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Resumen

Investigaciones cientificas demuestran que para un adecuado desarrollo de la primera
infancia, nifias y nifios deben contar con: alimentacién nutritiva, cuidados médicos y
preventivos, agua segura, higiene, entornos protectores y estimulacion efectiva. La carencia
de estos elementos basicos acarrea consecuencias negativas para un buen desarrollo a corto y
largo plazo para un individuo, incluso genera limitaciones para el desarrollo social. Por estas
razones, en el Ecuador se han implementado programas, proyectos y politicas publicas
enfocadas en la atencion y desarrollo de la primera infancia hace mas de cuarenta afios. Pese a
ello, nifias y nifios en pobreza y pobreza extrema contindan atravesando condiciones de
riesgos y vulnerabilidad. Parte de las limitaciones que han tenido los programas, proyectos y
politicas publicas enfocadas en la primera infancia se han caracterizado por ser intervenciones
fragmentadas. Tal fragmentacidon incide en el inadecuado desarrollo infantil convirtiéndose en

un problema complejo que debe ser abordado desde diferentes ambitos.

En este contexto, Misidn Ternura se establece como una intervencion emblematica que
implementd un nuevo ‘encuadre’ de la politica publica de Desarrollo Infantil Integral
tradicional mediante la implementacion de un nuevo paradigma del “cuidado con ternura”.
Este nuevo paradigma precisaba incorporar en la tencién cuatro componentes que no solo
generar un cambio en el individuo sino una transformacion social que fortalezca las
estructuras familiares, comunitarias e institucionales que son las encargadas de brindar
ambientes protectores a todo nivel. Para lo cual, fue imprescindible generar un trabajo
intersectorial e intergubernamental con la creacion de algunas estrategias como la ejecucion

de mesas técnicas cantonales.

Sin embargo, la intervencién no logré los objetivos esperados. Con base en la metodologia de
analisis de congruencias y tomando el modelo tedrico de (Cejudo y Michel, 2017) se analizan
los instrumentos de politica de la Misidén Ternura para responder a la pregunta: ¢Cudles son
los factores que determinaron o influyeron en la falla de implementacién de la MT en el
periodo 2017-2020 en Ecuador? La presente tesina muestra que los factores que determinaron
una falla en la implementacion fueron los niveles bajos y medios de coherencia, coordinacion
e integracion entre instrumentos tanto al interior como al exterior de la intervencion. Estos
niveles (bajos y medios) no alcanzan para solventar problemas complejos que requieren de
una alta coordinacion entre instituciones, coherencia entre politicas e integracion como

decision politica.
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Introduccion

La primera infancia es una etapa determinante para un individuo. Investigaciones cientificas
muestran que el cerebro de nifias y nifios (NN) no estd completamente establecido al nacer, se
va desarrollando a partir de las experiencias con el entorno. En este proceso se forman
conexiones neuronales a gran velocidad, algo que no se vuelve a repetir (UNICEF 2017). Para
que exista un adecuado desarrollo, NN deben tener una alimentacion nutritiva, cuidados
médicos y preventivos, agua segura, higiene, entornos protectores y estimulacion efectiva. Si
NN carecen de estos elementos, su desarrollo sera precario, lo que conlleva limitaciones a
corto plazo, como problemas de aprendizaje, y a largo plazo, como bajo nivel de ingresos.
Incluso, existen datos cientificos que vinculan la precariedad del desarrollo infantil con
problemas sociales estructurales, como la delincuencia, lo que representa una limitacién en el
desarrollo social (UNICEF 2017).

En el Ecuador se han implementado desde hace méas de cuarenta afios una gran variedad de
programas y proyectos enfocados en la primera infancia, que en sus inicios fueron ejecutados
de manera desordenada e inestable. En el 2013 surge la politica publica de Desarrollo Infantil
Integral (DI1) como una propuesta de intervencion unificada y planificada a nivel nacional
centralizada en el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (MIES). Con ello, comenzaron
a instaurarse propuestas de coordinacion intersectorial para brindar una atencion integral a
NN que se encuentran en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, es decir, que requieren de
una intervencion multisectorial. Sin embargo, pese a los programas e intervenciones en la
primera infancia, las malas condiciones de la poblacion objetivo no han mejorado. Incluso su
condicidn se ha agravado en sectores rurales y en contextos de crisis como la pandemia por

COVID-19Yy la crisis econémica nacional, caracterizada por baja inversion en el sector social.

En este contexto, la presente tesina analiza la politica publica de DIl enfocada en la primera
infancia y especificamente el caso de la Mision Ternura (MT), considerando que es una de las
estrategias que ha promovido un trabajo intersectorial e intergubernamental. En la préctica se
evidencia que existieron limitantes que frenaron el cumplimiento de la estrategia. A partir de
un analisis de congruencias de los instrumentos de politicas de la MT con base en el modelo
tedrico de Cejudo y Michel, en la tesina se responderd a la pregunta: ¢Cuéles son los factores
que determinaron o influyeron en la falla de implementacion de la MT en el periodo 2017-
2020 en Ecuador? Se argumenta como hipdtesis que la MT tuvo un fallo en su

implementacion derivado de la insuficiencia o falta de coordinacién, coherencia e integracion.
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Esto impidi6 el desarrollo de condiciones dptimas para un trabajo integral que es lo que se

requiere para cumplir con los resultados esperados (dar solucion a un problema complejo).

La tesina esta dividida en cuatro secciones. La primera seccién corresponde al planteamiento
tedrico y metodoldgico. En esta parte se expone el modelo tedrico de Cejudo y Michel y se
definen conceptos importantes, como: problemas complejos, intersectorialidad,
intergubernamentalidad, entre otros. La segunda seccion describe de manera general el caso
seleccionado y los instrumentos de politicas (mediante el uso de la taxonomia NATO)
adoptados para su implementacion. La tercera seccion muestra el analisis de la estrategia MT
y sus instrumentos NATO comparados con el modelo tedricos de Cejudo y Michel, basado en
tres elementos: coordinacion, coherencia e integracion, como posibles soluciones a la
fragmentacion de las politicas. Por Gltimo, la cuarta seccion sefiala las conclusiones que se
obtuvieron del analisis y algunas recomendaciones a la politica publica de DIl enfocada en la

primera infancia.
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Capitulo 1. Planteamiento Teorico-Metodologico

Esta seccidn presenta el marco tedrico y metodoldgico seleccionado como base para el
analisis de la presente tesina. Este apartado esta dividido en dos subsecciones. La primera
subseccion expone los principales conceptos relacionados con problemas complejos en
politicas publicas y explica el modelo tedrico de Cejudo y Michel que es la principal fuente de
informacion conceptual. Ademas, detalla algunos conceptos secundarios que refuerzan el
modelo tedrico central. La segunda subseccidn explica el marco metodolégico seleccionado,
que es el andlisis de congruencias, y como técnica de operacionalizacion del anélisis la
taxonomia NATO de Hood (Hood y Margetts 2007). Ademas, detalla técnicas y metodologias

secundarias.

1.1. Coordinacién, Coherencia e Integracion, elementos esenciales para solventar

problemas complejos ante politicas fragmentadas

A continuacion, se detalla el marco tedrico en el que se base el analisis acerca de la politica

publica de DIl enfocada en la primera infancia.

La primera infancia es una etapa determinante para un individuo porque “el cerebro se
desarrolla mas rapidamente en los primeros afios de vida, cuando las neuronas forman nuevas
conexiones a una velocidad asombrosa de hasta 1.000 por segundo” (UNICEF 2017, 10); en
este periodo de vida se crean las bases para el futuro de un individuo. La primera infancia es
el periodo de vida comprendido desde la gestacion hasta los 5 afios aproximadamente. El
desarrollo de NN en esta etapa comprende un “proceso continuo de adquisicion de
habilidades y capacidades —en los &mbitos de la cognicidn, el lenguaje, la motricidad y el
desarrollo social y emocional-—que nos ayuda a pensar, resolver problemas, comunicarnos,

expresar nuestras emociones y relacionarnos” (UNICEF 2017, 15).

Los especialistas han evidenciado que NN que crecen en contextos con contaminacion, estrés,
descuido, violencia y malnutricion tienden a sufrir durante toda su vida consecuencias
negativas en su salud fisica, mental, emocional y capacidad valorativa que limitan su

potencial y las posibilidades de generar ingresos en la adultez. Algunos datos cientificos
sugieren que el desarrollo adecuado de NN en la primera infancia se asegura con la dotacion
de cinco elementos esenciales: atencion sanitaria, nutricion adecuada, proteccion, cuidados
responsables y aprendizaje temprano (UNICEF 2017). Lo que muestra que existe una estrecha
relacion entre la pobreza y el retraso en el crecimiento, sobre todo en paises con ingresos

medios y bajos (UNICEF 2017) donde no se garantiza el cumplimiento de estos cinco
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elementos debido a la pobreza de las familias o a la negligencia de los Estados y sus

gobiernos.

En definitiva, el desarrollo en la primera infancia no solo mejora la perspectiva de futuro de
un individuo a corto plazo: hay estudios que muestran los beneficios individuales a largo
plazo y la relacién que existe entre desarrollo infantil y desarrollo social. Dichas
investigaciones evidencian que las intervenciones publicas en la primera infancia han
mejorado el desempefio académico e ingresos de los individuos, han reducido la delincuencia
y los Estados han mejorado su rendimiento en la inversion. “A modo de ejemplo, cada

dolar invertido en la atencion en la primera infancia puede generar un rendimiento de hasta 17

dolares para los nifios mas desfavorecidos” (UNICEF 2017, 51).

A pesar de las evidencias cientificas que demuestran la importancia de una atencion adecuada
en la primera infancia para alcanzar un desarrollo individual y social, en paises
subdesarrollados las familias, la sociedad en general y los Estados no dan a esta etapa de vida
la importancia que se merece. De hecho, en el Ecuador existen datos alarmantes que nos
alertan acerca de la vulnerabilidad y riesgos que enfrentan NN en sus contextos mas proximos
y en la falta de garantias institucionales, legales y procedimentales de los organismos publicos
para dar cumplimiento a sus derechos y garantizar servicios basicos. Frente a esta realidad,
organismos internacionales como UNICEF exhortan a los Estados y a organizaciones sociales

a desarrollar programas y politicas que unifiquen esfuerzos por la primera infancia.

Con base en estos datos cientificos y conceptuales, el desarrollo infantil enfocado en la
primera infancia se concibe como un problema publico complejo o perverso (Peters 2018,
60), sobre todo en paises pobres con instituciones débiles y sociedades desiguales y
fraccionadas, donde la falta de un desarrollo adecuado en la primera infancia esta determinada
por multiples causas que a su vez requieren soluciones desde multiples &mbitos. Ademas, los
problemas complejos son dificiles de solventar por las ideologias y valores que enfrentan en
su definicion y delimitacion. Cunill menciona que los problemas complejos “tienen muchos
factores causales, objetivos de politicas en conflicto y desacuerdos acerca de las soluciones
apropiadas, lo que requiere abordajes mas interactivos que los tradicionales” (Cunil-Grau
2014, 11). Cejudo y Michel sefialan por su parte que los problemas complejos exigen una
accion colectiva porgue son multifactoriales; es decir, sus causas son maltiples y arraigadas
en diferentes ambitos politicos y pueden atravesar multiples niveles de gobierno (Cejudo y
Michel 2017).
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Estos conceptos son importantes porque muestran que los problemas complejos para ser
evidenciados requieren un ‘encuadre’ técnico y politico. Se muestran como el resultado de
una lucha de intereses, poderes y una constante persuasion de las partes interesadas, como
menciona Head “La definicién de un problema de politica — su naturaleza, alcance y
causalidad — no es evidente por si mismo; de hecho, la investigacion sobre ‘encuadre del
problema’ ha resaltado la necesidad de desmitificar la retérica politica y los reclamos
partidistas.”* (Head 2008, 18). Es asi que definir y delimitar los problemas es una tarea
compleja de naturaleza politica, ya que en la arena de poder se debaten diferentes perspectivas
de diferentes actores, como sefiala Head “... estas diferencias de perspectiva tienen un mayor
impacto en la toma de decision e implementacion de politicas, porque la forma en que se
define o interpreta un problema tiende a correlacionarse con acciones correctivas particulares
para abordar el problema identificado.”? (Head 2008, 8)

Ademas de las dificultades politicas involucradas al definir y solventar los problemas
complejos, los gobiernos y los Estados tienen dos dificultades adicionales que surgieron con
la Nueva Gestion Puablica (NGP o NPM por sus siglas en ingles). Por un lado, la gestion
publica tradicional plante6 una alta especializacion con roles y funciones especificas para
cada institucién que trabajan de manera individual con objetivos y recursos propios, es asi que
cada ambito se sectoriza, como: educacién, salud, seguridad, defensa, medio ambiente, entre
muchos otros. Por otro lado, a esta especializacion de funciones se suma la separacion de
poderes politicos y administrativos mediante procesos de descentralizacion de los Estados en
niveles de gobierno; esto significa la transferencia de responsabilidades y recursos a las
administraciones locales. Estos dos principios de la NGP tuvieron como objetivo establecer
gobiernos y administraciones mas eficientes. (Cejudo y Michel 2017). Sin embargo,
provocaron una falta de coordinacion tanto en el interior de las organizaciones como al
exterior de ellas. “Las reformas de la NGP ignoraron los problemas de coordinacion
horizontal.” (Cejudo y Michel 2017, 3)

A este contexto se suman los avances tecnoldgicos y cientificos que juegan un papel
importante en la configuracion de las sociedades actuales. Esta modernizacion evidencia que
los recursos e instrumentos estatales pueden ser insuficientes y seria necesario promover la
participacion de actores de la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales y sectores

privados en procesos deliberativos, de toma de decisiones y en procesos de solucién que

1 Traduccién libre de la autora.
2 Traduccion libre de la autora.
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deben ser flexibles e innovadores, considerando que las interrelaciones entre diferentes
ambitos y actores son cada vez mas fuertes. Como menciona Kooiman, las sociedades
modernas se caracterizan por ser: diversas, complejas y dinamicas y “las lineas divisorias
entre los sectores publico y privado se estan borrando, y los intereses no son tan sélo publicos
o privados, ya que frecuentemente son compartidos” (Kooiman 2005, 58). Ambito privado
hace referencia no solo a intereses corporativos o politicos dominantes, sino a intereses

personales y de nacleos sociales mas pequefios como comunidades o familias.

Cejudo y Michel proponen un modelo tedrico como respuesta a la multiplicidad de
programas, estrategias y recursos que se destinan a una misma problematica de manera
dispersa. Esto en un contexto en que “... la fragmentacion de la accion gubernamental, la
incapacidad del gobierno para atender de forma integral problemas publicos o la creciente
complejidad de los problemas (wicked problems) hace dificil que sean resueltos por una sola
agencia publica” (Cejudo y Michel 2015, 37). Con este argumento, los autores proponen tres
elementos intrinsecamente relacionados entre si: “coherencia entre programas, coordinacion
entre estructuras de decision y procesos administrativos e integracion de la accion
gubernamental” (Cejudo y Michel 2015, 38). Si bien estos términos pueden ser considerados
como equivalentes, los autores realizan una clara diferenciacion entre ellos, pero confirmando

que son indispensables para enfrentar efectivamente problemas complejos.

En primer lugar, los autores definen coordinacién como “proceso en el cual los miembros de
diferentes organizaciones definen tareas, asignan responsabilidades y comparten informacion
para ser mas eficientes en la implementacién de politicas y programas que seleccionan para
solventar problemas publicos.”® (Cejudo y Michel 2017, 8). Este elemento puede estar
presente en tres niveles: el nivel minimo de coordinacion existe entre instituciones que
comparten informacién de manera formal o informal y cada organizacion utiliza esta
informacion para tomar decisiones en sus propios objetivos. En el nivel medio de
coordinacion el intercambio de informacion es formal y los actores de cada organizacién son
responsables de las decisiones sobre sus propios recursos y trabajan individualmente
esperando contribuir a un objetivo compartido. En el nivel maximo de coordinacién, las
organizaciones estan formalmente obligadas a intercambiar informacion para tomar
decisiones conjuntas en recursos compartidos para lograr un objetivo comun (Cejudo y
Michel 2017).

3 Traduccion libre de la autora.
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Reforzando el concepto de coordinacion de Cejudo y Michel, es importante definir los
conceptos de intersectorialidad e intergubernamentalidad que algunos autores los sefialan
como modalidades de coordinacion que dan respuesta a la falta de coordinacion que se

evidencia en la gestion tradicional de las instituciones publicas.

Por un lado, en referencia a las relaciones intersectoriales, como Cunill menciona, “implica
que diversos sectores gubernamentales no sélo entreguen a un mismo publico especifico los
servicios que son propios de cada uno, sino que de manera articulada atiendan necesidades
sociales o prevengan problemas que tienen complejas, diversas y relacionadas causas en su
origen” (Cunill-Grau 2014, 8). Esto involucra un alto grado de intensidad entre sectores, mas
que las concepciones de transversalidad o coordinacidn interinstitucional. Esto hace
referencia a un trabajo articulado entre carteras de estado similares, pero como menciona
Covarrubias (2017), aunque juridicamente las instituciones sectoriales pueden ser

equivalentes, no necesariamente lo son en términos politicos.

Por otro lado, a diferencia de esta relativa igualdad de condiciones juridicas entre
instituciones sectoriales, se encuentran las relaciones intergubernamentales (RIG) que hacen
referencia a las relaciones que se establecen entre niveles de poder, como: gobierno central y
gobiernos locales. Como menciona Covarrubias “las RIG son en todos los casos, relaciones
de orden politico que se establecen entre dos 0 mas niveles de gobierno para participar en la
consecucién de objetivos comunes existiendo en mayor o menor medida autonomia en las
decisiones; y se fundamentan habitualmente en disposiciones legales y generalmente, en los

convenios celebrados entre los diferentes ambitos de gobierno” (Covarrubias 2017, 219).

En segundo lugar, los autores definen coherencia como un proceso en el que los formuladores
de politicas disefian un conjunto de politicas para alcanzar un objetivo comun (Cejudo y
Michel 2017). Para que estas politicas sean coherentes debe existir consistencia en sus
objetivos, instrumentos o poblacién objetivo, de modo que no se superpongan, dejen vacios
y/o redundancias, sino que se refuercen entre si para abordar un problema complejo en un
mismo dominio* (Cejudo y Michel 2017). Esta conceptualizacién no solo sugiere que las
politicas no se estorben entre si y sigan funcionando de manera independiente, sino que
puedan articularse para un objetivo comin. No se puede esperar una coherencia general entre
todas las politicas o todos los sectores, pero los autores advierten que la “coherencia entre un

namero relativamente acotado de politicas es una condicion indispensable para resolver

4 Tomando la puntualizacién de los autores. “We use “policy domain’’ not to refer to a policy sector, but to a
set of policies oriented toward addressing the same complex problem” (Cejudo y Michel 2017).
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problemas amplios y que no se genera de manera automatica, sino a partir de intervenciones
deliberadas” (Cejudo y Michel 2016, 6).

La coherencia puede darse en tres niveles: el nivel minimo de coherencia se da cuando las
politicas pueden operar simultdneamente sin interferir entre si, pero sin contribuir a resolver
juntas un problema complejo. El nivel medio de coherencia se evidencia cuando las politicas
se complementan entre si (cada una con instrumentos diferenciados) para resolver un mismo
problema. Sin embargo, no son suficientes y dejan vacios El nivel maximo de coherencia se
observa cuando las politicas se complementan y son suficientes para atender el problema de
manera integral a la poblacién que lo requiere evitando vacios y duplicidad (Cejudo y Michel
2017).

En tercer lugar, los autores definen la integracion como “proceso de toma de decisiones
estratégicas y administrativas dirigidas a resolver un problema complejo.”® (Cejudo y Michel
2017, 14). Esto supone que las organizaciones y politicas trabajen bajo un nuevo mandato,
bajo una nueva logica, subordinando sus objetivos a una nueva meta global y tomando sus
decisiones en funcion de las necesidades y prioridades derivadas del problema complejo
(Cejudo y Michel 2017). La integracion de politicas comienza con la comprension de un
problema pablico como complejo, se lo delimita y se especifica sus dimensiones;
posteriormente se elige sus componentes (instituciones o programas) (Cejudo y Michel 2017).
Este proceso requiere de un actor y un organismo de toma de decisiones con autoridad sobre
los componentes e instrumentos para poder realizar los cambios pertinentes y debe darse a

nivel intersectorial (horizontal) o intergubernamental (vertical) (Cejudo y Michel 2017).

La integracidn se da en tres niveles: el nivel minimo de integracion se visibiliza cuando el
tomador de decisiones se limita a modificar aspectos operativos e instrumentos de la
estrategia general. EI nivel medio de integracién se logra cuando el 6rgano decisor tiene el
poder de redefinir los disefios de politicas, cambiar la operacion y reasignar responsabilidades
y recursos con los que ya cuentan las instituciones o programas. EIl nivel maximo de
integracion se evidencia cuando el 6rgano decisor tiene el poder de utilizar y modificar
programas o agencias, de crear nuevas o eliminarlas (Cejudo y Michel 2017). Es decir, tienen

capacidad de cambio sobre organizaciones y sus instrumentos.

Como sefalan los autores, delimitar cada uno de los tres elementos (coordinacion, coherencia

e integracion) es indispensable a nivel tedrico y operativo. Ninguno de estos tres elementos es

5 Traduccion libre de la autora.
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el resultado de la accion, ejecucion u omision de los otros dos, sino que cada elemento

conlleva un proceso y requiere una decision politica.

Cabe sefialar, que el modelo fue elaborado a partir del analisis del caso “la Cruzada Nacional
contra el Hambre en México” como iniciativa federal para integrar politicas fragmentadas en
pos de combatir la pobreza. En este sentido, los elementos hacen referencia a un analisis
‘externo’ (relacion entre politicas), y dejan de lado un anélisis interno (relacion de la politica
con sus propios instrumentos y objetivos). La presente tesina se ajustara al modelo teérico y
analizara anicamente los instrumentos que fueron concebidos y ejecutados para un trabajo
externo con otras politicas. Sin embargo, se ha identificado que existen incongruencias e

inconsistencias al interior de la politica; que puede elaborarse a futuro.
1.2. Descripcion metodologica: analisis de congruencia

El andlisis del caso se realiza mediante la metodologia de analisis de congruencia como
procedimiento que permite contrastar el modelo teérico escogido con la obtencion de
informacidn y evidencias de la politica publica seleccionada, y con ello comprobar o no la
hipdtesis (Beach y Pedersen 2016, 269). Como técnica de investigacion se ha seleccionado la
taxonomia de instrumentos de politicas publicas NATO (informacién, autoridad, tesoro y
organizacion) de Hood. Cabe mencionar que la informacion y datos fueron obtenidos
mediante observacion participante en la ejecucion de MT en mi labor como analista. Toda la
informacidn ha sido contrastada y triangulada con fuentes documentales oficinales y no
oficiales. Ademas, se obtuvo informacion primaria de actores claves mediante

comunicaciones personales a través de medios electronicos informales.

Para desarrollar un estudio minucioso de la politica publica seleccionada, se considera el
estudio de caso como método para esta tesina. EI analisis se centra en la Mision Ternura que
estuvo anclada a la politica tradicional de Desarrollo Infantil Integral enfocada en la primera
infancia. El periodo de analisis va desde el 2017, afio en el que se elabora el instrumento de
informacién: documento MT y el instrumento de autoridad: Decreto Ejecutivo N.11; hasta el
2020, afio en el que comienza la Estrategia Nacional contra la Desnutricién Croénica con su
propia organizacion, y con ello cambia el enfoque de la problematica. La Intervencién

Emblematica Mision Ternura fue seleccionada por tres motivos.

Primero, porque fue una estrategia visible y formal que propuso la implementacion de la
politica pablica de DIl mediante una coordinacion intersectorial (entre carteras de Estado

semejantes, como son ministerios) e intergubernamental (entre entidades politico
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administrativas locales, como con municipios). Esto es sustancial puesto que mediante la
coordinacion intergubernamental buscé comprometer a las autoridades locales a un
cumplimiento de servicios y derechos, e incentivar un proceso de coordinacion territorial y no
unicamente centralizado. Esto la diferencia de la Estrategia Nacional Intersectorial de Primera
Infancia: Infancia Plena (2013-2017) que realiz6 una labor intergubernamental Unicamente
encaminada en el incentivo de firma de convenios para la implementacion de la modalidad

CDI y no en el incentivo de cumplimiento de sus obligaciones.

Segundo, la MT fue una intervencion que se materializ6 en instrumentos de politica publica,
es decir, no se quedo en una oferta politica. Estos instrumentos sirven como evidencias del
proceso que siguio la politica de DII-MT y muestran si existio incoherencias, incongruencias,
inconsistencias, elementos faltantes, etc. Tercero, la estrategia acertd en buscar un cambio
cultural e instaurar un nuevo paradigma basado en la atencién receptiva y cuidado carifioso y
sensible. Este nuevo paradigma estuvo encaminado a brindar una atencion integral no solo en
las prestaciones de un paquete de servicios, sino holistico, considerando la importancia
emocional y psiquica de un individuo. Para ello, fue clave incorporar a mujeres embarazadas
dentro de la atencion y promover un cuidado adecuado desde la gestacion. Este nuevo
paradigma se diferenci6 del paradigma tradicional que estuvo enfocado en el desarrollo
infantil desde un ambito pedagdgico, donde NN debian desarrollar habilidades como base

académica, y se relegaba la importancia de una adecuada crianza.
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Capitulo 2. Contextualizacion del caso ecuatoriano de la politica publica de Desarrollo
Infantil Integral (DI1) enfocada en la Primera Infancia, Intervencion Emblematica
Mision Ternura (MT) 2017-2020

Esta seccién brinda informacion descriptiva general acerca del contexto de la politica pablica
de DIl enfocado en la primera infancia, y especificamente describe las concepciones técnicas
y practicas del caso de estudio seleccionado que es la MT. La primera subseccion describe los
cambios que ha tenido la politica de DIl en los ultimos 30 afios aproximadamente y menciona
algunos datos estadisticos relevantes que nos orientan en la situacion que atraviesan NN en el
Ecuador. La segunda subseccién presenta informacion general de la MT como una respuesta
ante la situacién alarmante de la nifiez. La tercera subseccion enumera y describe de forma

general los instrumentos que fueron utilizados o creados en la implementacion de la MT.

2.1. Contextualizacion y datos estadisticos acerca del Desarrollo infantil Integral en la

Primera Infancia

El desarrollo infantil comenzo a tener mayor relevancia y atencion por parte de algunos
actores politicos, instituciones publicas e instituciones no gubernamentales y de la sociedad
civil durante la década de 1980. Este interés se consolid6 en la década de 1990 a partir de la
Convencidn de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio y la emision de la normativa
nacional en temas de nifiez denominada Codigo de Menores en 1992, la misma que en el 2003

fue reemplazada por el Cadigo de la nifiez y la adolescencia (hasta el presente).

En este contexto, a finales de la década de 1980 el Ministerio de Bienestar Social (MBS)
asumio la rectoria en desarrollo infantil. En los afios subsecuentes el MBS busco una
coordinacion entre algunos programas que se ejecutaban de manera independiente, sin una
directriz centralizada, como fueron: Programa Operacion Rescate Infantil (ORI), Programa
Nuestros Nifios (PNN) y Fondo de Desarrollo Infantil (FODI) que reemplazé al PNN. A la
par de la implementacion de dichos programas “regidos” por el MBS, se implementaron otros
programas por parte del Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia (INNFA) y Programa de

Desarrollo Infantil (PDI) que también se manejaban de manera independiente.

El objetivo general de los programas fue dar atencion a NN menores de 6 afios que vivian en
situacion de riesgo (pobreza, desnutricion, violencia, vulneracion de derechos, etc.). La
atencion se brindé desde diferentes modalidades (dependiendo de la caracteristica geogréfica)

y su modalidad de ejecucion era directa o externalizada. Los programas se implementaron de
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manera desorganizada y dispersa. Algunas caracteristicas fueron: tuvieron su propio modelo
de organizacion administrativa y técnica; tuvieron bajo nimero de NN atendidos; contaban
con fondos publicos o privados, lo que provocé escasez de recursos, precarizacion y baja
profesionalizacion del recurso humano implementador (personas cuidadoras de NN); y se

contaba con infraestructura y material didactico deficiente (MIES 2016).

En el 2008, dichos programas se disuelven y se crea el Instituto Publico de la Nifiez y la
Familia (INFA publico) que tuvo como objetivo concluir con la dispersion y dar un sentido
integral a la politica de desarrollo infantil (unir esfuerzos y recursos). En el 2012, con base en
la nueva Constitucion de la Republica del Ecuador del 2008 que produjo un reordenamiento
juridico que crea una reorganizacion institucional, mediante Decreto Ejecutivo N.1356 el
INFA se adscribe al Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (MIES), institucion que
antes se denominaba MBS. Con ello, la politica de desarrollo infantil se centraliza y se
declara al DIl como una Politica Publica unificada a nivel nacional con dos modalidades de

atencion: Creciendo con Nuestros Hijos (CNH) y Centros de Desarrollo Infantil (CDI).

Las modalidades tradicionales CNH y CDI tenian como poblacion objetivo a NN en pobreza
y vulnerabilidad hasta 5 afios de edad. Por un lado, la modalidad CNH se caracteriza por
brindar una atencién extramuros (atencion en el hogar) con el objetivo de atender a NN que
residen en zonas de alta dispersién. Educadores/ras implementan el servicio directamente a
NN reproduciendo ejercicios de estimulacion temprana. También brindan asesoria y
consejeria a madres, padres y cuidadores/ras en diferentes temas: ejercicios de estimulacion
temprana, cuidado y prevencion medica y nutricional. Por otro lado, la modalidad CDI se
caracteriza por brindar una atencién intramuros (dentro del aula) con el objetivo de
implementar un cuidado diario y directo a NN que no pueden tener cuidado de sus madres o
padres por temas laborales. Esta modalidad se caracteriza por estar ubicada en centros
poblados y por entregar un refrigerio diariamente a cada NN. Los CDI brindan escasa

consejeria a madres, padres y/o cuidadores/res.

Una vez unificada e institucionalizada la politica publica de DII, algunos actores publicos y
privados manifestaron la importancia y la necesidad de comenzar un trabajo coordinado a
nivel multisectorial, considerando que los riesgos que enfrentaban NN son multicausales. Por
ello, se cred la Estrategia Nacional Intersectorial de Primera Infancia del 2013-2017: Infancia
Plena, la misma que impulsé y ejecutd un modelo integral e intersectorial de atencién a la

primera infancia (Infancia Plena 2014, 14). En ella participaron, especialmente: MIES, MSP,
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MINEDUC), MCCTH, CNNA y el MCDS que lider6 el proceso. Tuvieron una participacién
secundaria: INEC, SENESCYT y SENPLADES.

Sin embargo, pese a las multiples intervenciones en la primera infancia, las condiciones
vulnerables de la poblacién objetivo no han mejorado, incluso su situacion se agrava en el
sector rural. Estas condiciones de riesgo se evidencian principalmente por los altos indices de
malnutricion y privacion de un desarrollo adecuado. El déficit de desarrollo estd determinado
por la falta de acceso a alimentos saludables y se agrava por la pobreza estructural por
ingresos y por la pobreza multidimensional que generan una brecha en el acceso a servicios y
derechos (como: falta de agua segura, saneamiento, falta de acceso a salud, bajo o nulo nivel
de educacion de los progenitores, malas practicas de higiene en el hogar, etc.). A estas malas
condiciones de servicios se suman los malos tratos y violencia que sufren NN por parte de su
familia o grupo social mas cercano, y por parte de algunos actores e instituciones publicas o
privadas que re-victimizan a NN afectados en procesos legales o son negligentes en la

restitucion de sus derechos.
A continuacion, se detallan algunos datos importantes:

- El porcentaje de NN menores de 5 afios que padecen desnutricion crénica infantil ha
aumentado de 24,0% en 2006 a 27,2% en 2018 (STECSDI 2021).

- 27 de cada 100 menores de 2 afios sufren desnutricidn crdnica infantil, esto representa
a cerca de 180.000 nifias y nifios (STECSDI 2021).

- Las condiciones se agravaron posteriormente a la pandemia del COVID 19, ya que se
estima que al finalizar el 2020, 43% de nifias y nifios ecuatorianos estuvo en situacion de

pobreza monetaria y el 52% en pobreza multidimensional (STECSDI 2021).

— A esto se suman los tratos violentos: 4 de cada 10 NNA reciben trato violento por sus

padres y madres cuando no obedecen o cometen una falta (INEC 2019).

- 56% de nifios a nivel nacional no reciben lactancia materna exclusiva antes de los 6
meses; en las zonas rurales el 41% de NN a nivel nacional no reciben lactancia materna
exclusiva antes de los 6 meses y 82% a nivel nacional no reciben lactancia materna continua
hasta los 2 afios de edad. (INEC 2014)

- 37% aproximadamente de mujeres embarazadas en la zona rural no cuentan con el

numero recomendado de controles prenatales (INEC 2014)
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Frente a esta realidad, en el 2017 comienza la creacion de la Intervencion Emblematica
Misién Ternura (MT) y en el 2018 se inicia su implementacion como un plan de accién
emblematico del gobierno del presidente Lenin Moreno. La mision se inscribi6 en el marco
del Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 (PND 2017) que fue un marco programatico para
operacionalizar la politica del gobierno. En dicho documento, el compromiso de acciones en
la politica de desarrollo infantil enfocado en la primera infancia se expresa en el Eje 1:
Derechos para todos durante toda una vida, Objetivo 1: Garantizar una vida digna con
igualdad de oportunidades para todas las personas. Ademas, se sefiala que para lograr la
garantia de derechos en la primera infancia sera necesario impulsar un trabajo coordinado y

articulado entre instituciones gubernamentales y gobiernos locales.
2.2. Descripcion de la Intervencion Emblematica Mision Ternura

La Mision Ternura (MT) se definié como un proceso de movilizacion nacional a favor de un
adecuado comienzo en la vida de NN. Buscaba conjugar las voluntades y saberes de distintos
actores sociales e instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil (STPTV 2018). Su
objetivo general fue “promover un proceso de bienestar humano mediante un accionar
interinstitucional articulado, que potencie el desarrollo integral desde la gestacion y durante
los primeros 5 afios de vida...” (STPTV 2018, 41). Para cumplir con este objetivo, se
elaboraron componentes y estrategias que conformarian la misién y que darian cumplimiento

a las metas propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021.
Por un lado, se contemplaron cuatro componentes (STPTV 2018):
a) Atencidn integral en salud con ternura.

En este componente, MT buscd la promocidn y prevencion primaria de la salud por medio de

la concientizacion y educacion de padres, madres o cuidadoras/res.
b) Alimentacién y nutricion.

En este componente, MT busc6 promover la lactancia materna exclusiva acompafiada de una

alimentacion complementaria adecuada y segura.
C) Juego y aprendizaje temprano.

En este componente, MT considerd vital el fortalecer las capacidades de las personas
cuidadoras, para que estas acompafien el juego y orienten experiencias enriquecedoras que

potencien su desarrollo.

d) Seguridad y proteccion.

23



En este componente, MT buscd fortalecer las capacidades de las familias y las comunidades y
realizar un acompariamiento directo para fortalecer la prevencion de cualquier forma de

violencia.

Por otro lado, dichos componentes se materializarian en algunos principios orientadores y
estrategias, tales como: atencion receptiva y cambio cultural; nadie se queda atras:
seguimiento nominal y comunitario; operacion territorial: priorizacion de 90 cantones a nivel
nacional; paguete integral de servicios: accion intersectorial en los primeros 1.000 dias y hasta
los 5 afios de edad y consejeria familiar mediante nuevas modalidades de atencion (STPTV
2018).

Con estos cuatro componentes y con los principios orientadores y estrategias, MT buscé
cumplir con cuatro metas mencionadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 (STPTV
2018, 23):

- Reducir de 24,8% al 14,8% la prevalencia de desnutricion crénica en nifios menores

de 2 afios

— Reducir de 23,9% al 13,2% la prevalencia de desnutricion crénica en nifios menores

de 5 aflos

— Aumentar del 46,4% al 64% la prevalencia de lactancia materna exclusiva en los

primeros seis meses de vida

- Incrementar el porcentaje de nifias y nifios menores de 5 afios que participan en

programas de primera infancia

La MT, al ser concebido como un programa para potenciar el desarrollo de la primera
infancia, anclo su estructura a la Subsecretaria de DIl del MIES y comenzo su
implementacion con algunos cambios a las modalidades de atencion tradicional CNH y CDI.
El primer cambio fue la poblacion objetivo: la atencidn seguiria siendo para NN hasta 5 afios,
pero con mayor énfasis en la atencion a NN hasta 3 afios y se afiadié a mujeres embarazadas
como usuarias de la atencion. Ademas, el servicio tenia que estar dirigido a la poblacion mas
pobre y vulnerable, por ello, el primer requisito para el ingreso seria subir los datos a la APP
Ficha de Vulnerabilidad y cumplir con el puntaje. EI segundo cambio fue la creacion de
mesas técnicas en 90 cantones priorizados, seleccionados por tener necesidades basicas
insatisfechas, altos indices de pobreza por consumo, prevalencia de desnutricion, falta de

acceso a agua segura, etc. El tercer cambio fue implementar un nuevo paradigma de DII que
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cumpla con derechos y servicios por medio de la ejecucion de un paquete de servicios. El

cuarto cambio fue la implementacion de un paquete integral de atenciones.

Como se menciona en el documento de MT (STPTV 2018), la esencia de la intervencion es
efectuar un paradigma basado en el cuidado con ternura que considera lo emocional, fisico,
cognitivo y social como aspectos inseparables e interdependientes. Desde esta perspectiva, el
desarrollo infantil integral conjuga los &mbitos de salud, nutricion, aprendizaje temprano,
juego, seguridad y proteccidn; con base en el vinculo afectivo, atencién receptiva e
interacciones positivas. Para ello, el paradigma Ilama a una transformacion social que
fortalezca las estructuras familiares, comunitarias e institucionales que son las encargadas de

brindar ambientes protectores a todo nivel.

El marco conceptual de MT se basa en la teoria ecologica de Bronfenbrenner (STPTV 2018).
Esta teoria identifica cuatro niveles que influyen en el desarrollo de una persona, y MT
vincula este desarrollo con las atenciones que NN deben recibir de su entorno. En lo
individual se debe garantizar servicios que potencialicen habilidades, destrezas y
competencias en NN. En el micro sistema o entorno mas proximo compuesto por sus familias
se debe implementar herramientas que faciliten su cuidado y crianza. En el meso sistema o
entorno comunitario se debe garantizar condiciones favorables para una convivencia,
promoviendo la organizacion y participacion. Finalmente, en el meso y macro sistema
correspondiente al ambito normativo e institucional se debe propiciar las condiciones para la
ejecucion de politicas (STPTV 2018).

Esta base conceptual muestra al desarrollo infantil desde una mirada integral en la prestacion
de servicios y cumplimiento de derechos, pero también muestra a los NN como sujetos
compuestos por aspectos emocionales, psiquicos y fisicos. Esto obliga a que las instituciones
publicas atiendan a NN como individuos integrales. Este nuevo paradigma se reflejé en la
Norma Técnica CNH MT y CDI MT, las mismas que se implementaron a nivel nacional, no
solo en los cantones priorizados como estaba pensado en un inicio. EI cumplimiento del
paquete de atenciones interinstitucional también debia ser cumplido a nivel nacional para cada

NN de MT. A continuacion, se detalla el pagquete integral de atenciones:

Tabla 2.1. Paquete de atenciones sefialado en la Ruta Integral de Atenciones Intersectorial (RIA)

Ruta Integral de Atenciones Intersectorial

Institucion Mujer gestante  [Recién nacido |0 a 12 meses 13 a 24 meses 25 a 48 meses
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MIES CNH, CDly CNH, CDly CNH, CDly CNH, CDly CNH, CDly
CCRA: CCRA: CCRA: CCRA/atencion- [CCRA/atencion-
Consejerias. Consejerias. Consejerias. cuidado diario y [cuidado diario
Escuela de Escuela de Escuela de consejeria. (hs(s);asg_irr%eses)
familia. familia. familia. Escuela de Y consejeria.
BDH/BDHV. [BDH/BDHV.  [BDH/BDHv. [amilia. Esrf]‘i’ﬁ;a de
IAcompariamient Acompafiamiento AcompaﬁamientoBDH/BDHV' BDH/BDHV
0 familiar. familiar. familiar. Acompafiamiento| '

familiar. /Acompafiamiento
familiar.

Registro Registro e

Civil inscripcion de

NN.

MSP Control prenatal, |Atencion al parto. Control integral [Control de salud.
ganancia de Tamizaje en la salud para Suplementos
PESO, Examenes. neonatal. la edad. micronutrientes.
ﬁil:a‘?lrzm:(;go; CONAtencion Integral Vacunas. Consejeria en
félico’ nifio sano. Suplementos alimentacion,

' Planificacion micronutrientes. higiene y agua
'r?lft(;‘ia(?i?)rr:; familiar. Consejeria en segura.
' Asesoria lactancia
Planificacion e materna,
. nutricional. . L
familiar. alimentacion
Prevencion de complementaria,
violencia, higiene y agua
maltrato y segura.
drogodependenci
a.

MINEDUC [Todos ABC. Educacién inicial
Referencia (a partir de los 37
control meses).
embarazo. Servicios de

atencion familiar
para la primera
infancia y SAFPI
(no
institucional).

MAG Seguridad alimentaria.

GAD, IAcCeso a servicios basicos, vivienda.

MIDUVI,

SENAGUA
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CCPD Garantizar el cumplimiento de los derechos con enfoque de igualdad.

Fuente: Elaborado por la autora a partir de la RIA detallada en las Normas Técnicas CNH MT y CDI
MT.

2.3. Descripcion de instrumentos NATO en la Intervencion Emblematica Mision

Ternura

Esta seccidn describe los instrumentos de politicas adoptados en la Mision Ternura. Estos
instrumentos son las evidencias que muestran las inconsistencias, incongruencias o
incoherencias que existio en la implementacion de la mision. Para lo cual, este apartado esta
dividido en cuatro partes que obedecen a la taxonomia NATO (nodalidad o informacion,
autoridad o regulacion, tesoro o finanzas y organizacion) de Hood. Cabe sefialar, que hay
instrumentos que pueden ser clasificados en mas de una categoria NATO. Por lo cual, para la
clasificacion de los instrumentos se ha analizado su origen, su objetivo y su relacion con la
MT.

2.3.1. Nodalidad o Informacion

Para la implementacion de MT, se crearon cuatro principales herramientas informaticas que
buscaron facilitar la labor en la ejecucion del programa y en la coordinacién intrasectorial e

intersectorial.

. “APP Ficha de Vulnerabilidad”, es una herramienta para uso de funcionarios/as de
primera linea (educadores/ras que implementan las modalidades de atencién), quienes tienen
dentro de sus funciones realizar una busqueda activa de NN y mujeres embarazadas para
brindar la atencion. El objetivo de la APP fue dar una herramienta donde se registre los
indicadores de vulnerabilidad que enfrenta la poblacién objetivo y sus familias. Cada una de
estas variables tiene un valor especifico, es decir, si un NN o mujer embarazada enfrenta
algunas vulnerabilidades su puntaje sera mayor. El puntaje determina el ingreso a la atencion,
sea a la modalidad CNH o CDI. Este requisito fue indispensable en la medida en que la
atencion estaba destinada Unicamente a poblacion en pobreza, pobreza extrema y/o

vulnerabilidad.

. Aplicativo Web Sistema de Seguimiento Nominal, en principio tuvo como objetivo
que las organizaciones encargadas de implementar el paquete de atenciones utilicen una
plataforma unificada de informacion que pueda monitorear y evidenciar las atenciones, medir

los avances de la poblacién objetivo y dar alertas si mujeres embarazadas o0 NN no estan
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recibiendo las atenciones obligatorias. Esto genera un control de las instituciones a las
atenciones efectivas 0 no que implementan funcionarios/as de primera linea. Este registro al
ser nominal tiene que ser llenado con la informacion y atencion individualizada de cada mujer

embarazada o NN atendidos.

Este instrumento se ejecutd de manera parcial respecto a la planificacion inicial. En la
préctica, la plataforma fue elaborada de manera separada por cada una de las instituciones
(MIES y MSP) y el seguimiento de los datos y la poblacion objetivo también fue aislada. Si
bien cada ministerio comparte informacion entre si y dan alertas para que un NN o mujer
embarazada sea atendido, no es un sistema que permite un manejo unificado de la
informacion. En el caso del MIES, la informacion acerca de las consejerias y la asistencia se
registra una vez a la semana por cada usuario/a6, lo que busca garantizar informacion

actualizada.

) Documento Intervencion Emblematica Mision Ternura, es un instrumento elaborado
por la STPTV en el 2017 que describe el marco programético y fundamentos conceptuales
sobre los que esta concebida la MT. En el documento se sefiala que la elaboracién del mismo
responde a un proceso conjunto entre las instituciones encargadas de brindar el paquete de
servicios. Este enunciado da la idea de que la mision estuvo disefiada de manera coordinada

desde un comienzo.

Cabe mencionar que previo a la implementacion de MT, las modalidades tradicionales CNH y
CDI utilizaban otros sistemas informativos informaticos y manuales con el objetivo de
registrar asistencias, atenciones, entre otros fines. Algunos de ellos continGian en vigencia,

pero se considera relevante mencionar el siguiente:

) Sistema Integrado de Informacion del MIES (SIIMIES), se utiliza para llevar un
control del nimero de NN atendidos, las asistencias y los logros obtenidos. Este sistema es
manejado internamente por todas las subsecretarias adjuntas al MIES. Los datos que arrojo el
sistema fueron importantes para la MT, previo a su implementacion, porque con ellos se

tomaron algunas decisiones.

6 No existe un documento oficial de este instrumento; sin embargo, la informacién se obtuvo de dos videos de
YouTube acerca de un taller de capacitacién por parte de funcionarios del MIES de Planta Central hacia los
territorios. Ademas, se ha tomado un articulo de prensa oficial emitidos por el MSP y anclado a su pagina web
oficial, el link se lo puedo encontrar en la bibliografia.
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2.3.2. Autoridad o Regulacion

Para la implementacién de MT se crearon cuatro principales herramientas de regulacién que
buscaban facilitar la labor en la ejecucion del programa y en la coordinacion intrasectorial,

intersectorial e intergubernamental.

o Decreto Ejecutivo No. 011 emitido en el 2017, dicta la creacion de la Secretaria

Técnica del Plan Toda una Vida y sus principales atribuciones y funciones.

) Decreto Ejecutivo No. 465 emitido en el 2018, es un documento corrector del Decreto
Ejecutivo N.11, en el cual se dicta la creacion de las misiones: Mision Ternura; Impulso

Joven, Menos Pobreza, Mas Empleo; Mis Mejores Afios; Casa para Todos y Las Manuelas.

. Norma Técnica CNH MT y Norma Técnica CDI MT, son instrumentos que brindan
directrices normativas, procedimentales y detallan el paradigma tedrico acerca de la
implementacion de las modalidades de atencion. Ademas, detallan el paquete de atenciones en
la Ruta Integral de Atenciones Intersectorial (RIA) que cada usuario/a debe recibir. Si bien
estas normas técnicas son independientes, se las unifico porque el objetivo es dar un analisis
general de las dos y no describirlas o analizarlas por separado. Cabe sefialar que fueron

consideradas un documento de autoridad porque son de cumplimiento interno obligatorio.

o Decreto Ejecutivo No. 1211 emitido en el 2020, se decretd la implementacion
“Estrategia Nacional Ecuador Crece sin Desnutricion” con el objetivo de prevenir la
desnutricion cronica a través de la ejecucion del “paquete priorizado” de servicios por parte
del MIES, MSP, MINEDUC y Registro Civil. En el documento se enumeran los servicios que
cada institucién brindara a la poblacion objetivo. La implementacion de dicho paquete sera
monitoreada nominalmente, es decir, un seguimiento a cada usuario/a de los servicios. Se
menciona que el Seguimiento Nominal sera el mecanismo que controle la implementacién del
paquete de atenciones. Por ello, cada institucion elaborara una plataforma intersectorial con
interoperabilidad con su respectivo modelo de gestion que, a mas de realizar un seguimiento,

tendra como finalidad dar alertas de mujeres embarazadas y NN sin atenciones.

Como disposicion general, el decreto sefiala que el ente rector de Planificacion Nacional debe
brindar asesoria a los GAD en temas de salud, agua y saneamiento de sus Planes de
Ordenamiento Territorial. Y como disposicion transitoria solicita al Comité interinstitucional
de Agua Segura y Saneamiento para Todos realizar una propuesta de incentivos para los
GAD, como mecanismo de estimulo de desempefio ante la reduccién de la desnutricion

infantil.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 (PND) brinda el preambulo a la creacion de la MT.
Este documento puede ser categorizado como un instrumento de informacion porque muestra
un marco programatico de accion publica del gobierno hacia la ciudadania. Sin embargo,
también puede ser considerado un instrumento de autoridad porque es aprobado mediante
resolucion legal, esta sujeto a seguimiento de Contraloria y contiene directrices de ejecucién a
la politica publica general que son de cumplimiento obligatorio para las carteras de Estado
pertinentes. Por lo cual, para el andlisis de la presente tesina se categoriza como un

instrumento de autoridad.

. Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021 (PND), establecio el marco operativo de
accion y directrices de la politica pablica nacional del gobierno del presidente Lenin Moreno.
En este documento se menciona que el Eje 1: Derechos para todos durante toda una vida,
Objetivo 1: Garantizar una vida digna con igualdad de oportunidades para todas las personas,
expresado en el Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021; “la garantia de este derecho se
lograra con acciones coordinadas y articuladas entre: el Ministerio de Salud Publica, el
Ministerio de Inclusion Economica y Social, los Gobiernos Auténomos Descentralizados, el
Ministerio de Educacion, la Secretaria del Agua y el Ministerio de Agricultura y Ganaderia”

(STPTV 2018).

Cabe sefialar que, previo a la implementacion de la MT, la politica publica de DIl contaba con
un marco legal que sustentaba su existencia. Se considera importante describir los
instrumentos de regulacion nacional e internacional mas relevantes, los mismos que
reglamentan y priorizan la atencion que brindamos a la primera infancia. Para el analisis

Unicamente se describira tres instrumentos.

) Convencion sobre Derechos del Nifio, es un instrumento internacional que establece a
nifias y nifilos como sujetos de derechos y dicta el principio rector de interés superior del nifio
que asegura atencion prioritaria. Este principio fue ratificado por el Estado ecuatoriano en su
Constitucion. Por lo cual, se considera como un instrumento de autoridad que contextualiza la
importancia nacional e internacional de la nifiez y como las politicas nacionales en esta

materia lo adoptan como principio rector.

) Constitucion de la Republica del Ecuador (CRE), a més de sefialar el interés superior
del nifio, en los articulos 45 y 46 establece y enumera los derechos y servicios que deben ser
garantizados por el Estado, la familia y la sociedad, los mismos que tienen por objetivo dar

lineamientos acerca de la proteccion integral de sus derechos.
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o Ley Organica de Educacién Intercultural y su Reglamento, esta normativa es
importante porque la atencion a la primera infancia implementada desde las modalidades
CNH y CDI tradicionales y MT parte de este instrumento juridico que en el articulo 40
menciona al desarrollo infantil como un proceso de acompariamiento que desarrolla
habilidades desde los 3 afios de vida. Este lineamiento esta especificamente dirigido a los CDI

que atienden NN hasta los 5 afios.
2.3.3. Tesoro o Finanzas
Para la implementacién de MT existieron dos principales fuentes de financiamiento.

o Presupuesto General del Estado, este instrumento es uno de los mas importantes para
la implementacion efectiva de toda politica publica. Para el anélisis se seleccion6 informacién
oficial de Informes de Rendicion de Cuentas del MIES desde el 2018, siendo el afio en que la
mision se implementd, hasta el afio 2020 que fue un afio de cierre para el gobierno del
presidente Lenin Moreno y comenzd la ejecucion de la Estrategia Nacional Ecuador Crece sin
Desnutricion. Se decidi6 seleccionar el presupuesto general de la Subsecretaria de DI,
considerando que la MT se implemento a nivel nacional a través de las modalidades CNH MT

y CDI MT; y no solo en los cantones priorizados, como estuvo pensado en principio.

Tabla 2.2. Presupuesto general y usuarios atendidos de la subsecretaria de DII 2018, 2019 y 2020

Afio Presupuesto Presupuesto NUmero de Inversion
comprometido ejecutado usuarias/os aproximada por
atendidos/das usuarias/os

atendidos/das’

2018 194.053.510,588 182.153.117,09 264.257° 689,30

2019 187.502.650,66 183.841.396,90 287.801 638,78

7 Célculo aproximado realizado por la autora con base en el presupuesto ejecutado y el nimero de usuarios/as
atendidos/as. Cabe mencionar que es un ejercicio de aproximacién, considerando que el nimero de usuarios/as
varia mensualmente y que el presupuesto es generalizado. En la practica se creé que el gasto por usuario/a es
mayor en los CDI donde existe entrega de refrigerio, gasto en servicios basicos, infraestructura, etc.

8 El dato corresponde al presupuesto codificado, no se puedo tener informacion del presupuesto comprometido.
9 El dato corresponde al nimero de usuarios/as CNH y CDI tradicional a diciembre del 2018, previo a la
implementacion nacional MT. Se desconoce si estan sumados usuarios/as MT; en el Informe de Rendicién de
Cuentas 2018 se indica que el nimero de usuarios/as MT es de 96.475. Se ha decido colocar Ginicamente
usuarios/as CNH y CDI tradicional para no duplicar informacion.
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2020 158,489,644.08 137,152,849.92 289.967 472,99

Fuente: Elaborado por la autora a partir de los Informes de Rendicion de cuentas 2018, 2019 y 2020.

Los datos muestran que en el 2018 y 2019 el presupuesto ejecutado fue estable (con cambios
minimos). Desde agosto del 2018 los informes muestran una reduccion de usuarios/as
atendidas/dos en las modalidades CNH y CDI tradicionales; esto puede ser explicado por la
implementacion de MT considerando que en un inicio no existio un medio de registro y
verificacion de usuarios/as. Por ello, es posible que el numero de usuarios/as faltante estén
registrados en MT. Asi mismo, la inversion por usuario/a tuvo una variacion relativamente

pequefia de 50,52 délares.

Sin embargo, en el 2020 existe una disminucion importante del presupuesto ejecutado de
46,688,547.00 respecto al 2019. Esto Ilama la atencion considerando que existié un aumento
en el numero de usuarios/as atendidos de 2.166 frente al 2019. Se desconoce el motivo de la
reduccion de presupuesto y el aumento de usuarios/as, quiza la explicacién sea por la atencién
virtual que se recibid en el contexto de pandemia por el COVID-19. Esta reduccién en
presupuesto afecto la inversion por usuario/a considerado que se redujo en 165,79 délares

aproximadamente en comparacion con el 2019.

. Proyecto BID MIES Mision Ternura, fue el segundo instrumento mas importante de
inversion en la MT. Si bien no se pudo encontrar un documento oficial suscrito por las partes
interesadas, se tomo informacion de un documento anexo al Informe de Rendicion de Cuentas
del 2020 que detalla que el proyecto denominado “Fortalecimiento, ampliacion e innovacion
de los servicios de Desarrollo Infantil Mision Ternura” tiene como objetivo estratégico
incrementar el acceso y calidad de los servicios de inclusion social con énfasis en los grupos
de atencion prioritaria y la poblacién que se encuentra en pobreza y vulnerabilidad con un
monto de 25.730.763,46 (MIES 2020). En dicho documento se encuentra un link que remite
al documento completo del proyecto aprobado por SENPLADES. Este documento describe
que el monto seré destinado a la contratacion de personal, compra de material didactico,

equipamiento, material edu-comunicacional, consultorias, investigaciones, etc.
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2.3.4. Organizacion

Para la implementacién de MT se crearon cinco principales herramientas de organizacion que
buscaban facilitar la labor en la ejecucion del programa y en la coordinacion intersectorial e

intergubernamental.

o Comité Interinstitucional Plan Toda una Vida, tuvo como objetivo aprobar algunos
instrumentos elaborados por cada misién para su funcionamiento y articular un proceso

intersectorial para el cumplimiento de las misiones.

o Memorando Nro. MIES-SDI1-2018-0353-M y Memorando Nro. MIES-SDI1-2018-
0880-M emitidos en el 2018 por parte de la subsecretaria de DIl dirigido a las coordinaciones
zonales y distritales del MIES. Adjunto a los memorandos se compartié un documento
denominado “Metodologia de Trabajo” que describe la metodologia para la conformacién de
mesas técnicas cantonales en los 90 cantones priorizados y la metodologia para realizar
brigadas de busqueda activa de la poblacion objetivo. A este documento metodoldgico se

afade como anexo un formato de informe de lanzamiento de las mesas técnicas.

Los memorandos pueden ser considerados como instrumentos de informacion, sin embargo,
se han colocado como instrumento de organizacién porque brindan directrices de
cumplimiento obligatorio hacia las localidades del MIES respecto a la organizacién del

primer proceso de implementacién de la MT.

o Mesas Técnicas Cantonales MT (Actas y Acuerdos o Compromisos), fueron
implementadas en el 2018 y estan concebidas como instancias para la articulacion
intersectorial e intergubernamental donde las diferentes instituciones compartan informacion,
elaboren planes de trabajo y coordinen acciones para la implementacion efectiva del paquete
de atenciones. A través de estas instancias los funcionarios/as del MIES a nivel territorial
tenian como objetivos: convocar a las instituciones gubernamentales y de la sociedad civil;
promover su compromiso y cumplimiento de los acuerdos; dar seguimiento a los mismos y
promover el liderazgo de gobiernos locales en el cumplimiento de derechos y servicios. De
hecho, en un comienzo se esperaba gue los gobiernos locales (municipios de los 90 cantones
priorizados) lideraran estos espacios, pero esta estrategia no resultd efectiva y se decidio que

el MIES tutelara las mesas.

. Acuerdo Interministerial No. 0272 emitido en el 2018 y suscrito entre el MIES y el
MSP, tiene por objetivo acordar acciones interinstitucionales articuladas para fortalecer la

atencion a mujeres embarazadas y NN menores de 3 afios. Las dos instituciones acuerdan
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compartir informacion acerca de la poblacion objetivo que no cuente con una de las dos
atenciones y remitir a la institucién pertinente. Dicha informacion se compartira en las mesas
técnicas cantonales. El objetivo Gltimo del acuerdo fue implementar de manera conjunta y

coordinada el paquete de atenciones por parte de las dos organizaciones.

o Convenio de Cooperacién Interinstitucional entre el MIES y la Direccién General de
Registro Civil, Identificacién y Cedulacion (DIGERCIC), tuvo como objetivo implementar un
proceso de cedulacion gratuita a un nimero determinado de NN, siendo este un derecho que
se contempla en el paquete de atenciones. Cabe sefialar que no se encontrd informacion
oficial de este convenio; sin embargo, existen articulos de prensa oficiales ubicados en la

pagina web del MIES que se refieren a dicho convenio®®.

La MT al anclarse al MIES y puntualmente a la Subsecretaria de DIl estuvo regida por el
Estatuto Organico de Gestion Organizacional por Procesos del MIES con el organigrama 'y
funcionarios/as pre establecidos en el MIES, tanto de Planta Central como de territorio. Sin
embargo, para la implementacion de MT se contrataron funcionarios adicionales tanto en
Planta Central como en territorio, y se crearon nuevos perfiles como coordinadores zonales y
distritales MT.

. Acuerdo Ministerial N° 000080 Estatuto Organico de Gestion Organizacional por
Procesos del MIES emitido en el 2015, este instrumento orienta la organizacion estructural
central y territorial de los funcionarios/ as del MIES. Cada Subsecretaria del MIES, en
particular la Subsecretaria de DIl cuenta con analistas en planta central que realizan un

seguimiento y evaluacion a la implementacion de la politica de DIl en territorio.

Finalmente, se considera importante nombrar al PIANE que no es un documento creado por la

MT, pero su elaboracién se aline6 a la misma y al Plan Toda una Vida.

. Plan Intersectorial de Alimentacion y Nutricion Ecuador 2018-2025 (PIANE), es un
documento elaborado por el MSP que se emite a partir del PND 2017-2021. En el documento
se detallan objetivos diferentes a los de la MT y los paquetes de atenciones estan enfocados
para la poblacién en general de todos los rangos de edad, desde la gestacion hasta los adultos
mayores, pero sefiala que la atencion seré prioritaria para NN hasta 3 afios y mujeres

embarazadas. Se considera que este documento puede ser un instrumento de autoridad a nivel

10 En la bibliografia se puede evidenciar los links de los articulos de prensa oficial emitidos por el MIES.
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intrasectorial, pero en relacion a MT se considera un instrumento de organizacion al detallar

los servicios relacionados con usuarios/as de MT.
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Capitulo 3. Déficit de un adecuado D11 enfocado en la primera infancia, un problema

complejo abordado con politicas fragmentadas

En esta seccion se analiza la congruencia de los instrumentos NATO de la MT a partir del
modelo tedrico de Cejudo y Michel para resolver la fragmentacion de las politicas. Esto con el
objetivo de evidenciar los factores que determinaron o influyeron en la falla de
implementacion de la MT en el periodo 2017-2020 en Ecuador. Con este analisis se busca
probar que la MT fall6 en su implementacion por insuficiencia o por carencia tanto de
coordinacién, como de coherencia e integracion y, como consecuencia, no se brindaron
condiciones éptimas para un trabajo integral que es lo que se requiere para cumplir con los

resultados esperados (dar solucion a un problema complejo).

Para este analisis se describira Gnicamente los instrumentos de MT que fueron pensados y
creados para generar relaciones externas (entre politicas), y se ha dejado de lado instrumentos
de uso interno. Los instrumentos seleccionados se clasificaran en cada nivel de los tres
elementos y se argumentara su clasificacion. Ademas, se debe considerar, que el analisis se
basa en la nocion de complejidad del problema que significa el adecuado desarrollo en la

primera infancia.

Dada esta complejidad, este apartado esta dividido en tres subsecciones que responden a los
elementos del modelo tedrico de Cejudo y Michel: coordinacion, coherencia e integracion.
Cada una de estas subsecciones se divide en tres partes que corresponden a los niveles que
cada elemento alcanza: nivel minimo, nivel medio y nivel méximo. En cada uno de estos

niveles se detallaran los instrumentos que corresponden segun el analisis.
3.1. Coordinacion

La coordinacion es el proceso en que diferentes organizaciones definen tareas,
responsabilidades y comparten informacién con el objetivo de resolver un problema
complejo. Estas organizaciones pueden ser instituciones sectorizadas y homogéneas
(juridicamente) como ministerios u organismos de niveles de gobiernos diferenciados como

municipios.
o Nivel minimo de coordinacién

En este nivel ingresa el instrumento de regulacion: Decreto Ejecutivo No. 465 que dicta la

creacion de las misiones (Mision Ternura; Impulso Joven, Menos Pobreza, mas empleo; Mis
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Mejores Afios; Casa para Todos y Las Manuelas). Este instrumento fue pensado y creado para
una coordinacién entre misiones y entre otras instituciones publicas, considerando que las
intervenciones estan ancladas al PTV que son de cumplimiento obligatorio. Sin embargo, las
misiones se ejecutaron de manera independiente y separada, con sus propios instrumentos y
objetivos. Existié un intercambio de informacidn frecuente, se articulaban entre ellas para
casos puntuales, pero no se configuraron para brindar un servicio unificado. Cada mision

tomo sus decisiones sobre sus propios objetivos.
. Nivel medio de coordinacion

En este nivel hay dos principales espacios de coordinacion intersectorial e

intergubernamental.

El primer espacio de coordinacion (de tipo directivo) es el Comité Interinstitucional PTV que
tuvo como finalidad “coordinar y articular las politicas, lineamientos y acciones que permitan
la implementacion del PTV, sus misiones y programas” (Decreto Ejecutivo N.465 2017); esto
en concordancia con el PND 2017-2021. En este espacio las organizaciones que participaron
del Comité Interinstitucional PTV (MIES, MSP, MINEDUC, SEMPLADES, MIDUVI, MEF,
secretaria de la politica y delegado de la presidencia) definieron actividades y
responsabilidades para cumplir con el PTV y sus misiones (que fue su objetivo comun). Cabe
sefalar que este objetivo fue impuesto desde el ejecutivo a través de decretos. En este espacio,
existio un intercambio de informacion fluido entre las instituciones participantes. Sin
embargo, esta informacion fue utilizada por cada institucion para la toma de decisiones
independientes sobre sus propios objetivos organizacionales y sus propios recursos, esperando
que las actividades que cada organizacion realice contribuyeran al cumplimiento del objetivo

comun.

En este espacio, las decisiones se toman en el nivel jerarquico (comité) y descienden a cada
institucion y a los niveles locales. En muchas ocasiones estas decisiones chocaban con las
limitaciones que existen en territorio, lo que impidié un cumplimiento efectivo de las
actividades. Este criterio de decisién Top-Down tuvo dos inconvenientes. Primero, dentro
Comité Interinstitucional PTV no participaron instituciones importantes que pueden aportar a
enfrentar la deficiencia en el desarrollo infantil, como: MAG, SENAGUA, municipios, etc.
que pudieron contribuir con la ejecucion de servicios como: alcantarillado, agua potable y
seguridad alimentaria (siendo factores decisivos para superar la desnutricion infantil).

Segundo, el hecho de que los decretos tengan un cumplimiento obligatorio no es una garantia
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de un desempefio efectivo de los servicios y derechos porque la mayoria de instituciones
publicas, sean o0 no parte del comité, no recibieron recursos ni instrumentos adicionales para

el cumplimiento del objetivo comun.

El segundo espacio de coordinacion (de tipo territorial) son las Mesas Técnicas Cantonales
MT que se concibieron y crearon a partir del Decreto Ejecutivo No0.456 y del documento de
Intervencién Emblematica MT. Estos dos documentos establecen a la intervencion MT como
un proceso de trabajo interinstitucional donde cada institucién tiene la obligacion de
garantizar un paquete de atenciones para cada usuario/a de la MT. La creacion de estas mesas
se centrd en los 90 cantones priorizados y su constitucién estuvo a cargo de los distritos del
MIES, quienes decidian a que instituciones convocar. Hubo obligatoriedad en convocar a las
instituciones que eran parte del Comité Interinstitucional PTV, como: MSP, MINEDUC,
MIDUVI; pero la consigna también fue promover la participacion de otras instituciones
importantes, como: municipios, gobiernos provinciales, SENAGUA, MAG, Registro Civil,
Consejos y Juntas cantonales para la igual de derechos, Juntas de agua, entre otras e
instituciones de la sociedad civil. En el lanzamiento de las mesas técnicas se firmo un acta de
conformacion y en cada reunion se firmé un acta de compromiso de cumplimiento de
acuerdos para garantizar el paquete de atenciones. Cabe sefialar que dichos documentos no
son vinculantes, lo que limit6 la capacidad de ejercer presion para el cumplimiento de

acuerdos.

Cada una de las organizaciones participante de las Mesas Técnicas Cantonales contribuyd
desde sus objetivos y actividades independientes con la ejecucién de la MT. Si bien los
decretos son instrumentos de regulacién obligatorio, no son instrumentos suficientes para
garantizar las atenciones. Si no existen recursos e instrumentos compartidos y suficientes
entre las instituciones, los servicios no seran universales para cada usuario/a, sino que los
servicios seran entregados de manera parcial y sesgada (estaran sujetos a los criterios de
prioridad de los funcionarios). En las Mesas Técnicas el intercambio de informacién fue
fluido y existi6 un trabajo conjunto con los recursos disponibles. Sin embargo, cada
organizacion decidio de manera independiente sobre sus propios instrumentos y objetivos,
esperando que sus actividades contribuyeran al objetivo coman. Este proceso no cumpli6 con

los derechos y servicios al 100% de usuarios/as del servicio de DII.

Ni el Comité Interinstitucional PTV, ni las Mesas Técnicas Cantonales MT contaron con un
ente rector con poder de decision vinculante. Si bien, las relaciones que se establecieron

fueron obligatorias al ser dictadas por decretos ejecutivos para dar cumplimiento al PTV y al
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PND, esta obligatoriedad fue mas simbolica que efectiva. Como menciona Covarrubias,
existen instituciones homogéneas a nivel juridico pero heterogéneas a nivel politico, como es
el caso de los ministerios. Esto crea friccion en las relaciones e impide un trabajo
intersectorial articulado. Esta friccion se acentla en las relacionas intergubernamentales
donde los niveles de poder politico son marcados, como es el caso de los GAD y el Gobierno
Central. En este escenario los tomadores de decision y los érganos decisores deben mantener

un liderazgo con componentes de participacion y deliberacion.
. Nivel méximo de coordinacion

En este nivel no se clasifico a ningun instrumento. Si bien las organizaciones estan
formalmente obligadas a intercambiar informacion para dar cumplimiento al PTV y sus
misiones (especificamente MT), la informacion es til para que cada organizacidn tome sus
propias decisiones sobre sus propios recursos (no existen recursos compartidos). Ademas, el
objetivo del PTV que fue “garantizar los derechos de las personas en todo su ciclo de vida”
(Decreto Ejecutivo N. 11 2017), se evidencia como un objetivo ambiguo porque no especifica
un problema publico puntual a resolver. Esto hizo que las organizaciones trabajen de manera
independiente con sus metas, objetivos, poblacion objetivo y recursos (humano, financiero y

programatico).

En el caso de MT se considera que existio un esfuerzo de coordinacion a nivel directivo y
territorial que se materializd en instrumentos. Sin embargo, en los espacios de coordinacion se
evidenciaron limitaciones que no podian ser superadas por las carteras de Estados de nivel
ejecutor. Estas limitaciones requieren de un ente rector que tome decisiones sustantivas sobre
el disefio de las politicas; esta labor no corresponde al proceso de coordinacién (Cejudo y
Michel 2017). A pesar de que exista coordinacion, la fragmentacion ente politicas continda.
Como mencionan los autores, la coordinacién puede resolver los desafios que se enfrenta al
implementar un conjunto de politicas; pero para resolver problemas complejos se requiere que
los disefios de dichas politicas sean consistentes entre si (no se superpongan, sino que se
potencien) (Cejudo y Michel 2017). Para ello es necesario un proceso de analisis intenso de

las politicas que genere coherencia.
3.2. Coherencia

La coherencia es el proceso del disefio de politicas donde los objetivos, instrumentos y
poblacion objetivo obedecen a un objetivo comun. Esto quiere decir, que no solo basta con

que diferentes politicas sean efectivas al implementarse por separado, sino que puedan
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armonizarse para no dejar vacios, ser redundantes u obstaculizarse ente si, con el objetivo de

solventar un problema complejo.
. Nivel minimo de coherencia

En este nivel se clasifica al instrumento de autoridad: Decreto Ejecutivo No. 465 con la
creacion de las misiones (Mision Ternura; Impulso Joven, Menos Pobreza, mas empleo; Mis
Mejores Afios; Casa para Todos y Las Manuelas). Se debe tomar en cuenta que cada mision
se ejecutd de manera simultanea sin interferirse para dar cumplimiento a un objetico comin
ambiguo “garantizar los derechos de las personas en todo su ciclo de vida” (Decreto Ejecutivo
N. 11 2017). Si bien, cada misién fue concebida para generar un trabajo conjunto, esto no fue
posible porque cada una tuvo sus objetivos, instrumentos y su propia poblacién objetivo
propios. En algunos casos puntuales pudieron articularse, pero a nivel general no se dio una
coherencia que solvente al inadecuado desarrollo en la primera infancia (como problema

complejo).
. Nivel medio de coherencia

En este nivel ingresan la mayoria de instrumentos de la MT: las normas técnicas CNH MT y
CDI MT, el acuerdo ministerial MIES-MSP, el convenio MIES- DIGERCIC, las mesas
técnicas cantonales y el sistema de Seguimiento Nominal. Estos instrumentos fueron
pensados y creados para brindar un servicio integral por medio de la implementacién de un
paquete de atenciones. EI mismo que seria ejecutado por las organizaciones correspondientes
a cada servicio, complementandose entre si. Sin embargo, hay que considerar que tanto el
objetivo, como la poblacién objetivo son aspectos impuestos a las organizaciones ejecutoras.
Es decir, no se elaboran en un proceso de construccion de su disefio. Esto ocasiond dos
incongruencias (falta de articulacion entre fines y medios) que explican incoherencias entre

las politicas.

La primera incongruencia esta relacionada con la poblacion objetivo: cada institucion publica
cuenta con su propia poblacion objetivo. Asi mismo, la segunda incongruencia esta
relacionada con los objetivos: cada institucion cuenta con sus propios objetivos. Tanto la
poblacion objetivo como los objetivos son aspectos que se contemplan en instrumentos
legales (que son la razon de ser de cada institucion) basandose en la nocién de especializacion
sectorial de la NGP; ésta promueve una diferenciacién marcada para ser eficientes. El

momento que se obliga a cambiar o priorizar nuevos objetivos o poblacion objetivo estos
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nuevos aspectos entran en contradiccion o conflicto con lo establecido y se crean

incongruencias entre fines y medios.

A manera de ejemplo, por un lado, la MT tuvo por objetivo implementar un paquete integral
de atenciones a NN y mujeres embarazadas en pobreza y extrema pobreza. Por otro lado, el
Registro Civil tiene por objetivo realizar un registro, inscripcion o cedulacién a la poblacion
general. El Registro Civil cuenta con algunas agencias de atencion a nivel nacional para
inscripcidn de nacimiento de nacidos vivos (sin costo), con ese documento NN pueden
acceder a la cedulacion (con un costo), cuando lo requieran. Sin embargo, la mayoria de
recién nacidos que viven en condicion de pobreza y dispersion geografica no son registrados
(por multiples razones) y al no contar con recursos tampoco pueden costear la cedulacion.
Esto muestra la incoherencia entre politicas, y como el objetivo de MT se limitd su
cumplimiento al no tener concordancia con los instrumentos que dependen de otra politica u

otra institucion.

Esta incoherencia entre objetivos y poblacién objetivo genera incongruencias con la
implementacion de instrumentos. Al carecer de recursos comunes, cada organizacion brindo
el servicio con los recursos disponibles. Pero esto hace que los instrumentos no sean
suficientes y dejen vacios en la atencion. Esta falta de recursos y articulacion entre
instrumentos de politicas también cre6 inconsistencias (articulacion entre instrumentos) en la
ejecucion. Las inconsistencias se dan en la duplicacion de instrumentos y atenciones
entregadas. Por ejemplo, el PIANE y las Normas Técnicas CNH MT y CDI MT duplican la
atencion brindando asesorias de salud, entornos saludables y lactancia a la misma poblacion
objetivo (mujeres embarazadas y familias con NN hasta 5 afios). Esto puede ser visto como

un refuerzo, pero hay que preguntarse si la atencion reforzada esta llegando a la poblacion que
mas lo necesita o0 se esta concentrando en poblacion que no se encuentra en pobreza y pobreza

extrema.

Este andlisis muestra que las politicas no solo son insuficientes y dejan vacios, sino que se
duplican en recursos y esfuerzos. Ademas, esta falta de coherencia entre objetivos,
instrumentos y poblacion objetivo puede dejar de lado a usuarios/as que requieren la atencion

considerando que la complementaria es solo subjetiva y no efectiva.
. Nivel maximo de coherencia

En este nivel no se identifica ningun instrumento. Las politicas, programas e instituciones

pueden parecer complementarias en algunos instrumentos, pero en la ejecucion se evidencian
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inconsistencias e incongruencias entre objetivos, instrumentos y poblacidn objetivo. A esto se
suma una falta de recursos compartidos para un objetivo comun. Las politicas no se
complementan y no son suficientes para garantizar una atencion integral. Puede existir el
compromiso de dar prioridad a intervenciones emblematicas, pero esta prioridad no es una

garantia de un cumplimiento total de derechos y servicios.

El proceso de disefio de politicas no solo requiere expertos que puedan calzar de manera
coherentes objetivos, instrumentos y poblacidn objetivo entre varias politicas. Como sefialan
Cejudo y Michel, los disefios pueden requerir ajustes en el proceso de ejecucion. A mas de
expertos es necesario un érgano decisor que lidere el proceso hacia un objetivo comun claro,
y que cuente con poder de cambio. Para ello aparte del proceso de coordinacion y coherencia

es necesario contar con un proceso de integracion.
3.3. Integracion

La integracién como un proceso de toma de decisiones estratégicas y administrativas para
resolver un problema complejo. Esta seccion mostrara la clasificacion de los instrumentos de
MT en los niveles de integracion, considerando como base el argumento de que la falta de un
adecuado desarrollo infantil integral enfocado en la primera infancia es un problema

complejo.
. Nivel minimo de integracion

La MT y sus instrumentos estan clasificados en este nivel de integracion y se considera que
estos tuvieron un cambio incremental, como menciona Ordofiez-Matamoros “[...] la decision
se da dentro de las fronteras del status quo” (Ordofiez-Matamoros 2013, 45). En
consecuencia, los cambios tuvieron cabida en dos &mbitos, uno de nivel directivo y otro de

nivel sectorial-territorial.

Respecto al nivel directivo, la MT fue concebida y ejecutada como parte de un conjunto de
misiones que buscan dar cumplimiento al PTV y al PND. Estos instrumentos describen un
objetivo ambiguo que quiere mostrarse como una atencion integral al incluir una amplia
poblacion objetivo (primera infancia, jovenes, adultos y adultos mayores). Sin embargo,
ninguno de estos instrumentos se enfocd en solucionar la falta de un adecuado desarrollo
infantil como un problema complejo. Al existir esta directriz ambigua, el Comité
Interinstitucional PTV actud en funcion de ello, los seguimientos y coordinacién tenian que
estar enfocados en todas las misiones y la aprobacion de instrumentos tuvo el mismo enfoque.

Es decir, no fue un 6rgano decisor que unifique o evalta programas y elabore disefios
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coherentes para dar cumplimiento a un objetivo comun, sino que apenas aprob6 cambios

incrementales.

Respecto al nivel sectorial-territorial, al no tener un objetivo comun claro, el resto de
instrumentos realizaron cambios operativos o actualizacion de contenido de los mismos. Estos
cambios, al darse a nivel sectorial-territorial, estuvieron limitados a paradigmas y estructuras
tradicionales reproducidas por actores con sistemas de rutinas, creencias y culturas que han
generado una herencia institucional o “dependencia del sendero” (Ordofiez-Matamoros 2013).
Esta dependencia, que crea cambios incrementales, se puede observar en cada elemento de la

taxonomia NATO, ejemplificados en cuatro grupos:

Primero, informacion: El sistema de Seguimiento Nominal buscé superar al SIIMIES con un
seguimiento usuario/a. Sin embargo, al momento se utilizan los dos instrumentos, lo que
duplica el trabajo y sera necesario evaluar si esta duplicidad de trabajo compensa con el
cumplimiento de la atencién por parte del MSP y Registro Civil. EI Documento Intervencion
Emblematica Mision Ternura promovid un cambio de paradigma importante dentro de las
modalidades tradicionales CNH y CDI. Sin embargo, la nocion de un cuidado y atencion con

ternura, no trascendio a otras organizaciones, como fue su objetivo.

Segundo, regulacion: las Norma Técnica CNH MT y Norma Técnica CDI MT materializaron
el nuevo paradigma y la obligatoriedad del paquete de atenciones interinstitucional. Sin duda
el cambio de paradigma se formalizd; sin embargo, al ser un proceso impuesto atraveso
resistencia a nivel territorial para concientizarlo e implementarlo. EI cambio incremental
también se evidencia en un paquete de atenciones interinstitucionales formalizado en
instrumentos de autoridad, organizacion e informacion, pero en la préctica no se efectivizaron

para cada usuario/a.

Tercero, finanzas: el presupuesto general del Estado (gasto subsecretaria de DII) en el primer
afio de ejecucion aument6 por la implementacién de la MT, pero después se mantuvo. El
préstamo del BID aport6 un monto importante, sin embargo, los objetivos de gasto fueron los
tradicionales: personal, material didéactico, equipamiento. Los gastos que resultan novedosos
son: consultorias e investigacion. Seria importante evidenciar si ese gasto tuvo sus frutos.
Pero, si este instrumento no es manejado para una atenciéon integral (desde diferentes

sectores), quiza no tenga los resultados esperados.

Cuarto, organizacion: las Mesas Tecnicas Cantonales MT fueron el espacio mas importante

de trabajo intersectorial e intergubernamental. Sin embargo, las decisiones tomadas en estos
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espacios fueron simbdlicas porque obedecieron a cambios operativos o acuerdos de
intervencion con los recursos disponibles. No existieron decisiones de alto nivel, pese a que
se contd con la participacién de municipios. En este grupo también se encuentran el Convenio
de Cooperacidon entre MIES y Registro Civil, el Acuerdo Interministerial entre MIES y MSP
y el PIANE. Los tres instrumentos obedecen a un cambio operativo que buscé generar
atenciones conjuntas. Sin embargo, estos instrumentos no trascendieron porque no existio

recursos para ello.
. Nivel medio de integracion

Dentro de este nivel se clasifico al Decreto Ejecuto No. 1211 como instrumento de regulacion
que evidencia una decision politica al dictar cambios operativos, administrativos, financieros
y organizativos para algunas organizaciones. Este decreto visibiliza a la desnutricion crénica
infantil como problema multicausal. Ademas, dictd el cumplimiento de un paquete de
servicios implementado de manera interinstitucional, como: salud, educacion, servicios
bésicos, entre otros. En estricto sentido, este instrumento tampoco menciona a la falta de un
adecuado DIl como un problema complejo, por lo que, no se profundizara en el analisis.
Unicamente se refiere a este instrumento porque la desnutricion cronica es un problema

relacionado con un inadecuado desarrollo en la primera infancia.
. Nivel maximo de integracion

Los instrumentos MT, especificamente los instrumentos de autoridad no han sido clasificados
en este nivel de integracion por dos motivos. Primero, porque la nocion de un inadecuado DI
en la primera infancia como un problema complejo no trascendi a las acciones
interinstitucionales e intergubernamentales. La idea se materializ6 Unicamente en
instrumentos de autoridad (vinculantes) de uso interno. Segundo, porgue los instrumentos de
autoridad y organizacion no fueron érganos decisores con poder y capacidad de modificar,
eliminar o crear nuevos instrumentos y nuevas instituciones. Esto generé cambios

incrementales y no estructurales.

Como menciona Cejudo y Michel, para que exista una integracion en su maximo nivel, el
proceso requiere tres instrumentos: marco de politicas, autoridad e informacion (Cejudo y
Michel 2021). Estos tres instrumentos brindarian la mezcla de instrumentos idonea para la

integracion de politicas.

El primer instrumento, marco de politicas se refiere a implementar un nuevo enfoque de la

politica que inicie con la identificacién y comprension de un problema complejo, y el
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reconocimiento de diferentes dimensiones que otorgaria responsabilidades a cada una de las
partes. En el caso de la MT este nuevo enfoque no identificé al inadecuado DIl en la primera
infancia como un problema complejo. EI marco de politicas debe, por un lado, obedecer a la
instauracion de un nuevo discurso que empodere de responsabilidades a nivel intrasectorial e
intergubernamental; por otro lado, debe tener como fundamento una decision politica que se

materialice en un instrumento de regulacion.

El segundo instrumento, autoridad, se refiere a contar con un 6rgano decisor que ejecute el
enfoque determinado por la decision politica inicial. Este 6rgano debe contar con un poder de
decision y accion sobre instituciones, sobre sus disefios y sobre sus instrumentos que
mantengan la coordinacion y coherencia con base en el nuevo encuadre y el nuevo objetivo
comun. El objetivo del érgano decisor es este una funcién integradora que genera
interdependencia entre politicas e instituciones para lograr un objetivo comin (Cejudo y
Michel 2021). Una vez que existe la decision politica y el 6rgano decisor, es necesario otorgar
recursos y presupuesto a las diferentes instituciones responsables con el fin de tener una
implementacion integral. Ademas, las acciones que se generan deben tener un fuerte
componente de liderazgo y negociacion porque los procesos Top-Down encuentran
limitaciones y resistencias. En el caso de la MT no existi6 ni la decision politica, ni el 6rgano

decisor, ni recursos compartidos.

Finalmente, el tercer instrumento es la informacién que se entiende como la comunicacion
que debe mantenerse entre organizaciones y politicas con el objetivo de estar articuladas y
que sus herramientas sean interdependientes. Se debe considerar que la informacion debe ser
clara, oportuna y veraz porque de ella depende la capacidad del 6rgano decisor para tomar
decisiones en pos de mantener el encuadre. En sistema de Seguimiento Nominal es el
instrumento de informacion interinstitucional creado para compartir informacion. Sin

embargo, esta en discusion si la informacion realmente es oportuna y veraz.
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Capitulo 4. Conclusiones y Recomendaciones

Se concluye que los factores que determinaron la falla de implementacion de la MT son:
primero, la mayoria de instrumentos de NATO de MT no estuvieron pensados para facilitar la
coordinacion intersectorial ni intergubernamental. Los instrumentos que si estuvieron
pensados para facilitar la colaboracion externa llegaron a un nivel medio de coordinacion, que
no es suficiente. Segundo, la mayoria de los instrumentos MT fueron clasificados en el nivel
minimo y medio de coherencia, donde se evidencio incongruencias e inconsistencias entre los
objetivos, poblacién objetivo e instrumentos. Esto dejo vacios en la atencion y en algunos
casos duplico la asistencia. Tercero, la mayoria de instrumentos MT fueron clasificados como
nivel minimo de integracion, Unicamente uno de ellos alcanzoé el nivel medio. Es asi que se
confirma la hipotesis mostrando que al existir insuficiencia en la coordinacion, coherencia e
integracion no se brindan las condiciones adecuadas para resolver problemas complejos,

como en este caso la falta de un adecuado DIl en la primera infancia.

El modelo tedrico sefiala que para que exista un buen funcionamiento entre politicas es
necesario que los instrumentos esten en un nivel alto de coordinacion, coherencia e
integracion. Cada uno de los elementos estan bien definidos por si solos, pero a la vez estan
intimamente relacionados entre si. Si no estan articulados conllevan los siguientes

inconvenientes:

° La falta de una decision politica que defina al DIl enfocado en la primera infancia
como un problema complejo es la primera limitante para una adecuada integracion. Las
estrategias, recursos, instrumentos serdn encuadrados en una direccion que no responde a un
enfoque integral y deja de lado problematicas estructurales como: pobreza, inseguridad,

violencia.

° Con esta falta de integracién, cada organizacion funciona de manera separada lo que
crea incoherencias entre politicas con sus propios objetivos, instrumentos y poblacion
objetivo que no se articulan. Mediante el instrumento de autoridad los objetivos y la
poblacidn objetivo pueden ser impuestos desde el nivel jerarquico, como el caso de la MT.
Pero no se efectivizan al no aseguran instrumentos fundamentales, como: organizacion, tesoro

e informacidn para que la politica se materialice.

° Con falta de integracion y coherencia, la coordinacion no tiene una base para

construirse en su nivel maximo donde objetivos, instrumentos y poblacion objetivo sean
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comunes. Si bien los espacios pueden tener una coordinacion media, esto no asegura el

efectivo cumplimiento de servicios y derechos, si no se cuenta con los recursos para ello.

Ante este diagnostico, se proponen tres recomendaciones. Primero, tomando en cuenta que el
Decreto Ejecuto No. 1211 es el instrumento de autoridad donde el gobierno actual muestra a
la desnutricion infantil como un problema complejo que debe ser resulto con un trabajo
multisectorial; se recomienda proponer un objetivo més sostenible y a largo plazo planteando
al inadecuado DIl como un problema complejo con la intencion de implementar una atencion
integral y cumplimiento de derechos a NN. Ademas, en la implementacion del Decreto
Ejecuto No. 1211, se recomienda que se designe un 6rgano decisor, es decir, una institucion
con poder de cambio sobre las carteras de Estado que realice seguimiento a la politica y que
tenga la potestad de reformular, eliminar y agregar proyectos, politicas e instituciones. Una
vez planteado el érgano decisor, cada institucion implementadora contara con sus objeticos y
responsabilidades; pero se recomienda manejar un presupuesto en comun o destinar una parte
del presupuesto a cada institucion al cumplimiento de la politica comun, ya que se debe
considerar que la directriz no es por si sola una solucién, esta propuesta debe conllevar la
dotacion de recursos y un trabajo constante de liderazgo, poder de negociacion y construccion

de legitimidad.

Segundo, se propone promover en las agendas publicas y privadas al inadecuado DIl en la
primera infancia como un problema complejo. Esto con el objetivo de que puede existir
presion por parte de las partes interesadas para que se visibilice al inadecuado DIl como un
problema complejo y con ello se implemente una decision politica. Para materializar esta
propuesta el gobierno central puede crear un incentivo para los gobiernos locales que
implementen de manera adecuada proyectos, programas o politicas relacionados con resolver
el inadecuado DII. Se puede tomar como ejemplo el Plan de Incentivos a la Mejora de la

Gestion Municipal de Peru (PI) (Ministerio de Economiay Finanzas Peru s.f.).

Ademas, se propone incentivar alianzas publico-privadas con el objetivo de crear redes de
apoyo a la politica de primera infancia que pueda unir esfuerzos para la ejecucion de la
politica, no solo en el proceso de implementacion, sino en el proceso de seguimiento y
evaluacion. Cabe sefialar, que no existe una investigacion, estudio o evaluacion que
demuestre el impacto de la politica de desarrollo infantil en NN; no existen datos verificables
y veraces que muestren el desarrollo adecuado de NN dentro de las modalidades de DII. La
informacidn y los datos son importantes para la toma de decisiones y para modificar

propuestas. Por lo cual, un trabajo conjunto con ONG, sociedad civil o a academia unira
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esfuerzos y recursos para un objetivo comun, partiendo de la realidad que el presupuesto y los
recursos publicos son limitados y que existen instituciones también preocupadas por la nifiez
ecuatoriana, por ejemplo, el “proyecto de investigacion Lulun” liderado por Lora L. Iannotti
de la Universidad de Washington y la colaboracion Universidad San Francisco de Quito

(Dialoguemos. La academia en la comunidad 2018).

Tercero, si bien la presente tesina tuvo como objetivo realizar un andlisis de las
inconsistencias o incongruencias evidenciadas a nivel externo, es decir, analizar los
instrumentos intersectoriales de la politica de DII; también se identificaron inconsistencias o
incongruencias a nivel interno, es decir, al interior de la politica de DIl y del MIES como su
institucion ejecutora. La recomendacion es facilitar un trabajo coordinado, coherente e
integral al interior del MIES, incluso dentro de los programas. Esto considerando que hay
programas que pueden ser implementados de manera integral hacia familias pobres, en riesgo

y/o vulnerabilidad y considerando que hay instrumentos que se duplican y limitan entre si.
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ANexos

Anexo 1. Lista de instrumentos Mision Ternura clasificados segun taxonomia NATO

Tipo de
recurso

ion oficial del
instrumento

APP Ficha de
Vulnerabilidad

Sistema Integrado
de Informacion del
MIES (SIIMIES),

Aplicativo Web
Sistema de
Seguimiento
Nominal

Documento
Intervencion
Emblematica
Misién Ternura

Tratados
internacionales

Constitucion de la
Republica del
Ecuador

Ley Organica de
Educacién
Intercultural

Descripcion general del instrumento

Aplicativo movil para el uso de
educadoras /res que permite levantar
informacion de condiciones de vida de
potenciales usuarios/as, otorgar un puntaje
y si cumple con el mismo ingresan a la
atencion.

Plataforma web para uso educadoras/res
gue registra de datos personas de
usuarios/as, nimero de atenciones
recibidas, nUmero de asistencias, etc.
Registro general.

Aplicativo web para uso educadoras/res
gue permite registrar asistencia y
atenciones. Su objetivo es que sea un
instrumento de operacion
interinstitucional. Registro nominal.

Describe el marco programatico y
fundamentos conceptuales sobre los que
esta concebida la Misién Ternura.

Convencidn de Derechos del Nifio y
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

Marco legal que guia las intervenciones
en politicas publicas.

Disposicion legal acerca del cumplimiento
de la educacion inicial como derecho.

INSTRUMENTOS MISION TERNURA

Nombre/denominac

Enlace

https://www.inclusion.
gob.ec/mies-realiza-
aplicacion-de-la-ficha-
de-vulnerabilidad-a-
las-familias-de-mas-
de-1-000-infantes-de-
orellana/

https://servicios.inclusi
on.gob.ec/intranet/inde
X.php/manuales-
sistemas-
informaticos/sistemas-
informaticos/siimies

https://www.youtube.c
om/watch?v=N72kCR
PFTc4

https://siteal.iiep.unesc
o.org/sites/default/files
/sit_accion_files/ecuad
or_mision_ternura.pdf

https://siteal.iiep.unesc
o0.org/sites/default/files
/sit_accion_files/ecuad
or_mision_ternura.pdf

https://siteal.iiep.unesc
o0.org/sites/default/files
/sit_accion_files/ecuad
or_mision_ternura.pdf

https://siteal.iiep.unesc
o0.org/sites/default/files
/sit_accion_files/ecuad
or_mision_ternura.pdf
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Plan Nacional de
Desarrollo 2017-
2021

Decreto Ejecutivo
No. 465

Decreto Ejecutivo
No. 011

Decreto Ejecutivo
No. 1211

Norma Técnica
CNH Mision
Ternura y Norma
Técnica CDI
Misién Ternura
(Ruta
interinstitucional de
Atenciones RIA-
paquete de
atenciones)

Presupuesto general
del Estado (gasto
de la Subsecretaria
de DII)

Establecid el marco operativo de accion y
directrices de la politica publica nacional
del gobierno del presidente Lenin
Moreno.

Dicta la creacion de las misiones: Mision
Ternura; Impulso Joven, Menos Pobreza,
mas empleo; Mis Mejores Afios; Casa
para Todos y Las Manuelas.

Dicta la creacion de la STPTV y sus
competencias.

Dicta la implementacion “Estrategia

Nacional Ecuador Crece sin Desnutricion”

con el objetivo de prevenir la desnutricion
cronica a traves de la ejecucion del
“paquete priorizado” de servicios por
parte del MIES, MSP, MINEDUC y
Registro Civil

brindan directrices normativas,
procedimentales y detallan el paradigma
tedrico acerca de la implementacion de las
modalidades de atencién

Presupuesto destinado al gasto general de
la Subsecretaria de DII

https://www.gob.ec/sit
es/default/files/regulati
ons/2018-
10/Plan%20Nacional
%20de%?20Desarrollo
%20Toda%20Una%20
Vida%202017%20-
%202021.pdf

https://sni.gob.ec/docu
ments/10180/3344342/
5+Decreto_Ejecutivo_
No._465.pdf/d7ca59f7
-81ae-41f9-962c-
55d79fdeb3f7

https://www.habitatyvi
vienda.gob.ec/wp-
content/uploads/downl
0ads/2017/11/Decreto-
Ejecutivo-No-11-de-
25-de-mayo-de-
2017.pdf

https://www.finanzas.g
ob.ec/wp-
content/uploads/downl
0ads/2023/01/Decreto-
Ejecutivo-

1211 Erradicar-la-
desnutricion-cronica-
infantil.pdf

https://www.inclusion.
gob.ec/normas-
tecnicas-mies/

https://servicios.inclusi
on.gob.ec/rendicion_c
uentas/
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Préstamo Banco
Interamericano de
Desarrollo (BID)

Acuerdo
Ministerial N°
000080 de 9 de
abril de 2015 que
expide el Estatuto
Organico de
Gestion
Organizacional por
Procesos del MIES

Comité
Interinstitucional
Plan Toda una Vida

Acuerdo
Interministerial No.
0272 emitido en el
2018 y suscrito
entre el MIES y el
MSP

Convenio de
Cooperacién
Interinstitucional
entre el Ministerio
de Inclusion
Econbmicay
Social-MIES y la
Direccion General
de Registro Civil,
Identificacién y
Cedulacion-
DIGERCIC

Plan Intersectorial
de Alimentacion y
Nutricion Ecuador
2018-2025
(PIANE),

“Fortalecimiento, ampliacion e
innovacion de los servicios de Desarrollo
Infantil Mision Ternura” tiene como
objetivo estratégico incrementar el acceso
y calidad de los servicios de inclusion
social con énfasis en los grupos de
atencion prioritaria y la poblacion que se
encuentra en pobreza y vulnerabilidad

Disposicion normativa que describe las
principales funciones y atribuciones del
MIES y sus subsecretarias.

Revision, aprobacion de instrumentos de
politicas publicas de las misiones entre
ellas Misién Ternura y como espacio de
fortalecimiento de la articulacion
intersectorial

Tuvo por objetivo acordar acciones
interinstitucionales articuladas para
fortalecer la atencion a mujeres
embarazadas y NN menores de 3 afios

Tuvo como objetivo implementar un
proceso de cedulacion gratuita a un
namero determinado de NN.

Documento metodoldgico y conceptual
acerca de la implementacion del PIANE.

https://servicios.inclusi
on.gob.ec/rendicion_c

uentas/index.php/2020
a

https://servicios.inclusi
on.gob.ec/intranet/pho
cadownloadpap/estruct
ura/estatuto_no.00080.
pdf

https://www.infancia.g
ob.ec/el-comite-
interinstitucional-plan-
toda-una-vida-evalua-
su-gestion-anual/

https://www.inclusion.
gob.ec/wp-
content/uploads/2018/
10/1.pdf

https://www.inclusion.
gob.ec/convenio-entre-
registro-civil-y-mies-
permite-cedulacion-
gratuita-de-ninas-y-
ninos-de-sus-servicios/

https://www.salud.gob.
ec/wp-
content/uploads/2018/
08/PIANE-2018-2025-
final-compressed-.pdf

54



Mesas Técnicas
cantonales MT
(Actas y Acuerdos
0 Compromisos)

Memorando Nro.
MIES-SDII-2018-
0353-My
Memorando Nro.
MIES-SDII-2018-
0880-M

Proceso y espacio de coordinacion
interinstitucional entre algunas
organizaciones.

Describe la metodologia para la
conformacién de mesas técnicas

https://www.inclusion.
gob.ec/se-establecen-
funciones-de-las-
mesas-cantonales-en-
el-marco-de-mision-
ternura/

cantonales en los 90 cantones priorizados
y la metodologia para realizar brigadas de
blusqueda activa de la poblacion objetivo.

Anexo 2. Lista de instrumentos Mision Ternura clasificados segin taxonomia NATO y

segun los niveles de coordinacidn, coherencia e integracion

IEY G IIEN Lista
Instrumentos
MT

APP Ficha de
Vulnerabilidad

Aplicativo Web
Sistema de
Seguimiento
Nominal

Documento
Intervencion
Emblematica
Mision Ternura

Sistema
Integrado de
Informacion del
MIES
(SIIMIES)

c
=
(&S]
®©
S
fumy
o
y—
=

Coherencia

CLASIFICACION INSTRUMENTOS MISION TERNURA

Coordinacion

Integracion Observaciones

2 3 1 2 3

1 2 3

X El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coordinacion
ni coherencia
externa.

X El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coordinacion
ni coherencia
externa.
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Decreto
Ejecutivo No.
011

Decreto
Ejecutivo No.
465

Decreto
Ejecutivo No.
1211

Norma Técnica
CNH MTy
Norma Técnica
CDI MT -RIA
Interinstitucional

Plan Nacional de
Desarrollo 2017-
2021

Presupuesto
general del
Estado (gasto
Subsecretaria de
DII)

Proyecto BID
MIES Misién
Ternura

Comité
Interinstitucional
Plan Toda una
Vida

Memorando
Nro. MIES-
SDI1-2018-
0353-My

Memorando

El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coherencia
externa.

El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coordinacion
ni coherencia
externa.

El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coordinacion
ni coherencia
externa.

El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
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Nro. MIES-
SDII-2018-
0880-M

Mesas Técnicas
Cantonales MT
(Actas y
Acuerdos o
Compromisos)

Acuerdo
Interministerial
No. 0272 entre
MIES y MSP

Convenio de
Cooperacion
Interinstitucional
entre el
Ministerio de
Inclusion
Econdmica y
Social-MIES y
la Direccion
General de
Registro Civil,
Identificacion y
Cedulacion-
DIGERCIC

Acuerdo
Ministerial N°
000080 Estatuto
Orgénico de
Gestion
Organizacional
por Procesos del
MIES

Plan
Intersectorial de
Alimentacion y
Nutricién
Ecuador 2018-
2025 (PIANE)

coordinacién
ni coherencia
externa ni
integracion
externa.

El
instrumento
no fue
elaborado
para brindar
coordinacion
ni integracion
externa.

El
instrumento
no cuenta con
coherencia
externa
porque
duplica la
atencion.
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