b) la informacion que se origina a partir de la ejecucion
de la politica.

En relacién al primer espacio, se considera que para su formulacion la politica de
primera infancia requirio de un consenso en su orientacion, el cual partio de un
principio de garantia de derechos amparado en la Constitucion de 2008, el Plan
Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 y la Agenda Social 2009-2011; los mismos que
permitieron establecer ejes de accion, que después fueron actualizados con el Plan
Nacional para el Buen Vivir 2013-2017. Adicionalmente, este proceso incluyo un
analisis de las formas institucionales y de coordinacion para trabajar de modo articulado
entre los principales actores involucrados, acostumbrados a un enfoque sectorial.

Se inicid con un analisis de la situacion en la atencion a la infancia,
considerando en primer momento la nocion de desarrollo infantil con base en los
postulados de la Convencién de los Derechos del Nifio, para esto se revisaron varios
estudios y la literatura internacional que brinda fundamentos sobre los beneficios de los
programas de desarrollo infantil.

Asi mismo se consideraron los estudios sobre desarrollo infantil realizados en el
pais y que permitieron dar los fundamentos principales en el planteamiento de la
politica publica. Tomando en cuenta, ademas que han existido, en términos generales,
diferentes enfoques en la prestacion de servicios de desarrollo infantil, mencionados en
el capitulo dos, que se resumen en: a) periodo de 1960-1980 en donde primaba el
tratamiento de los derechos de los nifios con un sentir de beneficencia y sin presencia
del Estado; b) periodo de 1980-2006 en el que el desarrollo infantil se inserté en la
agenda publica, pero con servicios atomizados entregados por diferentes actores, sin
coordinacion; y, c) periodo 2007 hasta la actualidad, que toma como base la
Constitucion de 2008 y recupera la institucionalidad del Estado en la prestacion de
servicios.

Entre los anélisis relevantes que permitieron la construccién y sirvieron de
fundamento para la politica de primera infancia se encuentra el denominado Desarrollo
Cognitivo en Nifios Pequefios en Ecuador: roles de la riqueza, la salud y la crianza,
elaborado por Paxson y Schady, entre 2003 y 2004, que concluye que las politicas y
programas deben enfocarse en mejorar la salud de los nifios por su vinculacion con el
desarrollo cognitivo. También entre los afios 2003-2004 se realizd un estudio para

determinar el desarrollo neuroconductual vinculado a las condiciones socio-
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demograficas y nutricionales de los nifios de la region andina nororiental, el mismo que
confirma los resultados del estudio anterior (Soliz 2011,21-24).

Finalmente, destaca la Evaluacion de los Programas de Desarrollo Infantil,
ejecutado en 2008 por el MCDS que comparaba las intervenciones ejecutadas desde los
centros de desarrollo infantil (CDI) versus la modalidad de visitas domiciliarias (CNH)
considerando la efectividad en la estimulacion recibida, asi como los impactos en los
temas nutricionales de los programas FODI, INNFA y ORI vy, de esta manera,
determinar el desarrollo infantil en los aspectos cognitivo, motor y social. Este estudio
dio como resultado que los nifios y nifias que asistian a la modalidad de CNH tenian un
mejor desarrollo en todos los aspectos analizados, pero a la vez estos nifios provenian de
hogares con mejores circunstancias de nutricion, entorno familiar y estimulacion,
situaciones que los colocaban en un perfil de menor vulnerabilidad en relacion con sus
pares que asistian a los CDI (Soliz et. al. 011,25-26).

Ahora bien, para continuar con la definicion de la politica publica de primera
infancia, se realizé un diagndstico de la situacién de nifias, nifios y sus madres, para lo
que se emplearon, entre otros, los sistemas de informacion existentes en el MCDS, los
cuales mejoran la identificacion de los hogares ecuatorianos, su clasificacion y
determinacion de las prestaciones sociales a las cuales pueden acceder. A continuacion
se detallan estos sistemas:

Sistema de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), presenta indicadores
sociales a partir de censos, encuestas, registros administrativos y los une en un software
informatico de libre acceso y facil empleo, el cual cuenta con un mddulo especifico para
compilar informacion estadistica referida a la situacién en la que viven los nifios y nifias
del pais, conocido como el Sistema de Indicadores Sociales sobre Nifios, Nifias y
Adolescentes (SININEZ).

A traves del SIISE, que en 2017 se convirtio en el Sistema Integrado de
Conocimiento y Estadistica Social del Ecuador, se pueden consultar datos importantes
para conocer el Estado de la nifiez, entre los mas relevantes estan:

- Ambito demografico: poblacion menor de cinco afios en relacion a la
poblacion total, porcentaje de nifios que viven en hogares pobres por
ingresos.

- Ambito de salud: prevalencia de desnutricion cronica infantil, tasa de

mortalidad infantil.
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- Ambito de educacion: poblacion de hasta tres afios que participan en
programas publicos de desarrollo infantil y nifios de tres a cinco afios

matriculados en educacién inicial.

Otro de los sistemas de informacion es el Registro Social (RS) instrumento de
focalizacién que levanta datos con informacion socioeconémica y demografica de los
hogares y, mediante indices de bienestar, los califica para determinar a qué programas
sociales y/o subsidios pueden acceder. Entre los afios 2008 al 2011, el RS realizo el
levantamiento de informacion de los hogares mediante el barrido de parroquias
identificadas como de alta pobreza, para luego pasar a la recoleccién de datos a través
de visitas por demanda; en tanto que el altimo levantamiento del RS realizado en 2013 y
2014 utilizé para el efecto dispositivos moviles (MCDS, RS 2014). En el presente caso
de estudio, lo indicado aporta informacion para conocer a las familias pobres con hijos
menores de cinco afios que podrian acceder a servicios de desarrollo infantil o
educacion inicial.

Finalmente, se encuentra el Registro Interconectado de Programas Sociales
(RIPS) como instrumento de politica publica para optimizar recursos y planificacion de
politicas sociales, mediante el intercambio y consolidacion de informacién entre las
bases de datos de los principales programas sociales, instituciones del Estado y
gobiernos locales (Ledn 2017,53).

Dado que esta base entrega informacion individualizada e histérica sobre las
personas que han recibido o acceden a un beneficio social, ésta permitiria, en funcion
del caso de estudio, establecer la cantidad de nifios que acuden a los servicios
institucionalizados o domiciliarios que ofrece el MIES y saber si sus madres perciben,
por ejemplo, otro beneficio como el Bono de Desarrollo Humano (BDH).

Se cuenta con estos sistemas de informacién a nivel global, los mismos que se
nutren de los datos obtenidos a través del Censo como el de Poblacién y Vivienda, cuya
altima actualizacion fue en el 2010, o las encuestas nacionales como: la Encuestas
Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) y la de Condiciones de Vida (ECV), asi
como los registros administrativos de nacimientos y defunciones, emitidos por el
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC).

Entre los datos mas importantes para la delimitacion de la politica publica se
encuentra la poblacién objetivo de la intervencion, asi, con base en el Censo Nacional
de Poblacion y Vivienda 2010 (INEC) se establece que en Ecuador existen 1°460.264
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nifios que representan el 10,1% de la poblacion total, porcentaje que ha disminuido, ya
que, en el afio 1982 este correspondia al 15%. A pesar de la tendencia a la baja es
necesario calibrar las politicas publicas para asegurar el desarrollo 6ptimo de este grupo
etario.

Asi mismo, entre 2007 y 2009 se registré una decrecimiento porcentual del 2%
en el ndmero de nifios y nifias menores de cinco afios que vivian en situacion de
pobreza, es decir, del 47,6% al 45,8% (INEC-ENEMDU, 2006-2009), esta cifra indica
que todavia existen aproximadamente 655.000 nifios y nifias que viven condiciones de
pobreza, lo que, como evidencia la literatura, influye negativamente en el desarrollo
infantil integral de los infantes.

La desnutricion es uno de los factores de salud que afectan en mayor nivel a las
nifias y nifios de cero a cinco afos de edad esta limita no solo el crecimiento fisico sino
intelectual de los pequefios y pone de relieve el grado de salud de las familias, vinculado
a su seguridad econémica. Segun la Primera Encuesta Nacional de la Nifiez y la
Adolescencia (ENNA), en 2010, el 23% de los infantes de este grupo presentan indicios
de desnutricion cronica o baja talla para su edad (Escobar y Velasco 2010,72).

En cuanto al componente de educacion inicial la ENNA sefiala que solo el 8% de
la poblacion infantil asistia a los servicios de educacion pre-escolar. Este porcentaje
demuestra que la importancia de esta etapa esta invisibilizada, en contraposicion a los
estudios a nivel mundial que indican que durante este periodo el infante aprende a través
del juego ciertas habilidades para alcanzar su autonomia que le ayudaran durante su
vida adulta. Estos argumentos fueron la base para que este factor sea considerado en la
politica de desarrollo infantil.

En funcién del diagnostico inicial y del marco constitucional vigente, asi como
su enfoque de una politica social incluyente, que permita reducir las diferencias
sociales, se priorizo la expansion de coberturas y la construccién de modelos de gestion
y prestacion de servicios en territorio, lo cual se evidencid en la creacion del Instituto de
la Nifiez y la Adolescencia (INFA), en 2008. Esta entidad unificé los programas de
desarrollo infantil existentes en esos momentos (ORI, FODI, mencionados en el
capitulo dos).

En este contexto, en 2010, el Consejo Sectorial de lo Social (CSDS) impulsé la
creacion del Comité Técnico Intersectorial, encargado de elaborar la Estrategia de
Desarrollo Infantil Integral (EDII) que dio paso a la priorizacion de la politica de

primera infancia, basada en la calidad y cobertura de servicios de desarrollo infantil,
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bajo un modelo de gestion articulado (MCDS 2017,58). Esta instancia impulsé el primer
documento de la Estrategia de Desarrollo Infantil Integral 2011 con base en los
lineamientos mencionados y que, luego, se adaptaron y retroalimentaron en funcién de
los avances y nuevos retos de la agenda publica, que despues pasaria a ser la Estrategia
Nacional Intersectorial de Primera Infancia: Infancia Plena.

Con relacion al segundo punto a abordar en relacion a los instrumentos de
informacion para la ejecucion y evaluacion de la politica publica de primera infancia,
estos son analizados con base en los insumos que se proveen desde los propios
generadores de los servicios, asi como los que trabajan desde otras instancias y que
permiten evaluar el cumplimiento de las metas propuestas.

Asi, este analisis se enfoca en los sistemas de informacién que manejan los
prestadores de servicios que son MIES, Mineduc y MSP que tienen como proposito
contribuir a la toma de decisiones, planificacion de intervenciones y asignacion de
recursos; asi como coordinar acciones sectoriales e intersectoriales a traves del MCDS,
enfocadas en la poblacion objetivo correspondiente a este estudio.

El MSP cuenta con el Sistema de Vigilancia Nutricional (SIVAN), que consolida
la informacién de datos de las atenciones de salud efectuadas y del estado nutricional de
la poblacion, enfocandose en mujeres embarazadas, en periodo de lactancia, recién
nacidos y nifios menores de cinco afios, a través de las visitas periddicas a las unidades
operativas del MSP que debe realizar la mujer embarazada o la madre con su hijo o hija,
las mismas que permiten recabar indicadores de peso, talla relacionados a la edad de los
infantes (medidas antropométricas) y hemoglobina.

Es importante mencionar la implementacion del sistema de Registros Vitales
(REVIT) que consiste en la asignacidn, desde el nacimiento, de un identificador Gnico al
infante, para a largo plazo, realizar el seguimiento y monitoreo nominal a los nifios. La
iniciativa surgi6 de acciones coordinadas entre el MCDS, el MSP vy el Registro Civil,
siendo esta ultima institucion la que maneja este sistema.

El MIES tiene el sistema integrado de informacién SIIMIES, a través del cual se
ingresan datos a nivel nacional sobre los servicios que el MIES provee, con lo cual entre
otros se obtiene informacion sobre el numero de nifios y nifias atendidos, en las
diferentes modalidades de atencion: Centros Infantiles del Buen Vivir (CIBV) y
Creciendo con Nuestros Hijos (CNH), las unidades de atencidén establecidas,

estructurados a nivel zonal y distrital y que son relevantes para la presente
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investigacion. Asi se presentan, a continuacion, las coberturas de los servicios de
desarrollo infantil de 2008 a 2014.

Tabla 16.
Evolucién de la cobertura de servicios de desarrollo infantil

Afo Desarrollo Infantil Integral*

ciBv CNH TOTAL
2008 500.000* 500.000
2009 500.914* 500.914
2010 514.604* 514.604
2011 483.867** 483.867
2012 112.372 313.371 425.743
2013 91.761 212.767 304.528
2014 94.422 213.329 307.751

Fuente: Inclusion Social: MIES-SIPI/MIES Coordinacion de Planificacion
(2010-2013) /MIES/CGGE/DIT/SIMIES (2014).

*Datos de DAINA, ORI, INFA y FODI

**Datos globales INFA

Elaboracion propia.

El cuadro anterior muestra el nimero de nifios y nifias atendidos en los servicios
de desarrollo infantil, a lo largo de los afios. Estas cifras revelan que durante el periodo
2008 a 2011, dada la variedad de programas existentes, no se contaba con una
desagregacion entre las modalidades de atencion en centros infantiles y atencion
domiciliaria a familias. Ademas cabe anotar que hasta el afio 2012 los usuarios de estos
servicios, comprendian a nifios y nifias de cero hasta cinco. Esta situacion explica la
disminucion de la cobertura a partir del afio 2013, afio en el que los servicios estaban
dirigidos solo a nifios y nifias de cero a tres afios, pues los infantes desde los tres hasta
los cinco afios pasaron a los servicios de educacion inicial provistos por el Mineduc, en
el marco de la politica publica de primera infancia.

La informacion recabada por el MIES solo correspondia a los servicios de
desarrollo infantil pablicos, lo que no permite un analisis completo de la situacion de los
infantes y conocer si estan o no siendo atendidos.

Por su parte, el Mineduc cuenta con el Archivo Maestro de Instituciones
Educativas Publicas y Privadas (AMIE) por medio del cual se obtienen datos sobre
estudiantes, directivos, oferta educativa, entre otros, de los diferentes niveles
educativos. Entre los servicios analizados estan las instituciones que tienen servicios de

cero a cinco afios y desde el cual se puede establecer el nimero de nifios que asisten a
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los servicios de educacion inicial en los diferentes sostenimientos (fiscal, fiscomisional,
municipal y particular).

Adicionalmente, esta el Sistema de Control del Crecimiento y Estado nutricional
de los nifios y nifias del nivel Inicial (SICENEI) a través del cual los docentes realizaban
tomas de peso Yy talla a los nifios y nifias, al inicio y fin del afio académico. Los datos
eran ingresados y servian para coordinar acciones para el seguimiento y monitoreo de
casos de alerta, con el centro de salud correspondiente.

En este contexto, se presenta la matriculacion de estudiantes a nivel nacional en
el nivel de educacion inicial desde el 2007 al 2014, en donde se evidencia que esta ha
crecido afio tras afo, sobre todo, entre 2007 y 2008 con un incremento 49%, por lo que
establece la prioridad dada a este intervencidn por parte del gobierno, variacién que se

muestra en el grafico 8:

Gréfico 8.
Total de estudiantes matriculados en educacién inicial a nivel nacional: 2007-2014
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Fuente: Registro Administrativo del Ministerio de Educacién 2007-2014.
Elaboracion propia.

En la presente investigacion se analizan los instrumentos de informacion para la
evaluacion de la politica generada desde otras instancias, es asi que se marca como
referente la meta propuesta en el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, vinculada de
manera particular a primera infancia y que corresponde a la meta 2.6 “Universalizar la
cobertura de programas de primera infancia para nifias y nifios de cinco afios en
situacion de pobreza y alcanzar el 65% a nivel nacional”.

Al respecto, segun el analisis realizado en el Informe de Seguimiento a las metas

del PNBV 2013-2017, esta es una meta que no puede ser evaluada porgue no existe la
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informacion necesaria para el efecto, ya que, los datos de cobertura solo correspondian a
los servicios entregados a nivel publico, cuando el indicador era a nivel nacional.
Ademas se menciona la necesidad de mejorar los registros administrativos para contar
con la cobertura a nifios y nifias en situacion de pobreza (Senplades 2014,19).

Asi mismo, la SENPLADES a través de su Direccién de Evaluacion de Politicas
Publicas, realiza andlisis sobre programas y proyectos priorizados, cuyos resultados
constituyen un insumo para el ajuste de la politica publica y, con ello, de las

intervenciones estatales.

Andlisis de las fallas de implementacion

Al entender los sistemas de informacion como un factor decisivo para la
implementacion de las politicas sociales, se observa que aungue se han desarrollado y
fortalecido en muchos casos, aln existen aspectos que impiden contar con informacion
oportuna y adecuada.

Asi se observa que los datos generados por los sistemas de informacion de los
ministerios relacionados con los servicios de salud, desarrollo social y educacion inicial,
que sirven de insumo para los hacedores de la politica de primera infancia, parten de
informacion sectorial y que corresponde al &mbito de sus competencias; sin embargo, si
se considera que el enfoque de la politica considera a los nifios y nifias como el foco de
la intervencion, el contar con datos dispersos no contribuye a una atencion integral al
infante.

Lo indicado, es ratificado por una de las entrevistadas quien sefiala que, sobre
todo por el celo institucional, cada sector aun se mantiene aislado y no es posible
generar interfases e integracién de los sistemas de informacién. Por tanto es necesario
hacer un andlisis de estos datos no solo para la toma de decisiones, sino para el control
que debe existir desde la ciudadania, asi como para generar evidencia a través de la
documentacion de las acciones, la misma que permita mejorar, incrementar, ajustar y
rendir cuentas ante la sociedad (E-1, 2018, entrevista).

Ademas, es imprescindible que estos mecanismos de recoleccion de informacion
sectoriales sean fortalecidos e incluyan un proceso de validacion para asegurar su
confiabilidad. En el caso especifico del MSP es necesario se promueva la creacion de un
sistema integral que incluya a todos los servicios del sistema de salud, para una

homologacion en los estandares en la informacion recolectada, pues ahora se dispone de
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sistemas independientes que funcionan en virtud de las necesidades operativas de cada
dependencia de esta institucion.

En ese sentido, una las personas entrevistadas opina que una mejor informacion
generaria mejores evaluaciones de impacto y estableceria resultados reales en el
desarrollo infantil de los nifios y nifias del Ecuador, no solamente en los indicadores de
peso V talla, sino también, en lenguaje y desarrollo sensorial, asi mismo determinaria la
preparacion que tienen los nifios cuando ya entran en la etapa escolar (E-1, 2018,
entrevista).

Con herramientas como el Registro Interconectado de Programas Sociales
(RIPS), de algun modo se puede conocer el entorno en el que se desarrollan los nifios y
nifias, pero la meta, que aln esta en construccion, es contar con los mecanismos para un
seguimiento nominal, lo que significa dar acompafiamiento individuo por individuo a lo
largo de su infancia y conocer si cada menor recibe el paquete de servicios que le
aseguraran un desarrollo pleno e integral.

Si bien el RS tratd de unificar de alguna forma las prestaciones sobre todo en

poblacion vulnerable:

No se tiene al momento como Estado un registro Unico que represente las prestaciones
garantizadas para la poblacion vulnerable; es decir, se necesita un seguimiento nominal,
para monitorear al nifio desde el vientre materno hasta sus primeros afios, saber qué
prestaciones recibi6 y si éstas fueron oportunas. Incluso sin esta herramienta es dificil
hablar de aumento de cobertura ya que eventualmente se tendria una atomizacion de
servicios sin un impacto real en la calidad de vida de los nifios (E-4, 2018, entrevista).

Ademas, es necesario implementar herramientas de monitoreo de los avances
alcanzados a todo nivel institucional para medir la articulacion intersectorial, es decir
“el trabajo conjunto de todos los sectores involucrados en la politica de primera
infancia, asi como los sistemas de informacion nominales y que sobre todo que los

mismos sean de calidad” (E-2, 2018, entrevista).

Instrumentos de autoridad

Para el andlisis del instrumento autoridad se lo dividié en dos tipos, los de nivel
nacional y los que se aplican en territorio. En cuanto a los primeros se establece que el
cuerpo legal para el tratamiento de esta politica se fundamenta basicamente en la
Constitucion de 2008, la cual dentro de si establece varias disposiciones para la atencion

a la primera infancia, asi, en el articulo 44 indica que:



113

El Estado, la sociedad y la familia promoveran de forma prioritaria el desarrollo integral
de las nifias, nifios y adolescentes, y aseguraran el ejercicio pleno de sus derechos; se
atenderd al principio de su interés superior y sus derechos prevaleceran sobre los de las
demas personas. Las nifias, nifios y adolescentes tendrdn derecho a su desarrollo
integral, entendido como proceso de crecimiento, maduracién y despliegue de su
intelecto y de sus capacidades, potencialidades y aspiraciones, en un entorno familiar,
escolar, social y comunitario de afectividad y seguridad. Este entorno permitira la
satisfaccion de sus necesidades sociales, afectivo — emocionales y culturales, con el
apoyo de politicas intersectoriales nacionales y locales.

Lo indicado se complementa con lo especificado en el articulo 45 en el que se
reconoce sus derechos, asi como el nimero 46 en el que se especifica que la atencion
integral se refiere el contar con salud, nutricién, educacién y servicios de cuidado
(Asamblea Nacional 2008).

Es importante resaltar que la carta magna recoge varios elementos que se
enmarcan en la Convencion de los Derechos del Nifio, asi se establece el principio del
interés superior de los nifios y nifias y el desarrollo infantil integral de los mismos,
considerando las dimensiones: cognitiva, fisica, socio-afectiva, lenguaje y
comunicacion; acciones enmarcadas en una politica integral e intersectorial que tiene
como actores para su implementacion, segln el marco de sus competencias, a la familia
como actor principal, a la sociedad como el apoyo que necesitan los infantes para
desarrollarse en un ambiente apropiado y al Estado como el agente a través del cual se
pueden implementar y garantizar todas las intervenciones convirtiéndose asi en un
garantista de sus derechos.

El marco constitucional devela, a traves de su articulo 10, su caracter universal e
incluyente mediante el cual todas las personas son iguales y gozan de los mismos
derechos y oportunidades. También destaca el articulo 341 en el que se evidencia la
preponderancia por asegurar la proteccion integral de la poblacion con la creacion del
Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social, que debia articularse al ya existente
Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral de la Nifiez y la Adolescencia
(SNDPINA), mismo que operaba desde el Codigo de la Nifiez y Adolescencia vigente
desde 2003.

El marco constitucional, claramente, garantista de derechos sirvié de referente
para la elaboracién de la Ley Organica de Educacién Intercultural (LOEI) que sefiala la
importancia y obligatoriedad de la educacion inicial, uno de los componentes de la
politica de primera infancia, ademas, dejando establecida la rectoria que, sobre este

servicio, se otorga al Ministerio de Educacién (Mineduc). Segun una de las
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entrevistadas, esto, sin duda, marc6é un hito pues “nunca antes una ley de educacion
considero a los nifios de tres a cinco afios, lo que resalta claramente su priorizacion en la
agenda publica” (E-6, 2018, entrevista).

En cuanto a los temas de salud intimamente ligados a la politica publica de
primera infancia destaca la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia (1994),
su posterior codificacién (2006) y reforma (2014), en donde se establece con claridad la
obligacion del Estado de garantizar atencion médica a los recién nacidos y los nifios y
nifias menores de cinco afos de forma gratuita, cuyas fuentes de financiamiento han
cambiado y se especificaran mas adelante en los instrumentos de tesoro.

En todo caso para fortalecer las leyes existentes en relacion a primera infancia en

el ambito de salud, como lo menciona una las entrevistadas existe:

La necesidad de un Cddigo Organico de Salud que esté alineado con la Constitucion del
2008 en la que se define la salud como un derecho, la gratuidad de los servicios, entre
otros derechos. La actual Ley Orgéanica de Salud es del 2003 y no concuerda con la
Constitucion y con la organizacion del Sistema Nacional de Salud Ecuatoriano (E-2,
2018, entrevista).

En el dmbito de proteccion de los derechos de nifias y nifios, es importante
mencionar como un instrumento de autoridad a la Ley Organica de los Consejos
Nacionales para la Igualdad, ya que a través de ella se crearon los Consejos Nacionales
para la Igualdad, entre ellos el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional en
el que se evidencia el cambio de un enfoque de ciclo de vida a uno intergeneracional en
el tratamiento de la politica pablica. Adicionalmente, con la entrada en vigencia de esa
normativa se reforman y derogan varios de los articulados del Cddigo de la Nifiez y la
Adolescencia, entre cuyas modificaciones destaca el establecimiento de varias
atribuciones al MIES como rector de la politica de proteccion social integral y que en su
momento correspondian al Consejo Nacional de la Nifiez y la Adolescencia, que pasé a
constituirse en el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional. Otros cambios
guardan relacion con el financiamiento del aun existente Sistema Nacional de
Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescencia (SNDPINA), cuyos recursos ahora
provienen del presupuesto general del Estado, sin la existencia de fondos especificos
para este fin.

Por otra parte, el Codigo de la Nifiez y Adolescencia fue un instrumento que
nacié antes del orden constitucional de 2008, producto de la lucha de activistas, actores

de la sociedad civil y varias organizaciones, que realizaron movilizaciones durante los
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afios 90 para visibilizar los derechos de nifios y adolescentes, constituyéndose, asi, en el
mas potente dispositivo técnico, estratégico y vinculante para la autoridad pablica en
relacion a esta tematica.

Aqui destaca, por ejemplo, lo sefialado en el articulo 9 de la Constitucion que
indica que “la ley reconoce y protege a la familia como el espacio natural y fundamental
para el desarrollo integral del nifio, nifia y adolescente”, por lo cual la politica de
primera infancia contempla a la familia como el actor principal del desarrollo infantil.
Esto se complementa con la obligacion del Estado de priorizar, en todas sus
intervenciones, a nifios y adolescentes, asi como ofrecer las mejores condiciones para
que la familia pueda responder a su rol en el marco de los derechos constitucionalmente
consagrados (Congreso Nacional 2003, articulo 10,12).

También, destaca el Codigo de Organizacion Territorial y Autonomia y
Descentralizacién (COOTAD), instrumento mediante el cual se plasma el nuevo
ordenamiento territorial dispuesto en el marco legal de 2008, el cual concede en su
articulo 148 la competencia a los gobiernos autonomos descentralizados (GAD) sobre la
implementacion de acciones en favor de la proteccion integral de la nifiez y
adolescencia, para lo cual, entre otras acciones, establecio la conformacion de Consejos
Cantonales de Proteccion de Derechos conformado de manera paritaria por actores de la
sociedad civil y los delegados del Estado, a nivel descentralizado y que, ahora, estan
constituido bajo los enfoques de igualdad que se establecen en los Consejos Nacionales
para la Igualdad, a saber: género (mujeres y LGTBI), intergeneracional (nifios y
adolescentes, jovenes y adultos mayores), étnicos, movilidad humana y discapacidad,
segun se menciona en su articulo 598 (Asamblea Nacional 2010).

Si bien los articulados precedentes establecen claramente la obligacion de los
GAD en el tratamiento de la problematica de la proteccion de derechos, al disponer la
conformacién de una instancia, por asi decirlo, polifuncional que resguarde los derechos
de un conjunto de grupos vulnerables, cada uno con sus particularidades; esta estructura
pone en riesgo su cumplimiento real por la especificidad que requiere cada grupo en su
abordaje y que, en el caso de esta investigacion, va en detrimento del compromiso de la
atencion prioritaria a los nifios, asumido por el pais a través de la ratificacion de la
Convencion de los Derechos del Nifio.

Otro de los instrumentos de autoridad es el Plan Nacional del Buen Vivir 2013-
2017 que en su Objetivo 2.9 de manera especifica sefala el “garantizar el desarrollo

integral de la primera infancia, a nifios y nifios menores de cinco afios” y que en sus
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incisos establece el mandato de construir herramientas de informacién y visibilizacion
de la relevancia del desarrollo infantil integral; ademas de fortalecer los mecanismos de
registro que propenden a un registro Unico e interinstitucional sobre la situacion y
atencion brindada a nifias y nifios (Senplades 2013,127). Este instrumento presenta los
lineamientos especificos que orientan las acciones de la politica pablica de primera
infancia.

Para finalizar con la descripcion de estos instrumentos a nivel nacional, se
presenta la Agenda Sectorial entendida como una herramienta de planificacion
intermedia que sirve de enlace entre el Plan Nacional del Buen Vivir y las politicas
sectoriales, y que recoge los principios rectores de la politica social durante el periodo
2008-2017 que son la universalidad de los derechos, el énfasis en la cobertura y
presencia territorial a través de la eliminacién de barreras de acceso; la calidad en los
servicios y un enfoque intersectorial para el tratamiento de probleméticas multicausales
(MCDS 2017, 94-104).

A nivel territorial, en cambio, la politica de primera infancia cuenta con algunos
instrumentos de autoridad, entre los que se pueden mencionar los Planes de
Ordenamiento Territorial (PDOT) que estan en estricta alineacion a las prioridades
nacionales de desarrollo y se evidencian en las herramientas de planificacion. En estos
planes se sefialan los objetivos y lineamientos estratégicos para las poblaciones mas
vulnerables, entre las que estan las nifias y nifios.

Ademas, estan las ordenanzas provinciales, distritales o cantonales a través de
las cuales se norman temas vinculados a la proteccién integral de la nifiez y que son de
cumplimiento obligatorio, por ejemplo, la Ordenanza que garantiza la proteccién
integral de las nifias, nifios y adolescentes del cantén Nobol.

Se mencionan también las resoluciones que tienen un caracter especifico
igualmente aprobadas por los consejos provinciales o municipales aplicables dentro de
la circunscripcion territorial, asi como los acuerdos municipales (Asamblea Nacional
2010, articulo 7).

Es importante indicar que cada gobierno autonomo descentralizado, segun se
indica en el articulo 148 del Cddigo de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacién, tiene la obligacion de asegurar la proteccion integral de los nifios y
nifas, para lo que deben ejecutar y financiar programas y proyectos para este grupo.

También esta la Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera Infancia:

Infancia Plena que se consideraba el instrumento de accion que articulaba las
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intervenciones de la primera infancia y que funcionaba desde el Ministerio de
Coordinacion de Desarrollo Social. Su objetivo era consolidar un modelo integral e
intersectorial de atencion a la primera infancia con enfoque territorial, intercultural y de
género para asegurar el acceso, cobertura y calidad de los servicios, promoviendo la
responsabilidad de la familia y la comunidad (E-2, 2018, entrevista). Sobre cuyo
accionar a nivel de articulacion intersectorial se tratard mas adelante.

Finalmente, a nivel operativo, se tiene instrumentos de autoridad entre los que
estdn los acuerdos ministeriales, reglamentos, manuales, normas técnicas que

particularmente buscan estandarizar la prestacion de servicios.

Anadlisis de las fallas de implementacion

La presencia de varios factores nacionales e internacionales, asi como la
interaccidn permanente y reciproca de numerosos actores permitieron la insercion de la
politica publica de primera infancia en la agenda publica nacional, lo cual efectivamente
se ha manifestado a través de una variedad de instrumentos de autoridad como los
detallados anteriormente, entre los que estan leyes, codigos, hormativas, y otros.

Sin embargo, aun existen temas pendientes como el tratamiento de la
desnutricion crdnica que, segun datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV-
2014), esta en el 23,9%; lo que implica que cerca de una cuarta parte de los nifios y
nifias de cero a cinco afios padecen de una inadecuada correspondencia entre edad y
talla. Lo indicado demuestra que el problema de los instrumentos de autoridad va mas
alla de su formulacion e insercién en la agenda publica y pasa, mas bien, por la creacion
de mecanismos efectivos para su pleno cumplimiento.

Para complementar lo establecido, se toma como ejemplo la Norma Técnica de

Desarrollo Infantil, sobre la cual una de las entrevistadas sefiala:

Esta bien concebida desde el punto de vista técnico; pero que sin embargo, parte de la
presuncion de unas condiciones que no son de todo el territorio nacional. Entonces, Si
bien se necesita un referente de la politica nacional, lo méas importante es contar con la
capacidad de adaptarse, ser flexible y responder a la realidad del territorio, creando
mecanismos de accion afirmativa que permitan el cumplimiento de derechos, lo que
sigue siendo un desafio de la politica publica (E-3, 2018, entrevista).

Por otra parte, segun el criterio de varias organizaciones de la sociedad civil que
trabajan en torno a los derechos de la nifiez, la nueva institucionalidad implementada

con la Constitucion de Montecristi incorporé un enfoque intergeneracional e impulso la



118

creacion de los Consejo de la lgualdad, lo que restd la especificidad necesaria al
tratamiento de la problematica de la nifiez y adolescencia (Organizaciones y personas de
la sociedad civil del Ecuador 20167-8). (Organizaciones y personas de la sociedad civil
del Ecuador 20167-8). Sin embargo, pese a lo enunciado es importante considerar que
estos Consejos Nacionales poseen una caracteristica que los vuelve dispositivos
poderosos de participacion ya que para su integracion cuentan con actores de las cinco
funciones del Estado, lo que efectivamente les permite ser canales ascendentes y
descendentes para la construccion y retroalimentacion de la politica publica.

Para superar estos obstaculos se considera necesaria la vinculacion y
fortalecimiento de ciertos cuerpos legales, con el fin de incidir efectivamente en el
comportamiento de la poblacion y se concreten, asi, lineamientos de politica publica

como lo expresa una de las personas entrevistadas:

Se puede incentivar a la lactancia materna constante en la normativa respectiva si se
complementa con la legislacion laboral en cuanto a permisos de maternidad vy
paternidad, asi como con la promocién de lactarios. Ademas de continuar con el tema
del etiquetado que si bien esta dirigido a toda la poblacion, tiene en los infantes su
principal beneficiario ya que permite el fomento y cambio de habitos alimenticios, lo
cual deberia ir de la par con una regulacién de la publicidad de alimentos procesados
para evitar problemas de sobrepeso y obesidad en nifios (E-4, 2018, entrevista).

Instrumentos de tesoro

Los instrumentos de tesoro son indispensables para la ejecucion de toda politica
publica, en el presente estudio ocupa el mismo caracter en importancia y relevancia.

El financiamiento del nivel macro de la inversion social y la prioridad en temas
de salud y educacion se encuentra en la Constitucion de 2008, cuyo articulo 286 indica
la excepcionalidad de su financiamiento de gastos permanentes mediante ingresos no
permanentes. Adicionalmente, se determinan incrementos anuales en el Presupuesto
General del Estado (PGE) del 0,5% del Producto Interno Bruto (PIB) tanto en el sector
de Educacidn, incluye educacién inicial, como en el sector de Salud, hasta llegar a una
participacion, por lo menos, del 6% y del 4%, respectivamente; segin lo estable la
disposicion décimo octava y vigésimo segunda de la Constitucion de 2008.

En el marco constitucional, se encuentra priorizado, de manera especifica, el
financiamiento a las prestaciones vinculadas a la maternidad gratuita y la infancia, esta

se sefiala en su disposicion trigésima; atada a la obligacion del Estado en la entrega de
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servicios gratuitos y universales a mujeres embarazadas y en periodo de lactancia
(Asamblea Nacional 2008, Articulo 43y 362).

Lo anterior se complementa con la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la
Infancia, promulgada en 1994 y codificada en 2006, que establecia diversos
mecanismos para su financiamiento entre los que constaba los recursos del Fondo de
Solidaridad para las prestaciones a mujeres embarazadas, neonatos y nifios menores de
cinco afios asegurando asi la gratuidad en el servicio. Sin embargo, esta norma legal fue
modificada en 2014 y en la parte vinculada al costeo de los servicios para estas
prestaciones establece que los recursos para su cumplimiento no podran ser menores a
los entregados en el afio inmediatamente anterior a traves del Presupuesto General del
Estado que se asigne al Ministerio de Salud Publica (Asamblea Nacional 2006, Articulo
4).

En este punto, destaca la prioridad que el Gobierno ha dado al sector social
(educacion, salud, trabajo, bienestar social y desarrollo humano y vivienda) que se
refleja en la asignacion presupuestaria y en su ejecucion, la cual crecié durante el
periodo 2008-2014, en funcion de las disposiciones constitucionales relativas a
incrementos del PIB en salud y educacion, asi como a las prioridades y metas
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

En efecto, durante ese lapso se tuvo mas nudos criticos en cuanto a la gestién de
recursos que a su disponibilidad, segin lo ratifica una de nuestras entrevistadas que

sefala:

Se tuvo dificultad en la ejecucion de recursos por ejemplo para la construccion de
centros infantiles con recursos de un crédito de desarrollo infantil. Pero creo que en
general logramos que las lineas de la Estrategia de Primera Infancia tengan recursos
desde cada institucion involucrada o desde la gestion interinstitucional que se hacia
desde el Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social (E-3, 2018, entrevista).

Aqui, se resalta la vinculacion de los instrumentos de autoridad (leyes,
normativas) con el PGE como principal referente del financiamiento de las acciones
estatales, ya que, este ultimo tomé el marco legal vigente para su programacion dentro

del ciclo de presupuestario.

Para evidenciar lo enunciado se muestra la evolucion del gasto social devengado

en comparacion con el Producto Interno Bruto.
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Gréfico 9.
Evolucidn del gasto social devengado en comparacion con el PIB 2008 a 2014
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Fuente: Ministerio de Finanzas, Subsecretaria de Presupuesto (datos E-sigef)
(2008-2014) y Banco Central del Ecuador.
Elaboracion propia.

Por otra parte, se establecieron mecanismos institucionalizados para la
priorizacion de la inversion publica, segin lo sefiala uno de los entrevistados “El
MCDS, en el marco de sus competencias emitia informes sobre la proforma
presupuestaria sectorial, que permitid la articulacion de la inversién del sector social y
la priorizacion de planes y proyectos, dandose impulso a temas de primera infancia, al
ser una prioridad presidencial” (E-17, 2018, entrevista).

Por lo indicado, la politica de primera infancia tiene como su principal
instrumento de tesoro al Presupuesto General del Estado, que tiene como fuentes de
financiamiento a los recursos fiscales, créditos externos o la asistencia técnica y
donaciones. Los montos de aporte varian segin la coyuntura economica del pais, por
ejemplo, el sector social en 2010 fue financiado con recursos fiscales en un 87%, en
tanto que en 2009 correspondi6 a este rubro un 96% (UNICEF 2010,18).

Adicionalmente, segun lo mencioné la exministra Coordinadora de Desarrollo
Social, Cecilia Vaca Jones, en su ponencia en el Seminario de Inversion en la Nifiez en
Ameérica Latina y el Caribe: Hacia una inversion mas eficaz y equitativa en la nifiez,
realizado el 24 de mayo de 2015, en Quito “por primera vez en el Ecuador el desarrollo
de la primera infancia es prioridad para el gobierno”. Uno de los hechos que
demostraron este hito es que el gasto social en primera infancia aumento en “2.3 veces,
pasando de 0,28% del PIB en el 2008 a 0,64% del PIB en el 2014”.

Segln una de las entrevistadas, el contar con un ministerio coordinador que

maneja la Estrategia Intersectorial de Primera Infancia: Infancia Plena, le dio el peso
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politico a esta intervencion para contar con un presupuesto que oriente esfuerzos hacia
un mismo logro. Pese a ello, casi siempre los recursos eran limitados a las demandas y
lo ideal es que el presupuesto asignado no solo sea entregado a través de proyectos de
inversion, sino que se tuviera una asignacion regular por parte del Ministerio de
Finanzas, para que justamente esa priorizacién no se diluya con el tiempo (E-4, 2018,
entrevista).

En cuanto al financiamiento a los gobiernos autbnomos descentralizados (GAD),
tal como se menciond anteriormente, estos tienen responsabilidades especificas
relacionadas a precautelar la exigibilidad de derechos de nifios y nifias, para contar con
recursos del Estado central estan anclados en el articulo 271 de la carta magna que los
hace participes de al menos el 15% de los ingresos permanentes y de un monto un
menor al 5% de no permanentes, excluyendo al endeudamiento puablico. Bajo esta
misma normativa que se inscribe en el articulo 298 los GAD reciben preasignaciones
presupuestarias que tienen el caracter de predecibles y automaticas.

También, se cuenta con otro mecanismo de financiamiento a través de los
presupuestos que elaboran los gobiernos autonomos descentralizados, los cuales, segln
el articulo 249 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacién, no podran ser aprobados, si en el mismo presupuesto no se destina al
menos el 10% de los ingresos no tributarios al disefio y realizacién de programas
sociales para los grupos de atencidn prioritaria, entre los que estan los nifios y nifias.

Esta disposicion se complementa con el articulo 328, literal d) del mismo cuerpo
legal, en el que se prohibe a los o6rganos legislativos de los GAD autorizar su
presupuesto anual en el caso de tener acciones anteriores constantes en el plan de
ordenamiento territorial, que no puedan culminarse por la falta de recursos; y, si no se
incluye programas de desarrollo para grupos de atencién prioritaria con un 10% del
presupuesto.

Finalmente, se destaca la vigencia a partir de 2012 del Clasificador Orientador
de Gasto en Politicas de Igualdad, que se disefi6 con el propdsito de ofrecer una
herramienta que permita ordenar, cuantificar y visibilizar el trabajo que el Estado realiza
en materia de politicas de igualdad: género, discapacidades, interculturalidad, movilidad
humana y generacional (infancia, juventud y adultos mayores), facilitando el registro de
los recursos del Presupuesto General del Estado que se asignan a los programas y
proyectos destinados entre otros a la nifiez y adolescencia, como parte de un trabajo

conjunto del Ministerio de Economia y Finanzas y otras instituciones, en el marco del
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cumplimiento de las atribuciones constitucionales asi como del Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas (MEF 2017,3) .

Analisis de las fallas de implementacion

En funcidn de lo analizado, se puede establecer que el enfoque, en relacion a los
instrumentos de tesoro, prioriza una rigidez presupuestaria a las preasignaciones
especificas en este caso para la politica de primera infancia, por ejemplo, en el Codigo
de la Nifiez se establecian mecanismos como el Fondo Nacional para la Proteccién de la
Nifiez o los fondos municipales, que tenian un caracter especifico para su tratamiento, al
igual que, en el caso de la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia que
fijaba valores especificos para el financiamiento de prestaciones vinculadas a mujeres
embarazadas, nifios y nifias de cero a cinco afios. En la actualidad, estos dispositivos
han sido sustituidos para ser entregados a través del PGE de manera directa a los
ministerios rectores de la politica involucrados como el Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social y al Ministerio de Salud. Esta situacion ha generado que
eventualmente se invisibilicen las asignaciones especificas para atender a la primera
infancia.

Ademas, si bien entre 2012 y 2014 existieron 1.842 entidades del Presupuesto
General del Estado que utilizaron el Clasificador de Gasto en Politicas de Igualdad
(MEF 2017,6), aun existe la necesidad de la generacion de capacidades para la
comprension conceptual y la aplicacion técnica de las categorias de los clasificadores,
por parte de los funcionarios publicos responsables del presupuesto publico, asi como
mejorar la precision en el registro, que redundard en la confiabilidad de los reportes
generados y que puede incidir en toma de decisiones en las politicas, entre otras de
primera infancia.

Finalmente, una de las fallas de implementacion vinculada a los temas de
financiamiento es mejorar la calidad de la inversion lo que implica maximizar el
beneficio que se pueda obtener y no aumentar el gasto necesariamente, considerando,
por ejemplo, que la calidad de los servicios de cuidado va mas alla de aspectos de
infraestructura o equipamiento que requieren mayores inversiones y, eventualmente,
tienen menos impacto que mejorar los procesos y la interrelacion de los cuidadores con
los nifios y que redunda en un mejor desarrollo infantil (Araujo et al. 2015,3).

Adicionalmente, la inversion debe considerar criterios de pertinencia y adaptarse

a la diversidad como lo ejemplifica una de las entrevistadas para quien:
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Los centros de salud que se localizan en el oriente de nuestro pais si bien fueron
construidos con los estandares que la norma técnica establecia para el efecto, ya que
partian de la l6gica de la optimizacion de recursos desde el punto de vista financiero, en
la realidad son muy poco operativos, no incorporan elementos incluyentes que entienda
el relacionamiento con el entorno y la naturaleza circundante (E-4, 2018, entrevista).

Instrumentos de organizacion

La politica de primera infancia tiene dos niveles de organizacion, el primero esta
a nivel central y el segundo a nivel territorial.

A nivel central la estructura organizacional, vinculada a este estudio, esta
anclada al, ya desaparecido, Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social (MCDS),
instancia que proponia politicas intersectoriales y coordinaba, articulaba y monitoreaba
permanentemente los planes y programas de los distintos ministerios del sector social;
ademas, ejecuto la Estrategia Nacional Intersectorial de Primera Infancia: Infancia Plena
a través de la cual se articularon acciones para una intersectorialidad en la politica de
primera infancia, que, en un primer momento, se denomind Estrategia Nacional de
Desarrollo Infantil Integral (ENDII).

Dicha institucion dentro de su organigrama contaba con la Subsecretaria de
Gestion y Eficiencia Institucional que, entre sus atribuciones, formulaba estrategias que
apoyaban la gestion sectorial e intersectorial para incrementar su eficiencia y eficacia,
como era el caso de la Estrategia de Infancia Plena (MCDS 2014,18).

Esta estrategia, por su parte, estaba constituida por tres niveles de gestion
nacional, zonal y distrital, segun se indico en el capitulo dos.

Por otro lado, el MCDS, lideraba el Consejo Sectorial de lo Social (CSDS) como
espacio de discusién, analisis, articulacion y aprobacién de la politica ministerial e
interministerial (Le6n 2017,51) que permitia, como lo recuerda uno de los entrevistados,
“qgue desde el presidente de la Republica y los ministros de Estado, dirigidos por el
Ministerio Coordinador, puedan tener una linea clara de politica sobre primera infancia,
asi existieron varios Consejos Sectoriales, donde la discusion técnica era fundamental
para tomar decisiones (E-5, 2018, entrevista).

El MCDS, en virtud del segundo inciso del articulo 17-3 del Estatuto Juridico de
la Administracion Publica (ERJAFE) referente a las competencias de los ministerios
coordinadores, no estaba facultado para establecer unidades desconcentradas o adscritas

a nivel territorial.
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Por otra parte, dentro de la reforma democrética del Estado, encargada a la
Senplades para mejorar la eficiencia, transparencia y calidad de las prestaciones para la
ciudadania, se impulsaron los procesos de desconcentracion y descentralizacion, en los
que estaban incluidos los ministerios de Inclusion Economica y Social, Educacion y
Salud.

El MIES tiene a cargo la politica de desarrollo infantil integral dirigida a nifios
de cero a tres afios, ejecutada a través de la Subsecretaria de Desarrollo Infantil Integral,
que forma parte del Viceministerio de Inclusion Social, encargada de formular, ejecutar
y evaluar las politicas para el desarrollo infantil integral.

En este sentido, el MIES se gestiona de forma desconcentrada a través de 40
oficinas distritales, articuladas en nueve coordinaciones zonales a nivel nacional y
presta sus servicios bajo las modalidades de Centros infantiles del Buen Vivir (CIBV) y
los servicios de Creciendo con Nuestros Hijos (CNH), de forma directa con recursos
publicos o0 mediante la administracion de terceros por medio de organizaciones de la
sociedad civil, gobiernos autdbnomos descentralizados u organizaciones religiosas, a
través de la suscripcion de convenios (MIES 2013, 90).

Por su parte, el Mineduc es el rector de la politica educativa en el pais y cuenta
con la Direccion Nacional de Educacién Inicial y Basica, unidad técnica del
Viceministerio de Gestién Educativa y de la Subsecretaria de Educacién Especializada e
Inclusiva®, que tiene como encargo realizar la articulacién, coordinacién y
transversalidad de las politicas del nivel de Educacion Inicial para los nifios de tres a
cinco afos.

Ademas, brinda el servicio de educacion inicial a través de las modalidades de
atencion educativa institucionalizada en lugares especificos implementados en las
instituciones educativas para el efecto; y, la modalidad no institucionalizada de
Educacion Inicial con familias.

Adicionalmente, desde el Viceministerio de Educacion, esta la Subsecretaria de
Educacién Intercultural Bilingie, instancia que ha formulado y ejecutado la Modalidad
de Educacion Inicial Familiar y Comunitaria (EIFC), cuya atencidn esta enfocada a las
diferentes nacionalidades reconociendo sus particularidades culturales y lingiisticas
(Mineduc 2016,29).

? En funcién del Acuerdo Ministerial 0072-14 emitido por el 19 de marzo de 2014.
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El Mineduc funciona con un modelo de gestion que, abarca nueve zonas
educativas, con 140 distritos educativos y 1.117 circuitos educativos. El nivel central
tiene como misidn la rectoria, planificacion y control, el nivel zonal planifica y realiza
el control de los distritos educativos; el nivel distrital ejecuta tramites y brinda servicios
ciudadanos para responder en términos de calidad a la oferta educativa y, finalmente, el
nivel circuital es el grupo de instituciones educativas que brindan los servicios dentro de
un territorio definido (Mineduc 2012,3).

En tanto el MSP se constituye en la Autoridad Sanitaria Nacional que ejerce la
rectoria, regulacion y gestion de la salud mediante la gobernanza, vigilancia y provision
de servicios de atencion integral, con el fin de garantizar este derecho universal.

El MSP opera bajo un modelo desconcentrado, a través de nueve zonas
territoriales y 140 distritos; a nivel descentralizado a través de los GAD que entregan
servicios en base al modelo de gestion hospitalaria. En este sentido, la planta central
tiene como funcidn principal la rectoria y regulacion, las coordinaciones zonales
realizan la planificacion y control, mientras las direcciones distritales gestionan los
servicios de primer nivel de salud y aseguran el modelo de referencia y contra referencia
(MSP 2012,13-14).

Las acciones respecto a la primera infancia se articulan desde diversas instancias
del MSP, ya que, el acceso a la salud es universal y por lo tanto, no esta focalizado
especificamente a poblaciones vulnerables; sin embargo, la coordinacién se hacia
principalmente a traves del Viceministerio de Atencion Integral en Salud.

A nivel territorial, segin se indicd, estan la zonas, distritos y circuitos que
corresponden a la planificacion territorial del pais, en donde se destaca que la provision
de servicios de desarrollo infantil integral estd en el nivel distrital en el caso del
Ministerio de Inclusion Econdmica y Social y el Ministerio de Salud; en tanto que los
servicios educativos se entregan a nivel circuital por parte del Ministerio de Educacion.

En este punto se destaca el accionar de los Consejos Nacionales para la Igualdad
y entre ellos el Intergeneracional, como responsable de la vigencia y cumplimiento
segun el mandato constitucional de la formulacién, transversalizacidn, observancia,
seguimiento y evaluacion de las politicas intergeneracionales (CNII 2018,24) y que ante
todo al estar conformado por diferentes niveles de gobierno: Ejecutivo, Legislativo,
Judicial, Electoral, Transparencia y Control Social y los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, se convierte en una instancia que articula y coordina la politica

publica bajo un enfoque top — down (arriba hacia abajo) y bottom up (abajo hacia
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arriba), con lo cual se modifica, reajusta y calibra con los diversos aportes la politica

publica, a fin de ajustarse a las necesidades colectivas.

Analisis de las fallas de implementacion

En cuanto a los instrumentos de organizacion relativos a la politica publica de
primera infancia, se destaca la necesidad de crear una institucionalidad fuerte alrededor
de la Estrategia de Infancia Plena y que pueda ser operada tanto a nivel nacional como

territorial, al respecto agrega una de las entrevistadas:

Creo gue los espacios de los Consejos Sectoriales, de los Comités de Primera Infancia,
donde se tomaban decisiones de politica publica que se documentaban mediante actas y
demas, eran positivos. Ahora mirando en retrospectiva lo ideal seria institucionalizar
estas instancias y cuando hablo de ello me refiero por ejemplo a la experiencia de Brasil
gue cuenta con una Ley para la Primera Infancia, donde entre otros se establece toda la
estructura organica institucional desde el nivel nacional federal hasta el nivel de los
municipios, de todas las areas vinculadas a la primera infancia. Eso me parece que
nosotros no tenemos, entonces de cierta forma la institucionalidad que le ddbamos con
los comités intersectoriales era demasiado fragil para sostenerse en el largo plazo (E-1,
2018, entrevista).

Adicional a lo expresado, y profundizando en la organizacién del MCDS que
impulsaba la Estrategia de Infancia Plena, se establece que para una implementacion
adecuada se requiere necesariamente que ésta institucion o quien ejerza las funciones de
coordinacion tenga un modelo de gestion a nivel desconcentrado, con un liderazgo que
le permita el monitoreo y seguimiento de metas a nivel territorial, donde se prestan los
servicios y donde se prueba si la politica publica, cumple con el objetivo propuesto.

En este sentido, se podria pensar en un modelo dirigido desde el territorio, que
incluya a otros actores que inciden en las dindmicas locales y que incluso tienen
competencias sobre temas que se abordan y son determinantes para tratar la
problematica de los infantes como por ejemplo el agua y saneamiento cuya provision
estd a cargo de los GAD. En este mismo orden de ideas, una de las entrevistadas opina
que “el modelo de gestion era muy centralizado y eso parte de la concepcion de esa
época donde todo era a nivel ejecutivo y el resto no valia, pero en realidad quien esta
méas cerca de las comunidades son los gobiernos parroquiales, que podrian liderar

justamente la mesas técnicas a ese nivel” (E-4, 2018, entrevista).
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1.3.Nivel micro

Este Gltimo y tercer nivel precisa la caracterizacion de la politica publica de
primera infancia, considerando las fallas de implementacion que se abordaron e
identificando los ajustes y o calibraciones de la politica y que responden a los objetivos
operativos de un programa determinado, en este caso de la Estrategia de Infancia Plena.

Avances de la politica publica de primera infancia en el marco de la Estrategia
Nacional Intersectorial de Primera Infancia: Infancia Plena

En funcion del objetivo general de la politica publica de primera infancia, que se
ampara en la Constitucion de 2008 como garantista de derechos y que se plasma en el
Plan Nacional para el Buen Vivir, se definio como prioridad del Estado alcanzar el
desarrollo infantil integral de las nifias y nifios menores de cinco afios, en relacién a lo
cual se desarrolla la Estrategia Nacional Intersectorial de Primera Infancia: Infancia
Plena en 2012 como una apuesta para asegurar que a “través de un trabajo intersectorial
se disminuyan las brechas de desigualdad de los nifios menores de cinco afios mas
vulnerables, ampliando mediante una accion conjunta sus oportunidades de un
desarrollo integral, en su calidad de nifnos sujeto de derechos” (E-9,2018, entrevista).

Recordemos brevemente que previo a ese periodo existia una atomizacién de los
servicios de desarrollo infantil desde diversas instancias publicas y privadas que
pugnaban por un espacio, sin la presencia de una institucionalidad que desde el Estado
entregue orientaciones y fije lineamientos, lo que dio lugar a servicios de baja o nula
calidad, con infraestructura deficiente, a cargo de madres comunitarias con escasa
profesionalizacion (e incentivos), y sin mecanismos de informacidn, seguimiento y
evaluacion efectivos, que impedian atender al nifio en su integralidad. Asi recuerda una

de las entrevistadas:

En 2010 se tenia las madres comunitarias, que eran las mujeres que en algin momento
tuvieron sus hijos en los centros y que construyeron un conjunto de destrezas para que
ellas pudieran encargarse del servicio, pero era una figura que en términos laborales no
tenia ni el salario basico, no tenia seguridad social y a esto hay que sumar incluso que
hasta el 2007 tuvieron una poca o casi nula capacitacién, entonces lo que ahi se tenia era
el cuidado de los nifios, no un desarrollo infantil (E-3,2018,entrevista).
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En este sentido, considerando los lineamientos del objetivo del PNBV 2013-

2017, respecto a garantizar el desarrollo infantil integral se plantearon los ejes sobre los

cuales se priorizaron las acciones de la Estrategia Nacional Intersectorial de Primera

Infancia: Infancia Plena, cuyos principales avances a 2014 se presentan a continuacion:

Tabla 17.

Principales avances de la Estrategia de infancia plena, en funcion de sus ejes

estratégicos a 2014

Ejes estratégicos

Lineas accion intersectoriales

Acceso y cobertura
de los servicios de
desarrollo infantil

Aumento de cobertura

Servicios de desarrollo infantil:
e 6.916 nifios atendidos en CIBV directos a sept. 2014
104.727 nifios atendidos en CIBV mediante convenios a sept. 2014
1.027 nifios atendidos en CIBV privados a sept. 2014
209.421 nifios atendidos en CNH a sept. 2014
322.091 nifios atendidos en total a sept. 2014

Servicios de educacion inicial:

e 188.048 nifios atendidos con sostenimiento fiscal al 8 oct. 2014
9.117 nifios atendidos con sostenimiento fiscomisional al 8 oct. 2014
3.720 nifios atendidos con sostenimiento municipal al 08 oct. 2014
77.769 nifios atendidos con sostenimiento privado al 8 oct. 2014
278.654 nifios atendidos en total en educacion inicial al 8 oct. 2014

e 8.200 docentes y 808 auxiliares pedagdgicas en instituciones fiscales del
nivel inicial

¢ Nueva infraestructura educativa con aulas para Educacion Inicial

o 80% de instituciones fiscales realizan el control del estado nutricional de
los nifios a través del sistema del control del crecimiento y Estado
nutricional (SICENEI)

Servicios de salud:
e 6 Hospitales Amigos del Nifio acreditados, 13 hospitales listos para
evaluacion externa y 100 hospitales en proceso de acreditacion
e 1.691.400 nifias y nifios menores de 5 afios han recibido en promedio 2,4
controles de salud (43,9% de la poblacién total)
e 7 bancos de leche implementados

Programa ampliado de inmunizaciones:

e 100% coberturas menores de 1 afio: BCG, rotavirus, pentavalente, OPV,
Neumo 2

e 89% coberturas de 12 a 23 meses: SRP, neumo 3, varicela,fiebre amarilla

Implementacion tamizaje neonatal:

e 250.000 nifias y nifios tamizados: 81% de la meta 2014

e 165 casos detectados, diagnosticados y todos con tratamiento
e Tamizaje auditivo y visual

Disminucidn de barreras de acceso para acceder a servicios
Servicios de desarrollo infantil:

o 100% de nifios de CIBV reciben servicio de alimentacion

Disefio de nuevo modelo arquitectonico para construccion de CIBV
Metodologia para la seleccion de territorios implementacion de CIBV
100% de nifios reciben desayuno escolar, refrigerio y uniformes
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Ejes estratégicos

Lineas accion intersectoriales

Referencia entre los servicios
e Continuidad educativa
e Atencion en salud de nifios servicios CIBV, CNH, Educacion Inicial
¢ Coordinacion MIES-MINEDUC-MSP-Ministerio Agricultura, Ganaderia
y Acuacultura y Pesca, para la mejora de la calidad de la alimentacion de
nifios en los CIBV y Educacién Inicial
e Registro de nacido vivo

Calidad de los
Servicios

Armonizacion de normativa entre los involucrados:

e Curriculo de Educacidn Inicial oficializado (subnivel I y subnivel II).

e Norma técnica para las autorizaciones de funcionamiento de servicios
publicos y privados de primera infancia

e Implementacion de normas: cuidados obstétricos neonatales, referencia,
derivacion, contra-referencia y referencia inversa

o Desarrollo e implementacion de guias de practica clinica para
complicaciones gineco-obstétricas

Fortalecimiento talento humano
Servicio de desarrollo infantil:
e 6.700 educadoras en programa de formacién continua de desarrollo
infantil (MIES/Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional)
e 700 educadoras en la carrera Tecnologia de Desarrollo Infantil, se
proyectan 3.800
e 3.200 educadoras en formacion para pruebas ENES para habilitar su
ingreso a la Tecnologia de Desarrollo Infantil (TDI)
e Coordinacion con la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, para el disefio e implementacion TDI

Servicios de educacion inicial:
e Capacitacion a 2.800 docentes que ingresan al sistema educativo del
régimen costa y sierra del afio lectivo 2014-2015
e Socializado el curriculo de educacién inicial a 100 técnicos y
responsables de los CIBV

Servicios de salud:
e Malla Curricular de los Médicos Familiares en base a la cual se formaron
aprox. 600 Médicos en Medicina Familiar Comunitaria
e Capacitacion virtual en Desarrollo Integral Infantil
¢ Pilotaje de capacitacion en Plan Canguro para manejo de nifias y nifios
prematuros (dos hospitales en Cotopaxi y Tulcan)

Equipamiento
Servicios de educacion inicial:

e Mas de 4.397 kits de material didactico entregado en el 2014
Juegos recreativos exteriores para 2800 instituciones educativas
Mobiliario interno (100% aulas de 5.205 instituciones educativas)
4.424 instituciones dotadas con equipos antropométricos

3.257 kits audiovisuales, para fortalecer el ambiente de aprendizaje

Sistema de gestidn de conocimiento
e Evaluaciones de Programas: Desnutricion Cero, Alimentacion Escolar,
Educacién Inicial

Sistema de Informacidn Integrado
o Disefio de ficha familiar de salud en base al Registro Social: soporte web
y levantamiento de informacidn con dispositivos méviles

Trabajo con la

Fortalecimiento de la corresponsabilidad
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Ejes estratégicos

Lineas accion intersectoriales

familiay
comunidad

Servicio de desarrollo infantil:

Jornadas por el Desarrollo Infantil con la participacion de 18.000
educadoras. 6.000 jornadas con padres de familia, 40 jornadas distritales
y jornada nacional en curso

Programa de edu-comunicacion de Primera Infancia “Veo-Veo”

Servicios de educacion inicial:

15 programas televisivos «Crecer en Familia» , en tv publica

Educar en Familia, programa de escuela para padres, para involucrar a la
familia y la comunidad en el proceso educativo

Servicios de salud:

Disefio kit Infancia Plena para la promocién de la atencién y apoyo al
recién nacido. Se realiza un pilotaje y se entrega 11.350 kits

Integracion de campafias comunicacionales de los ministerios en una sola
linea creativa y tematica

Consejeria en pautas de crianza con el Manual Creciendo Sano

Fuente: Adaptado Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social, 2014.
Elaboracion propia.

Por lo indicado, la primera infancia fue una prioridad en la agenda publica, que

se tradujo en acciones importantes en los &mbitos de acceso, cobertura y calidad tanto a

nivel sectorial e intersectorial y que segun uno de los entrevistados permitio:

Poner en la boca y en la cabeza de los ciudadanos, que existe una primera infancia,
quitando de su imaginario que nace mi guagua y le tengo hasta que pueda, que luego le
mando a la guarderia y luego a la escuela, tiene 18 afios y luego que me mantenga. No
ese nifio necesita muchas cosas, cuidado, salud, proteccion, en definitiva tiene derechos.
Y que a la vez se reconozca que la educacién es un proceso que inicia en la casa y que
por lo tanto la familia es responsable de la misma (E-5, 2018, entrevista).

Modelo de eleccidn de instrumentos de la politica de primera infancia

Para este analisis se partird de la eleccion de instrumentos sustantivos, para lo

cual se ha determinado al subsistema de la politica de primera infancia como de

complejidad baja, ya que aunque se presentan varios actores tanto a nivel nacional con

sus respectivas unidades desconcentradas, asi como actores a nivel descentralizado que

incluye a los GAD provinciales, cantonales y parroquiales y a organizaciones de la

sociedad civil o religiosas; sus relaciones estdn condicionadas y reguladas por un

direccionamiento técnico dado por la emision de lineamientos desde el nivel central, lo

cual disminuye la dificultad en sus interrelaciones.

De otra parte, existe una alta capacidad por parte del Estado en cuento a recursos

e instancias formales existentes, por lo que la eleccion de los instrumentos sustantivos

se relaciona con el cuadrante de alto grado de habilidad del Estado y bajo grado de
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complejidad del subsistema de politica. Asi, la politica de primera infancia privilegia en
general los instrumentos de provision directa de servicios que se dan desde el Estado
central a través de sus unidades desconcentradas, mediante las prestaciones

institucionalizadas o no dadas por el MIES, Mineduc y el MSP, asi:

Tabla 18.
Instrumentos sustantivos privilegiados

Grado de habilidad Grado de complejidad de subsistemas de politica
del Estado Alto (+) Bajo (-)
Alto (+) Mercado o instrumentos de Provision directa de bienes y servicios

subsidio

Politica Publica de Primera Infancia

Bajo (-) Regulacion o instrumentos de | Asociaciones comunitarias, comunidad

informacion y familias

Fuente: Adaptado Howlett, 2005.
Elaboracion propia.

Lo anteriormente expuesto, se corrobora con los datos de cobertura por tipo de
servicios de desarrollo infantil entregado por el MIES a septiembre de 2014 (SIMIES
2014), en donde la atencion de CIBV directos es del 2,15%; de CIBV por convenio es
del 32,51%; de CIBV privados del 0,32% y de CNH publicos alcanza el 65,02% de toda
la atencion, siendo asi el mayor proveedor del servicio el Estado.

Igualmente clasificando los tipos de instrumentos procesales elegidos y
aplicados por el gobierno, que segun se reviso en el capitulo uno se derivan del grado de
legitimidad a nivel sistémico (general) y a nivel sectorial (particular). Si se analiza el
periodo 2008-2014, gobierno del Presidente Rafael Correa en sus inicios representaba a
un Estado con altos niveles de deslegitimacion a nivel sistémico y sectorial, dado por la
crisis politica y econémica que habia golpeado al pais en los afios previos, generando
desconfianza en amplios sectores y con la expectativa de reivindicaciones sociales. De
ahi, que la politica de primera infancia se ubica en el cuadrante de manipulacion
institucional (tabla 19), expresada en un fuerte impulso a la normativa y regulacion

respecto a la exigibilidad de los derechos de nifias y nifios.

Tabla 19.
Instrumentos procedimentales privilegiados
Grado de deslegitimacion Grado de deslegitimacidn de subsistemas de politica
sectorial del Estado Alto (+) Bajo (-)
Alto (+) Manipulacion institucional Manipulacion financiera
Politica Publica de Primera
Infancia
Bajo () Manipulacion de reconocimiento Manipulacion de informacién

Fuente: Adaptado Howlett, 2005.
Elaboracién propia.
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Estilos de implementacion de la politica de primera infancia
El estilo de implementacion que plantea la politica de primera infancia
ecuatoriana refleja un nivel alto nivel de capacidades estatales combinado con objetivos
complejos, en un marco en donde el Estado central a través de sus unidades
desconcentradas provee de manera general servicios publicos. Al mismo tiempo que el
Estado central legitima sus acciones por medio de la aprobacion o discusion de la
politica con otros niveles de gobierno.

Tabla 20.
Estilos de implementacidn de politicas

Capacidad Naturaleza dfe los objetiv_os
(actores politicos y cambio)
del Estado - -
Muy complejo Complejo

Alta (+) Voluntarismo institucional Cooperativismo regulador
(manipulacién en base a exhortacion de (regulacion de los actores de mercado y
los actores del mercado e manipulacidn financiera de los sistemas
institucionalizacion de la redes de articulados de intereses)
politicas)
Politica Publica de Primera Infancia

Muy complejo Complejo

Bajo () Apoyo financiero directo Abastecimiento publico bajo control
(instrumentos de financiamiento con uso | (Empleo instrumentos de organizacién
extensivo para influir en actores de para proveer bienes y servicios, con
mercado, junto con el uso de la autoridad | manipulacion de redes de actores
para establecer redes de actores) mediante la distribucién de

informacion)

Fuente: Adaptado Howlett, 2005.
Elaboracién propia.

De lo indicado se establece que los objetivos de la politica son muy complejos
ya que se requiere de varios instrumentos para dar solucién a la problematica
identificada que es dar atencion integral a los nifios menores de cinco afios. En ese
sentido, la politica de primera infancia se muestra como del tipo que privilegia un estilo
de implementacion de voluntarismo institucional, en el que se prioriza los instrumentos
de autoridad emitidos por parte del Estado central y que deben cumplir sus unidades

descentralizadas, los GAD y organizaciones de la sociedad civil e iglesia.

Combinacion de instrumentos y medios de la politica de primera infancia
Una politica publica de tipo integral segln lo planteado en el capitulo uno es

exitosa y dptima cuando existe coherencia y consistencia entre sus objetivos y medios
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(instrumentos), para cuya definicion se debe analizar los instrumentos de la politica que
estan condicionados a factores como el tipo de subsistema asi como los arreglos
institucionales que permiten la existencia de varios tipos de instrumentos y su
interaccion en diversos niveles de gobierno, con el fin Gltimo que la politica cumpla sus
objetivos.

La politica publica objeto de estudio representd un quiebre que corrigio la
manera como el Estado abordaba el desarrollo infantil, “fue la primera vez que en el
pais se hablaba de una politica integral para la primera infancia, dejando de lado la
vision que partia y ponia como parcelas las diferentes etapas del desarrollo del nifio,
para construir un pacto social, Estado, familia y sociedad alrededor de este concepto
integral” (E-1,2018, entrevista).

Esta priorizacion se visibilizd desde el orden Constitucional de 2008, claramente
garantista de derechos y que buscaba reivindicaciones sociales para la poblacion méas
vulnerable a través de una fuerte voluntad politica- econémica y que “buscé corregir las
intervenciones dispersas que se ofrecian desde varias instancias publicas y privadas
como el INNFA privado, FODI, ORI con poca o casi nula calidad y demas con un
enfoque de voluntariado y sin una politica Unica, que denotaba la debilidad institucional
del Estado” (E-5, 2018, entrevista).

Para establecer la consistencia 0 no entre los objetivos y medios de la politica
publica de primera infancia, se identifica los objetivos que busca la misma,
clasificandolos en generales y especificos.

El objetivo macro de la politica que tiene como referente la carta magna de
2008, establece la atencion prioritaria que se dara al nifio en el ejercicio de sus derechos
atendiendo el principio su interés superior, mismo que aterriza y se plasma en Plan
Nacional del Buen Vivir 2013-2017 que en su objetivo 2.9.

En este sentido, partiendo de la evidencia cientifica el abordaje del desarrollo
infantil integral, se considera eficiente desde el punto de vista econémico al ser la
inversion con mayor retorno, pero por sobre todo como un medio para romper la
transmision inter-generacional de la pobreza al ofrecer mejores oportunidades a los mas
vulnerables consiguiendo asi equidad y justicia social.

Efectivamente, la equidad se manifiesta cuando los nifios y nifias en situacion de
pobreza, pueden acceder a las prestaciones de cuidado, salud, nutricién y educacion, a

los que sin la intervencion estatal estuviesen relegados. Ademas se recalca la
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importancia que estas prestaciones sean entregadas con calidad, de forma oportuna y
sobre todo de manera integral.

Por lo indicado, la politica de primera infancia que se operativizaba a través de
la Estrategia Infancia Plena apuntaba a “consolidar un modelo integral de atencion a la
primera infancia con enfoque de derechos, considerando el territorio, la interculturalidad
y el género para asegurar el acceso, cobertura y calidad de los servicios dirigidos a nifios
de cero a cinco afios, promoviendo la responsabilidad de la familia y la comunidad”
(MCDS 2015, 13), a través de tres ejes: 1. acceso y cobertura; 2. calidad de los
servicios; y, 3. fortalecimiento de las capacidades de las familias y la comunidad.

De este modo, el analisis de este estudio se enfoca en verificar cuan coherentes
son los objetivos de la politica analizada con la mezcla de los instrumentos sean estos
sustantivos o procedimentales escogidos y aplicados por los tomadores de decision,
siguiendo la metodologia NATO y recogiendo de modo sucinto cada uno de ellos.

Asi en cuanto al instrumento de informacion la politica se alimenta entre otros
del Registro Interconectado de Programas Sociales (RIPS) en funcion de los datos
reportados de los sistemas de informacion de cada ministerio participante en la
intervencion, asi: MIES, Mineduc y MSP, principalmente.

Entre los instrumentos de autoridad se tiene a la Constitucion de la Republica, el
Plan Nacional del Buen Vivir, la Ley de Educacién Intercultural, el Cddigo de la Nifiez
y la Adolescencia, Ley de Educacion, Ley de Maternidad Gratuita y Atencién a la
Infancia, el COOTAD a nivel nacional y a nivel local las ordenanzas municipales.

Referente a los instrumentos de organizacién éstos corresponden a la estructura
implementada de acuerdo a la normativa, con la inclusién de que dentro del MCDS que
lideraba la Estrategia Infancia Plena se establecié un modelo de gestién a nivel nacional,
zonal y distrital para su operativizacion.

Una vez mencionado lo anterior y en funcién de las fallas de implementacion
detectadas y analizadas en su momento, se encuentra que el escenario en el que se
encuentra la politica de primera infancia es ineficiente.

Esta inconsistencia entre el objetivo general de la politica y los instrumentos se
da pese a que se han cumplido en gran medida con los objetivos intermedios sefialados
anteriormente. Ademas de acciones intersectoriales que eran impensables bajo la I6gica
de un celo institucional propio del sector publico, que pudieron romperse con la
presencia de un ministerio coordinador con un poder de convocatoria, politico y

mediatico, con capacidad de decision en relacion a las politicas implementadas, pero
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que sin embargo, “no tenia capacidad operativa para el monitoreo y evaluacion de metas
sobre todo a nivel desconcentrado necesaria para evaluar la politica” (E-4, 2018,
entrevista).

En efecto, el no contar con un sistema de seguimiento nominal a los infantes
para saber si efectivamente ese nifio, recibié el paquete integral priorizado de servicios o
las prestaciones fueron aisladas, aunado a una estructura organizacional centralizada
gue no permite hacer un monitoreo y evaluacion oportuna a nivel territorial, decanta en
una implementacion ineficiente. La misma que se expresa en una mezcla de
instrumentos que impiden el conocer si a través de la ejecucion de la politica se alcanz6
el desarrollo integral de los nifios de cero a cinco afios.

En conclusion, a pesar de que la politica exhibe una instrumentalizacion en
cierta medida consistente, a la par se presenta desviaciones a nivel macro, en relacién
con el objetivo de garantizar el desarrollo infantil integral, la que se expone en que se da
mayor prioridad a la instrumentalizacion a través de mecanismos de autoridad y tesoro,

restando importancia a los de informacién y organizacion.

2. Modos de gestion para la accion intersectorial

La politica pablica de primera infancia como se analiz6 anteriormente presenta
una serie de complejidades en su abordaje, que los actores con racionalidades e intereses
diversos, no pueden resolver unilateralmente por lo que requieren congregarse y
colaborar conjuntamente y es ahi donde se manifiesta la intersectorialidad. Sin embargo,
bajo esta premisa es indispensable para la materializacion efectiva de esta herramienta
que se desarrollen un grupo de capacidades, en donde el Estado sea uno de los participes
fundamentales para su implementacion (Pignatta 2015,12).

En este sentido, para cumplir el objetivo que guia la investigacion, se identificara
y analizard el grado de cumplimiento de la inclusividad, mancomunidad y la cobertura
de estructuras organicas, en las acciones emprendidas en torno a la Estrategia: Infancia
Plena, caracterizando su funcionamiento a nivel politico, técnico y operativo,
estableciendo asi el nivel de intensidad de la intersectorialidad de la politica publica.
Para lo cual en primer término se aborda la institucionalidad creada alrededor de esta

estrategia intersectorial.
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Ministerio de Coordinacion de Desarrollo Social (MCDS) y el rol de
coordinacion

En el marco de la nueva institucionalidad creada a partir del Constitucion de
2008 se propuso la transformacion del Estado que promulgaba la creacion de espacios
de coordinacion intersectorial a nivel del Ejecutivo, para optimizar las intervenciones
publicas a través de politicas y servicios intersectoriales, acorde a los desafios de
problematicas multicausales.

En ese sentido, se constituyeron los ministerios coordinadores y en ese marco el
MCDS mismo que fue creado mediante Decreto Ejecutivo No. 117-A de 15 de febrero
de 2007 en marzo de 2007. EI MCDS asumid las atribuciones de la Secretaria Técnica
del Frente Social (STFS), que era una entidad adscrita al ex Ministerio de Bienestar
Social (MBS) ahora MIES, ministerio que presidia el denominado Frente Social
conformado por los ministerios del &rea social. La STFS se constituyd en el ente
articulador y especialista en evaluar los resultados de los programas sociales (MCDS
2017, 85).

El MCDS tenia como mision la concertacion y coordinacion del disefio e
implementacion de las politicas e intervenciones de las instancias que conformaban el
Consejo Sectorial de Desarrollo Social (CSDS) y que correspondian al: MSP, Ministerio
de Desarrollo Urbano y Vivienda (Miduvi), Ministerio del Deporte, (Mindep), MIES y
Mineduc (MCDS 2014,4).

Las principales atribuciones del MCDS se fundamentaban en lo dispuesto en el
Articulo 17-3 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcion
Ejecutiva (ERJAFE) y eran principalmente: a) consolidacion y difusion de informacion
sectorial e intersectorial; b) preparacion de informes favorables sobre la proforma
presupuestaria sectorial previo a la aprobacion por parte del Ministerio de Finanzas y la
SENPLADES; c) verificacion y aval de los programas/proyectos de inversion de sus
ministerios en linea previa a su aprobacion por la SENPLADES; d) supervision y
evaluacion de la gestion de programas/proyectos sectoriales e intersectoriales; vy, e)
preparacion y seguimiento de la Agenda Intersectorial de Desarrollo Social y las
estrategias intersectoriales.

En ese sentido, el MCDS contd con varios mecanismos de coordinacion para
ejercer su rol, lo que sin lugar a dudas favorecid a la politica de primera infancia,
manejada desde el MCDS, como una de sus estrategias emblematicas. En entrevista a

una de las informantes clave se ilustra este fendmeno:
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Antes del MCDS era muy dificil coordinar intersectorialmente. Dependia de las
voluntades de las autoridades sectoriales. Al tener una estructura que acogia a los
ministerios sectoriales del &rea social las reuniones eran casi semanales sobre las
estrategias de accion intersectorial como la de desarrollo infantil. El disefio de
estrategias intersectoriales como Infancia Plena, Accién Nutricion, ENIPLA, que
requerian la participacion activa de todos los ministerios implicados fue un avance
importante (E-2, 2018, entrevista).

Esta apreciacion se complementa con la opinion de otra entrevistada:

El contar con un ente coordinador permitié tener una vision compartida de la situacion y
aunar esfuerzos para un horizonte comun. En éstos espacios cada quien sabia lo que le
correspondia hacer no solo en términos técnicos sino en la apuesta programatica
planteada en instrumentos como el Plan Nacional del Buen Vivir (E-3, 2018, entrevista).

Para continuar con el analisis se expondra ahora las funciones de otra instancia

que aportd como mecanismo de coordinacion intersectorial.

El Consejo Sectorial de lo Social (CSDS), alcances y funcionamiento

El CSDS fue una instancia politica de obligatoria convocatoria institucional,
constituida para el chequeo, articulacién, coordinacion y aprobacion de la politica
ministerial e interministerial dentro de su sector, con adherencia a lo establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo. EI MCDS lideraba el CSDS y esta conformado por
miembros plenos que son las instituciones que se rigen a la coordinacion del Consejo,
los miembros asociados e invitados (Ledn 2017, 51).

En este sentido, el andlisis de la informacién documental permite constatar que
esta instancia de coordinacion del mas alto nivel se convirtid en un espacio para las
definiciones presupuestarias y el establecimiento de prioridades comunes que sirvieron
de insumo para la toma de decisiones del sector, sobre la base de un trabajo técnico
previo realizado por equipos especializados, formulacion de politicas del tipo top-down,
seguimiento y evaluacion de las mismas, asi como el establecimiento de
responsabilidades correspondientes de cada uno de los involucrados.

Tambiéen se observa que el compartir informacion y el seguimiento de avance de
las intervenciones son los tipos de accién mas frecuentes, asi como la generacién de
propuestas y colaboracion en acciones conjuntas. En ese sentido, a través de este
espacio se pudo crear el ambiente propicio para acciones conjuntas donde “la
intersectorialidad ha sido éptima como: en la revision del peso y talla, la continuidad

educativa de desarrollo infantil a educacion inicial, el seguimiento semestral en temas
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de salud a los nifios en los CIBV, la coordinacion para la dieta alimenticia” (E-3, 2018,
entrevista).

El CSS estaba regido por una normativa e instructivo, que establecian las reglas
formales de su funcionamiento y las relaciones entre sus participantes. Estos
documentos destacaban la obligatoriedad de levantar un acta de cada sesién, con lo que
se validaban los compromisos, disposiciones y las resoluciones adoptadas.

Institucionalidad de la Estrategia Nacional Intersectorial Infancia Plena

La Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera Infancia: Infancia Plena
(ENPI) oper6 conceptualmente a través de tres niveles de gestion: nacional, zonal y
distrital, asi:

El Comité Nacional Intersectorial para la Primera Infancia organismo a nivel
nacional de tipo politico, presidido por la Ministra de Coordinacion de Desarrollo Social
e integrado por los ministros preponderantes de la intervencion: MIES, MSP, Mineduc,
entre otros, cuyo rol fue promover la politica publica intersectorial para atencion a la
primera infancia y generar las lineas estratégicas para su cumplimiento.

La Mesa Técnica Intersectorial Nacional instancia a nivel nacional de tipo
técnico, liderado por la Gerente de la Estrategia e integrada por delegados de los
ministerios involucrados en la misma, como funcion principal tenia el preparar la
planificacion anual de la estrategia, asi como el seguimiento a los planes de accion.

La Mesa Técnica Intersectorial Zonal, espacio a nivel zonal gestionado por un
delegado del MCDS en la zona y conformada por los delegados zonales de los
ministerios de involucrados en la ENPI, encargado de elaborar el diagnostico,
planificacion y coordinacién de acciones en la zona.

La Mesa Técnica Intersectorial Distrital, instancia a nivel distrital gestionada por
una presidencia, que se elegia entre los delegados permanentes de los ministerios de
interés (Ledn 2017,55-56).

En funcion de la revision documental se establece que ninguna de las instancias
para la gestion de la ENPI estuvo constituida de manera formal, sino que se caracterizan
por cierta flexibilidad y por el predominio de reglas de juego no formales en torno a su
funcionamiento. Lo indicado devela una debilidad ya que al no ser una instancia formal
no se mantuvo en el tiempo.

A nivel nacional de manera efectiva operé el Comité Nacional Intersectorial de

Primera Infancia, asi como la Mesa Técnica Intersectorial Nacional. El primero de ellos
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funciona por la decision politica y el lineamiento muy fuerte de quien presidia el
mismo, que tomo6 este tema como su prioridad. Los Comités Intersectoriales se
convirtieron en mecanismo a nivel politico para rendir cuentas, establecer minimos
innegociables y solucionar ciertos problemas que caso contrario, no se hubiesen
visibilizado (E-6, 2018, entrevista).

Los registros documentales del MCDS dan cuenta de la informidad de este
mecanismo de coordinacion, las reuniones no tuvieron una periodicidad constante y
dado que no se contaba con lineamientos para jerarquizar y ordenar el espacio, su
conformacién fue variable y no siempre con la asistencia de los ministros.

Por su parte la Mesa Técnica Intersectorial, también se constituyd en un
dispositivo a través del cual se planifico la intervencion y se construyeron lineamientos
técnicos para la intervencion. Una de las entrevistadas amplia al respecto “El MCDS al
promover las mesas técnicas permitian conocer que estaba haciendo cada uno,
establecer metas conjuntas, hacer seguimientos especificos de lo que cada uno se habia
comprometido en realizar, aunque con un monitoreo parcial de las acciones conjuntas”
(E-9, 2018, entrevista).

Ademas, es importante resaltar el criterio compartido de varios entrevistados que
un incentivo clave para participar en estos espacios fue la conviccion profunda de que
trabajar de forma intersectorial genera un valor agregado y que constituye un
imprescindible si se quiere construir intervenciones que busquen el desarrollo infantil
integral de las nifias y nifios (E-1, 2018, entrevista), (E-2, 2018, entrevista), (E-3, 2018,
2018), (E-4, 2018.entrevista), (E-5,2018,entrevista), (E-10, 2018,entrevista), (E-
13,2018, entrevista), (E-15, 2018,entrevista), (E-16, 2018,entrevista).

En cuanto a las mesas zonales, se realizd un ejercicio de micro planificacion a
manera de pilotaje en cuatro cantones: Loreto, San Lorenzo, Alausi y Guamote, que
visibilizé la importancia de considerar la diversidad del pais. Ademas, se destaco la
necesidad de contar con presencia territorial del MCDS para articular las acciones del
nivel zonal con el nivel circuital y parroquial (MCDS 2014,34-40).

En este contexto, el MCDS contratd a ocho coordinadores zonales para dar
seguimiento a las acciones logradas a traves de la metodologia de micro planificacion y
gestionar las intervenciones de la ENPI en territorio, a través de fondos provenientes del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), esto debido a la restriccion que tenia el

MCDS de tener unidades desconcentradas.
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En efecto, la participacion del MCDS a nivel zonal fue muy débil, pues el
personal contratado no solo realizaba las actividades inherentes a la ENPI, sino que se
convirtio en el nexo entre el nivel central y las estrategias y acciones intersectoriales del
MCDS en el territorio, lo cual implico que no se haga seguimiento adecuado a la
intervencion. Ademas que desde el nivel central no se auspicioé un trabajo mas cercano

con los GAD cantonales y parroquiales. Al respecto una de las entrevistadas sefiala:

Creo que una debilidad del MCDS fue el no aterriza en territorio a veces hay tensiones
gue uno no las percibe desde el nivel nacional, que son las que limitan la ejecucién.
Entonces localmente creo que nos hubiera convenido trabajar mas de cerca con las
juntas parroquiales, con los municipios, que empezamos a hacer al final de mi gestién en
2016, pero quiza si hubiera existido otro momento politico donde la accién con los GAD
podia haber sido mas libre y abierta eso hubiera ayudado mucho a que haya una accion
mas participativa de los GAD, porque al final ellos estan en el territorio, ellos son
quienes le conocen a los que dirigen salud, el que coordina MIES, el que coordina
Educacion son los propios actores locales y deberia haber ese actor local que te permita
gestionar eso en territorio.

Por lo indicado, en cuanto a los mecanismos empleados para asegurar una
articulacién intersectorial entre los integrantes de la ENPI considerando las estructuras
organicas, la vision reiterada de varios de los entrevistados se traduce en que era
adecuado el modelo propuesto, contaba con los niveles requeridos para una buena
implementacion y estaba totalmente claro a nivel nacional; sin embargo en territorio se
dieron las brechas entre la formulacion e implementacidon que partian incluso desde el
desconocimiento de la ENPI. Esta aseveracion se fundamenta en la incapacidad del
MCDS de liderar en territorio, dada sus restricciones organizativas, asi como la baja
interaccidon con los actores locales y deficientes canales de comunicacion entre los

diferentes niveles de organizacion.

La planificacion intersectorial

La planificacion intersectorial permite consensuar estrategias de accion
conjuntas y operacionalizarlas a partir de metas concretas y recursos, con el propdésito
de contar con una visién estratégica compartida entre los involucrados (Garnier
2000,67).

En este sentido, la aplicacién de este mecanismo en el marco de la ENPI se
ejecutd sobre todo a través del Comité Nacional Intersectorial de Primera Infancia, en el
que se legitim6 el modelo de planificacion operativa de la estrategia, cuyo fin fue

compatibilizar acciones gubernamentales, para evitar duplicidades y vacios en la
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intervencion. Sin embargo, dicha planificacion a decir de algunas entrevistadas tuvo
algunos inconvenientes en su concepcion: a) respondia a una logica sectorial en la
mayoria de los casos, donde la suma de las prestaciones de cada involucrado
correspondia al paquete de acciones a implementar; b) no se adaptaba a la diversidad y
heterogeneidad del pais; c) no establecia territorios priorizados para la intervencion por
lo que los esfuerzos se diluian y dispersaban. Las palabras de una entrevistada explican

este tema:

El MCDS si lograba convocar, sin embargo cada ministerio proponia su accién y no
habia un plan maestro que direccione las acciones en conjunto, priorice las
intervenciones y los territorios, asi al final se convertian en una mezcla de lo que cada
ministerio sectorial hacia o creia que debia hacer, aunque el MCDS si coordinaba. Lo
que faltd es una vision técnico- estratégica de garantia de prestaciones minimas en un
sector priorizado, pues ello permite saber si hay cambios y variaciones en indicadores, o
si tienes que focalizarte en algun sitio; pero en ese momento por la coyuntura politica no
se podia modificar la estrategia de intervencién de global a focalizada (E-4,2018,
entrevista).

Adicionalmente, en términos operativos vinculados a la planificacion se destact
por parte de los entrevistados a nivel local que al tener tareas sectoriales previamente
asignadas, la funcion de coordinar por parte de los funcionarios de los ministerios en
linea era percibida como una responsabilidad adicional a las que ya cumplian, lo que se
estimaba como una sobrecarga de trabajo (E-14,2018, entrevista), (E-15,2018,
entrevista), en lugar de que sea visto este rol como una modalidad de trabajo conjunto
para fortalecer su propio desempefio.

Por lo expresado, se identifica la existencia de debilidades en las reglas de juego
principalmente en cuanto a los marcos culturales y reglas no formales, lo que impulsa el
predominio de los abordajes sectoriales fragmentados que no fomentan la cooperacion y
que se encuentran extendidos en la administracion publica. Efectivamente, quiza uno de
los problemas mas fuertes de este sector en general, es el tener una l6gica de encerrarse
casa adentro de cada ministerio, que se da por multiples razones entre las que estan las
competencias entre las instituciones, eso significa que hay un problema de fondo y de
larga data, de como se miran las instituciones del sector pablico. Tomando en cuenta
que las problematicas sociales en su mayor parte son intersectoriales, por lo que es un
desafio la transformacion de la cultura organizacional en el &mbito publico (E-3, 2018,

entrevista).
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La presupuestacion intersectorial

En relacion a este tema es necesario destacar que a través de las sinergias
generadas por la maxima autoridad a nivel politico, se dio una preferencia e
intensificacion del presupuesto destinado a la primera infancia. Esta situacion la explica

13

una de las entrevistadas “si hubo una prioridad presupuestaria, -aunque no
necesariamente fuimos los mejores ejecutores-, la creacion de un proyecto para la
construccion de los CIBV da cuenta de aquello. Ademas, se institucionalizaron varias
intervenciones como el proyecto inmunizaciones y se dio un fuerte apoyo al proyecto de
desnutricion cero.” (E-12, 2018, entrevista).

Ahora bien, la investigacién realizada revela que el tema presupuestario para la
estrategia era manejado de manera sectorial por los principales actores de la misma:
MIES y Mineduc, quienes lo gestionaban de forma independiente a través de gasto
corriente o de inversion. El caso del Ministerio de Salud, es particular ya que dada su
estructura organizacional, no existia un area especifica para primera infancia y por lo
tanto, no habia una asignacién particular para esta intervencion.

De este modo no se cont6 con un presupuesto pensado en las necesidades de la

primera infancia, en donde incluso se incorpore a los GAD (E-13, 2018, entrevista).

Acciones intersectoriales

Entre las acciones de caracter intersectorial impulsadas a través de la ENPI,
mencionadas por parte de las entrevistadas estan:

a) Norma Técnica que promovio la atencion en salud y nutricion del MSP en los

Centros Infantiles del Buen Vivir (CIBV) y Centros Infantiles del Buen Vivir

(CNH) que oferta el MIES;

b) Proceso de continuidad educativa, que implicé el traspaso del subnivel 1 de

Educacion Inicial (nifios de cero a tres afios de edad) del MIES, al subnivel 2 de

Educacion Inicial (nifios de tres y cuatro afios de edad) proporcionado por el

Mineduc.

c) Profesionalizacion de Educadoras de Desarrollo Infantil — MIES, a través de la

Tecnologia en Desarrollo Infantil Integral; asi como la certificacion por

competencias a personal del MIES.

d) Implementacion del curriculo de educacion inicial, el MIES y el Mineduc

crearon conjuntamente un curriculo para los subniveles 1 y 2 de educacion

inicial.
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e) Norma técnica de desarrollo infantil integral, para la Servicios
Institucionalizados de Desarrollo Integral para la Primera Infancia (SIDIPI).

f) Externalizacién de la alimentacion de CIBV y Educacion Inicial.

Sistemas de informacion, monitoreo y seguimiento

A lo largo del analisis se detectd que el compartir informacion constituye una
condicién para la coordinacion. En este sentido, se utiliza este mecanismo de manera
habitual para determinar el avance de las intervenciones en relacion a primera infancia.
Sin embargo, “la informacion no es de buena calidad” (E-2, 2018, entrevista). Es asi que
lo indicado dificulta la implementacion de un sistema de informacion nominal para el
seguimiento de los nifios y nifias de forma integral, desde las distintas areas de atencion.

Ahora bien en funcion de todos los elementos analizados anteriormente, se
establecera si la integracidn es decir la intersectorialidad se expresé como de alta o baja
intensidad, segin se cumple en mayor o menor grado con la inclusividad, la
mancomunidad en el accionar y las variaciones de las estructuras organizativas,

considerando los lineamientos del capitulo uno, asi:

Tabla 21.
Intensidad de la intersectorialidad de la Estrategia Infancia Plena
Alta intensidad (+) | Baja intensidad (-)
Se produce cuando existe:
Inclusividad Estrategia Primera Infancia
e Formulacidn participativa o La formulacion es conjunta entre los actores de la
e Programacién presupuestaria conjunta estrategia
e Seguimiento y evaluacién colectiva o Los presupuestos son sectoriales
Mancomunidad: Estrategia Primera Infancia
e Recursos compartidos e Se comparte informacidn para conocer coberturas y
¢ Responsabilidades conjuntas prestaciones de servicios
e Sistemas de informacién en red o Se establecen responsabilidades conjuntas

e Sistemas de informacion sectoriales

Cobertura estructuras organizativas: Estrategia Primera Infancia
o Estructura organizativa anclada a (MCDS) con poder
e Estructuras organizativas para asegurar de convocatoria, politico, medidtico, capacidad de
una gobernanza genérica decisién

e Estructura institucional centralizada
o Falta de arreglos institucionales a nivel local

Resulta en:

Alta integracién Baja integracion

Estrategia Nacional Intersectorial Infancia Plena
(Politica primera infancia )

Fuente: Adaptado Cunill-Grau, 2014.
Elaboracion propia.
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En conclusion, existe una baja intensidad de la intersectorialidad en la Estrategia

Nacional Intersectorial Primera Infancia: Infancia Plena.
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Conclusiones y Recomendaciones

Para el analisis de la implementacion de la politica pablica de primera infancia a
nivel nacional, se revisaron su evoluciéon histérica, los avances logrados en la
normativa, su vinculacion con los instrumentos de autoridad internacionales, asi como
la intervencion realizada mediante los distintos programas y proyectos ejecutados por
diversas instancias, con énfasis en el caso de estudio que corresponde a la Estrategia
Nacional Intersectorial Primera Infancia: Infancia Plena.

Adicionalmente, la aplicacién de la metodologia NATO y del anélisis de los
modos para la accion intersectorial, a la luz del marco tedrico respectivo nutrido con las
visiones de los entrevistados y expertos en el tema, permitieron establecer el por qué
hay fallas en la implementacion de las politicas de primera infancia en el periodo 2008-
2014.

En efecto, a través del modelo NATO, se pudo conocer el entramado de la
politica publica de primera infancia, por medio de la clasificacion y priorizacion de los
instrumentos que aplica el Estado para cumplir con los objetivos de politica pablica,
verificando asi la coherencia o incoherencia entre los objetivos y sus medios. Ademas,
con la revisién de los mecanismos de gestion intersectorial como un proceso de
dimensiones politicas y técnicas que involucra a diferentes actores y sectores, se pudo
establecer los esfuerzos conjuntos y sinergias para tratar problematicas complejas, que
requieren un tratamiento integral.

En este contexto, a partir de 2008 se evidencié un quiebre en las politicas
publicas de primera infancia que se reflejé en que el Estado asumio su rol como rector
de dicha politica, pues previamente se tenian intervenciones dispersas, sin lineamientos
clave, que, sin lugar a dudas, mermaron las capacidades de una atencién oportuna y
eficiente para las nifias y nifios de cero a cinco afios.

Bajo esta nueva perspectiva se fusionaron instituciones, se fortalecieron otras,
pero, sobre todo, se reconocid la importancia de una intervencién integral durante esta
etapa de la vida, que constituye un medio para romper con el circulo intergeneracional
de la pobreza y ser una de las acciones mas efectivas en términos de costo-beneficio,
esto desde el uso intensivo de instrumentos de autoridad.

En efecto, con la transformacion del Estado que incluyo la creacion de instancias

de coordinacion, en este caso a través del Ministerio de Coordinacion de Desarrollo
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Social, que lideraba la Estrategia Nacional Intersectorial para la Primera Infancia:
Infancia Plena, se advierte la importancia de la inclusion de la intersectorialidad como
mecanismo para mejorar la gestion puablica y con ello disminuir las fallas en la
implementacion de la politica publica, eso sin duda es el mayor valor agregado que
brind6 en su oportunidad el trabajo intersectorial, pues si bien en el pasado ya existian
estudios que indicaban la necesidad de un trabajo articulado sobre todo en temas de
salud, fue la primera vez que dicha propuesta se materializd con las limitaciones que eso
conllevo.

Por otra parte, la prioridad dada a la primera infancia durante este periodo, desde
los mas altos niveles del Estado Central, que se apoy6 en la tendencia de la region en el
tratamiento de la primera infancia en la discusion de la politica social, vino acompariada
de una bonanza econémica que permitio se destinen recursos econémicos importantes a
programas y proyectos a favor de la nifiez desde un enfoque garantista de derechos.

En efecto, hubo durante ese periodo avances importantes en cuanto a acceso y
cobertura reflejados en el sector salud en un incremento de atenciones prenatales,
disminucion de mortalidad infantil y de la nifiez; asi como en un mayor numero de
nifios atendidos tanto en los servicios de educacion inicial, como de desarrollo infantil
sobre todo bajo la modalidad de Creciendo con Nuestros Hijos, lo que permitié un
mayor involucramiento de la familia como actor fundamental dentro del proceso
ensefianza-aprendizaje de los infantes.

En terminos de calidad existieron algunos aspectos donde se busco incidir como:
la renovacion de la infraestructura de los servicios para la primera infancia, el
mejoramiento del mobiliario y material didactico, la emision de normas técnicas o el
fortalecimiento del talento humano en desarrollo infantil o educacion inicial.

Pese a que hubo avances importantes en la cobertura y calidad del servicio a la
primera infancia, que fue posible por la voluntad politica y econémica del gobierno
durante el periodo 2008-2017 que se manifestaron en el uso de instrumentos de tesoro y
de autoridad, evidenciados en un incremento del presupuesto asi como de legislacién
relativa a la nifiez, se determind que existen algunos aspectos a mejorar en la mezcla de
instrumentos sobre todo en los relacionados a informacion y organizacion.

Uno de los factores fundamentales que impidio la toma de decisiones oportunas
y acotadas a la realidad sobre los avances de la politica publica, esta en los sistemas de
informacion y seguimiento, que son aun a nivel sectorial y en el caso del Ministerio de

Salud Publica, se manejan de manera independiente por diferentes areas del mismo, lo
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cual no genera uniformidad en la informacion, limitando su confiabilidad. Esta situacion
no ha permitido la generacion de un sistema integrado de informacion para la primera
infancia, que permita un seguimiento nominal del desarrollo en todos los ambitos de las
nifias y nifios de cero a cinco afos, es decir conocer si el nifio ha recibido el paquete de
prestaciones completo o solo algunas, que se traduciria en intervenciones aisladas y sin
impacto.

El poder politico, mediatico, nivel jerarquico y la capacidad de decision en
relacion a las politicas implementadas, asi como un fuerte compromiso institucional, se
identifican como varios de los elementos con que contaba el Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social para ejercer su rol, que se evidencian en la ejecucion de acciones
intersectoriales, acordadas mediante espacios de articulacion a nivel central como el
Consejo Sectorial de lo Social o el Comité Nacional Intersectorial de la Estrategia y su
Mesa Técnica. Aungue estos dos Gltimos al no haberse establecido a través de reglas de
funcionamiento formales, con el tiempo vieron mermada su capacidad de convocatoria,
continuidad e injerencia.

La incapacidad legal del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social de
establecer estructuras organicas desconcentradas o adscritas a nivel territorial, fue un
impedimento para la implementacion adecuada del modelo de gestion a nivel zonal y
distrital de la Estrategia, de ahi que la politica publica encontrd su asidero Unicamente a
nivel nacional. Ademas, sin la participacion de los gobiernos autdbnomos
descentralizados y la sociedad civil, que permita una retroalimentacion del territorio que
dé cuenta de la diversidad cultural, étnica y geogréafica del pais, para que la intervencion
sea consistente con la realidad y que tengan sostenibilidad.

En efecto, el no contar con un sistema de seguimiento nominal a los infantes
para saber si efectivamente ese nifio, recibio el paquete integral priorizado de servicios o
las prestaciones fueron parciales, aunado por un estructura organizacional centralizada
que no permite hacer un monitoreo y evaluacién oportuna a nivel territorial, decanta en
una implementacién ineficiente. La misma que se expresa en una mezcla de
instrumentos que impiden el conocer si a traves de la ejecucion de la politica se alcanzo
el desarrollo integral de los nifios de cero a cinco afios.

A pesar de que la politica exhibe una instrumentalizacién en cierta medida
consistente, a la par presenta debilidades a nivel macro, en relacion con el objetivo de
garantizar el desarrollo infantil integral, la que se expone en que se da mayor prioridad a

la instrumentalizacion a través de la mecanismos de autoridad y tesoro, mermando la
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importancia a la informacion y organizacion; situacion que podria ser incluso
justificable considerando que durante la etapa previa a 2008 al no ser el desarrollo
infantil integral una prioridad en la agenda publica la inversion en la misma era muy
baja.

En relacidn al grado de intensidad de la intersectorialidad en las relaciones entre
los actores involucrados en la Estrategia Nacional Intersectorial Infancia Plena se
concluye que en este caso corresponde a una colaboracion baja, e incipiente que por lo
tanto dista de la aspiracion de la integracion y que se debe en cierta medida a los
modelos de organizacion y gestion asi como el corto tiempo de implementacion de la
estrategia.

En efecto, pese a lo acotado se reconocen acciones puntuales que impulsaron
esta propuesta de trabajo articulado, como el establecimiento de espacios de
articulacion, la definicién de metas comunes, la visibilizacion de la importancia de la
atencion en esta etapa de la vida, el compartir de informacidn sectorial. Aunque como se
indicé estos esfuerzos fueron a nivel central, con lo que con su incidencia fue débil y
circunstancial.

En este punto es importante reconocer que amparados en el marco constitucional
que busca garantizar el derecho de todas las personas a lo largo del ciclo de vida, se
incluyeron enfoques de igualdad generacional e intergeneracional en el tratamiento de
las politicas publicas, mandato entre otros otorgados a los Consejos Nacionales para la
Igualdad, lo que sin duda representa un avance si consideramos que en efecto para el
desarrollo integral de nifias y nifios, éstos requieren un entorno favorable por lo que la
atencion debe ser a la familia en su conjunto.

Adicionalmente, se destaca la funcion coordinadora de los Consejos para la
Igualdad al ser la encargada de articular con las entidades rectoras y ejecutoras, asi
como los organismos especializados en la proteccion de derechos, en los diferentes
niveles de gobierno, lo que le permite retroalimentar la politica publica; sin embargo,
dado que sus definiciones no son vinculantes, su incidencia es limitada. De otra parte, se
percibe como un desafio la articulacion que deberia existir entre los Consejos de
Igualdad.

También se sugiere establecer una instancia de coordinacion a nivel central que
facilite la articulacion intersectorial al menos en los temas de desarrollo infantil, que
tenga poder politico, mediatico, capacidad de decision en relacion a las politicas

implementadas. Esta instancia deberia manejar un presupuesto sobre todo para
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monitoreo y evaluacion de las metas y cierta capacidad de desconcentracion a nivel
territorial.

Ademas, es necesario profundizar sobre el estudio de la intersectorialidad en las
politicas publicas en Ecuador, esto para que se expanda su conocimiento a todo nivel, y
se difunda su uso efectivo considerando su fundamento politico y técnico, como
herramienta para mitigar las posibles fallas en la implementacion de las politicas
publicas, especialmente de aquellas que necesitan un abordaje integral para atender
problematicas multicausales.

La leccion mas importante es la importancia de coordinar, sea cual fuere el nivel
de autoridad. Lo ideal es que se haga a nivel estratégico y que tenga un efecto cascada.

En adicion, es importante reconocer que la definicion de la politica pablica, y
sobre todo una de caracter intersectorial requiere la combinacion de factores politicos,
técnicos, financieros y de gestion, asi para la implementacion de una estrategia de éstas
caracteristicas, durante su primera fase que implica su lanzamiento, se requiere de un
compromiso y voluntad al mas alto nivel; seguidamente para su consolidacién y su
permanencia se necesita sobre todo del empoderamiento de los operadores del servicio,
lo que implica un fuerte equipo técnico a nivel territorial.

Finamente, en el marco del Estado garante de derechos y justicia social, segun lo
establece la constitucién representa a la fecha un desafio mejorar las herramientas que
proveen de informacion para el disefio, implementacion, evaluacion y observancia de
las politicas, con miras en la consolidacion real de un sistema de proteccion integral

para nifias, nifios y adolescentes.
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Anexo 1: Listado de entrevistados
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Codigo | Nombre

] Funcion dentro del periodo 2008-2014

Fecha entrevista

Nivel estratégico

E-1 Cecilia Vaca Ministra Coordinadora Desarrollo Social 29 marzo de 2018

E-2 Carina Vance Ministra de Salud Pablica 14 mayo de 2018

E-3 Beatriz Tola Ministra Inclusién Econémica y Social 12 abril de 2018

E-4 Marysol Ruilova Viceministra de Salud Pdblica 17 mayo de 2018

E-5 Freddy Pefiafiel Viceministro de Educacion 9 abril de 2018

Nivel medio/técnico

E-6 Alejandra Gémez | Gerente del Primera Infancia 26 abril de 2018

E-7 Ma. José Escalante | Gerente del Primera Infancia 21 abril de 2018
- ) Directora Nacional de Educacion Inicial y .

E-8 Veronica Chavez Basica- Mineduc 5 abril de 2018

E-9 Betzabé Tello Coord_madora Estrategia Nacional Desarrollo 3 abril de 2018

Infantil- MSP
E-10 Ma. Soledad Vela Su_bsecretarla de Educacién Especializada- 15 mayo de 2018
Mineduc

E-11 Lucia Van Isschot | Directora de Desarrollo Infantil-MIES 4 mayo de 2018

E-12 Xiomara Chavez ful\t/)lsleEcSretarla de Inclusion y Cohesién Social 12 abril de 2018
. . Especialista de Educacion Inicial y Béasica- 10 abril de 2018

E-13 Patricio Cajas MINEDUC

Nivel técnico/operativo

E-14 Sergio Guajén Responsable territorial MCDS 9 mayo de 2018

E-15 Ma. Elena Responsable territorial MCDS 22 abril de 2018

Quilumbango

Otros actores

Experto en temas de desarrollo infantil-

E-16 Francisco Carrién Secretario Técnico del Consejo Nacional para | 28 marzo de2018
la Igualdad Intergeneracional.

E17 Gustavo Guerra Equrt_q temas sociales- Gerente de Accion 4 abril de 2018
Nutricion
Analista- Departamento de Paises (Ecuador)-

E-18 Alba Villafuerte Banco 2 abril de 2018
Interamericano de Desarrollo (BID)

. . | Economista lider en la Division de Proteccion .

E-19 Ma. Caridad Araujo Social y Salud del BID 23 abril de 2018
Antropoéloga social y Magister en gestion y

E-20 Gloria Ochoa politicas publicas, de la Universidad de Chile. | 19 abril de 2018

Experta en desarrollo social
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Anexo 2. Preguntas para la entrevista a profundidad

Nivel estratégico

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

¢Considera que ha existido un avance en términos de cobertura en los programas de
desarrollo infantil en Ecuador, enfocandonos en el periodo 2008 al 20172

¢Considera que ha existido un avance en términos de calidad en los programas de
desarrollo infantil en el Ecuador, enfocandonos en el periodo 2008 al 2017?

¢Como valoraria la experiencia de contar con una institucion coordinadora en temas de
desarrollo social, para la definicién de la politica publica de primera infancia?

¢Qué cambios deberian asumirse para mejorar la coordinacién?

¢En cuanto a las leyes relacionadas a primera infancia? ¢Las existentes son suficientes?
¢Cree qué falta algo en las actuales?

¢En cuanto al presupuesto destinado a primera infancia, este ha sido suficiente? ;Quién o
qué ha impedido que hay méas presupuesto?

¢Cual fue el principal desafio en el que se encuentra en estos momentos el abordaje de la
politica publica de primera infancia en nuestro pais?

¢Cudl era el objetivo principal de la Estrategia de Infancia Plena?

En términos de implementacion de la Estrategia Infancia Plena

¢Cual considera fue la principal fortaleza?
¢Cual considera fue la principal limitacion?
¢Cual considera fue el principal desafio?

En términos de coordinacién con las distintas instituciones que participaban en la
Estrategia Infancia Plena

¢Cudl considera fue la principal fortaleza?

¢Cudl considera fue la principal limitacion?

¢Cudl considera fue el principal desafio?

Recapitulando todo el trabajo realizado en temas de primera infancia y la Estrategia
Infancia Plena, cuél considera es la leccion més importante que nos dejo la experiencia

de esta estrategia en términos del uso de mecanismos de coordinacién intersectorial ¢Por
qué?
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Nivel medio/técnico, técnico/operativo y expertos

10.

¢Cual fue el objetivo principal de la Estrategia de Primera Infancia?
¢Qué ventaja/ desventaja tenia que participen varias instituciones?

¢Como valoraria la experiencia de contar con una institucion coordinadora en temas de
desarrollo social, para la definicién de la politica publica de primera infancia?

En términos de implementacion de la Estrategia de Primera Infancia
¢Cuél considera fue la principal fortaleza?

¢Cual considera fue la principal limitacion?

¢Cudl considera fue el principal desafio?

En términos de coordinacion con las distintas instituciones que participaban en la
Estrategia de Primera Infancia

¢Cudl considera fue la principal fortaleza?

¢Cual considera fue la principal limitacion?

¢Cudl considera fue el principal desafio?

¢Diria que el modelo de gestion de la Estrategia de primera infancia, fue adecuado? ¢Por
que?

Considera que el entorno politico influy6 sobre la Estrategia de primera infancia. ¢Por
qué?

¢Considera que la informacién que proporcionan los sistemas de informacién de las
instituciones que conforman la Estrategia era adecuada?

En cuanto a las leyes relacionadas a primera infancia ¢ Las existentes eran las
suficientes? ¢Cree gue faltd algo en las existentes?

En cuanto al presupuesto destinado a primera infancia, ¢éste era suficiente? ;Quién o
qué impididé que hay mas presupuesto?
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Otros (Banco Interamericano de Desarrollo y experta internacional)

10.

11.

¢CUual es su valoracion sobre los avances de la region en las politicas publicas de primera
infancia del periodo 2008 al 20177

¢Cudl es su apreciacién sobre la situacion de los programas de desarrollo infantil
temprano en la region del periodo 2008 al 2017?

¢Como continuar con estrategias de focalizacién en la prestacion de los servicios de
desarrollo infantil temprano con alta dispersion, que requieren esfuerzos adicionales y
costos mas elevados, en una economia en recesion en América Latina?

¢Cudl deberia ser el balance adecuado entre cobertura y calidad en las politicas de
desarrollo infantil integral, si tomamos en cuenta que desde el enfoque de derechos todos
los nifios deben ser atendidos y los recursos siempre son limitados?

Desde su experticia ¢cuanto influye el contar con una legislacion apropiada para
impulsar las politicas de desarrollo infantil temprano?

En cuanto al presupuesto destinado a primera infancia, ¢cuanto impacto tiene éste factor
para la implementacion de los programas de desarrollo infantil temprano?

La coordinacién intersectorial entendida como un mecanismo que busca la solucion de
problemas multisectoriales, desde su experticia ¢qué rol juega en la implementacion de
los programas de desarrollo infantil temprano?

Desde su experticia, ¢cudl considera como la experiencia mas significativa de
implementacion de politicas de desarrollo infantil temprano, cuales son los elementos
positivos mas relevantes para esta consideracion?

En este contexto, desde el acompafiamiento realizado ¢considera que ha existido un
avance en términos de cobertura en los programas de desarrollo infantil en el Ecuador,
desde el periodo 2008 al 20177

En este mismo orden de ideas, ¢considera que ha existido un avance en términos de
calidad en los programas de desarrollo infantil en el Ecuador, desde el periodo 2008 al
20172

¢Cual es el principal desafio en el que se encuentra en estos momentos el abordaje de la
politica publica de primera infancia en Ecuador?



