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Resumen

Este estudio analiza el impacto de las relaciones intergubernamentales en la implementacion de
la politica publica de prevencion del maltrato infantil en el municipio de Palmira, Valle del
Cauca, durante el periodo 2018-2024. A partir de un enfoque cualitativo y una estrategia
narrativa, se examina como interactiian actores institucionales como la Comisaria de Familia, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), la Fiscalia General de la Nacion, la Policia
Nacional, el sector salud y organizaciones de la sociedad civil. El trabajo se centra en tres niveles
de analisis: la evolucién normativa en materia de prevencion del maltrato infantil, la dinamica de
cooperacion intergubernamental en la implementacion local, y las tensiones, convergencias y
divergencias que surgen en este proceso. Los hallazgos evidencian que, si bien existen avances
normativos y marcos institucionales robustos, persisten vacios en la coordinacion, duplicidad de
funciones y desigualdad en la asignacion de recursos. Se concluye que fortalecer la gobernanza
en red y adoptar un modelo de gerencia publica orientado al proceso son condiciones
fundamentales para mejorar la efectividad de las politicas publicas en el territorio. El estudio
abre lineas de investigacion para profundizar en los retos de la articulacion interinstitucional en
contextos locales.

Palabras Clave: Relaciones Intergubernamentales; Redes de Gobernanza; Implementacion de
Politicas Publicas; Prevencion del Maltrato Infantil; Colombia

Abstract
This study analyzes the impact of intergovernmental relations on the implementation of public
policy for the prevention of child abuse in the city of Palmira, Valle del Cauca, during the period
2018-2024. Using a qualitative approach and a narrative strategy, it examines how institutional
actors such as the Comisaria de Familia (Family Police), the Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF, Colombian Family Welfare Institute), the Fiscalia General de la Nacion
(Attorney General's Office), the Policia Nacional (National Police), the health sector, and civil
society organizations interact. The work focuses on three levels of analysis: normative
developments in child abuse prevention, the dynamics of intergovernmental cooperation in local
implementation, and the tensions, convergences, and divergences that arise in this process. The
findings show that, although there have been normative advances and robust institutional
frameworks, gaps in coordination, duplication of functions, and inequality in resource
assignment persist. It concludes that reinforcing network governance and adopting a process-
oriented public management model are fundamental conditions for improving the effectiveness
of public policies in the territory. The study opens up lines of research to further explore the
challenges of inter-institutional coordination in local contexts.

Key Words: Intergovernmental Relations; Governance Networks; Public Policy
Implementation; Child Abuse Prevention; Colombia



Introduccion

El presente estudio se centra en el proceso de gerencia publica y en la interaccion
institucional de la Comisaria de Familia (CF) del municipio de Palmira, con especial atencion a
coémo estas dinamicas inciden en la implementacion de politicas publicas orientadas a la
prevencion del maltrato infantil (MI). Se trata de una investigacion de caracter cualitativo, con
enfoque narrativo, cuyo proposito es comprender de qué manera las relaciones
intergubernamentales influyen en dicho proceso. La metodologia empleada combina la revision
documental, entrevistas y el analisis critico del discurso, lo que permite captar tanto las
dindmicas institucionales como las tensiones que emergen en la interaccion entre actores
gubernamentales y sociales.

El documento esté estructurado en cinco capitulos: el primero presenta la delimitacion del
problema, los objetivos y el marco conceptual; el segundo desarrolla la revision teorica y los
aportes sobre gobernanza y relaciones intergubernamentales; el tercero describe el disefio
metodoldgico; el cuarto expone los resultados en tres niveles de analisis —normativo,
institucional y relacional—; y el quinto formula las conclusiones y recomendaciones para el
fortalecimiento de la politica publica en el municipio.

Es importante afiadir que, el maltrato infantil es una de las probleméaticas mas criticas y
extendidas a nivel mundial que tiene graves consecuencias para la comunidad, asimismo, acarrea
dafios en el tejido social, rupturas en el vinculo familiar y traumas en una poblacion que su por
condicion etaria, se encuentra en un rango de vulnerabilidad. En Colombia esta problemaética afio
con aflo incrementa, precisamente, porque el pais ha sido un contexto de conflictos internos que
han marcado generaciones, donde hasta la fecha se contintan perpetuando conductas violentas,
asi como hostiles que afectan la integridad de los ciudadanos.

Los nifios en su primera infancia, infancia y temprana adolescencia que son afectados o
expuestos a situaciones de violencia se ven inmersos en una dindmica que tiene afectaciones
negativas en su bienestar fisico, emocional y psicoldgico. Al respecto, diversos estudios han
demostrado, que quienes se desarrollan en un contexto violento, manifiestan deterioros en su
parte cognitiva, problemas de relacionamiento social y dificultad para interactuar en sociedad.
Ademas, quienes suelen crecer en este tipo de entornos hostiles, pueden replicar
comportamientos agresivos, lo que contribuye a perpetuar un ciclo de violencia intrafamiliar que

puede transmitirse de generacion en generacion. Las repercusiones de este fendmeno van mas



alla del seno familiar, que como se menciono, puesto que influyen en la cohesion social, la salud
mental comunitaria, aumentando el riesgo de desigualdad y exclusion social.

Ante este panorama desolador, la eficacia de la gestion publica en la Comisaria de Familia
cumple una funcién determinante, su capacidad para prevenir, atender y darles resolucion a los
casos de maltrato infantil es un factor esencial en la proteccion de las familias afectadas. Una
gestion eficiente puede traducirse en una mejor coordinacion interinstitucional y un uso mas
efectivo de los recursos disponibles, elementos indispensables para garantizar la implementacion
exitosa de politicas publicas y programas de prevencion.

Este estudio analiza la organizacion y funcionamiento de la Comisaria de Familia de
Palmira, con énfasis en sus roles, responsabilidades y recursos en la lucha contra el maltrato
infantil y la violencia doméstica. Asimismo, se examina la cooperacion interinstitucional entre la
Comisaria y entidades como el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), la Fiscalia
General de la Nacion, la Policia Nacional, el Sistema de Salud y organizaciones de la sociedad
civil.

Para la identificacion y caracterizacion de la evolucion normativa en relacion con el
maltrato infantil a nivel internacional, nacional, departamental y local, se realiz6 una revision
documental basada en el andlisis critico del discurso (ACD) de Van Dijk (2016). Lo anterior
permitid examinar las estructuras discursivas, asi como la reproduccion y legitimacion del poder
a través del lenguaje, asumiendo una postura critica con especial énfasis en los problemas
sociales.

En un segundo nivel de andlisis, se empled la estrategia narrativa (Langley, 1999) para
caracterizar el tipo de gestion, la concepcion de estrategia y la planeacion en las comisarias de
familia del municipio. A partir de entrevistas con los actores, se construyeron relatos que
identificaron hitos, situaciones y momentos clave, proporcionando una vision detallada del
funcionamiento de estas instituciones y de sus relaciones intergubernamentales.

Finalmente, para identificar el modelo de gobernanza de las comisarias de familia, se
realizo un trabajo de sintesis, integrando los hallazgos obtenidos en los niveles anteriores. Se
combinaron los resultados del analisis normativo con la informacidn organizada narrativamente,
permitiendo una comprension integral del funcionamiento de estas entidades en el contexto de la

politica publica sobre el maltrato infantil.



1. Estado del arte

La literatura sobre el maltrato infantil revisada incluy6 tanto informes como articulos de
revistas cientificas, esto con la intencion de reconocer y aclarar el panorama del maltrato a nivel
internacional, regional y local. Los informes sobre violencia en la nifiez muestran una realidad
alarmante y compleja, no solo la violencia fisica afecta a millones de nifios, nifias y adolescentes
(NNA) en todo el mundo. Estos informes también exponen que existen otras formas de maltrato
que tienen consecuencias profundas y duraderas en el desarrollo de las personas. A continuacion,
se socializan algunos de los elementos mas relevantes correspondientes a los informes
organizados en categorias de acuerdo con su naturaleza, tematica especifica o propdsito.

1.2. Prevalencia y Contexto del Maltrato Infantil

El Informe del Fondo de las Naciones Unidas Para la Infancia (UNICEF, 2017a) sobre la
violencia en la primera infancia (2017a) destaca que en América Latina y el Caribe, la violencia
es una constante en la vida de muchos nifios, dos de cada tres menores de entre los 2 y 4 afios son
sometidos o expuestos regularmente a formas de disciplina violenta, ya sea psicoldgica o fisica.
Por otro lado, el Informe Mundial sobre la Prevencion de la Violencia contra los Nifios de la
Organizacion Mundial de Salud (OMS, 2020) reveld que la violencia afecta a hasta 1000
millones de nifios anualmente en todo el mundo.

Por su parte el Informe Anual de UNICEF (2017b), destaca la gravedad del maltrato
infantil en Colombia, incluyendo el homicidio, la violencia sexual y la violencia basada en
género. En este informe es posible observar, por ejemplo, que los casos de abuso sexual afectan
principalmente a nifios, nifias y adolescentes, y que los perpetradores suelen ser individuos
cercanos a las victimas, como familiares y conocidos.

Esta proximidad resalta el desafio de detectar y prevenir la violencia, dado que muchas
veces ocurre en entornos que se consideran seguros para los nifios. Estas consideraciones habian
sido anteriormente condenadas por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU,2006) cuyos
informes sitian el seno familiar, la escuela, la comunidad proxima y el sistema de justicia, como
espacios peligrosos para la nifiez, espacios que parece les protegeria; pero precisamente, son
aprovechados para el cometimiento de abusos y el ejercicio de la violencia.

De igual forma el Informe de la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL,
2018), al analizar los factores macroecondmicos, sociales y culturales, encuentran que estos

tienen especial y notable influencia en la prevalencia de la violencia en América Latina y el



Caribe, regiones que historicamente se han caracterizado por la desigualdad socioeconémica, la
inestabilidad politica y la discriminacion en razon de género, etnia o condicion econdmica,
condicionales que aumentan el riesgo de violencia contra las infancias.

Los informes de la UNICEF (2017a) y OMS (2020) son enfaticos en manifestar que para
los paises, gobiernos y ciudadanos debe ser un tema el procurar y proteger a los nifios desde el
nacimiento con el fin de asegurar un crecimiento saludable, libre de violencias en su crecimiento.

1.3. Consecuencias de la Violencia en la Infancia

El informe "Mas me duele a mi" de Save the Children (2018) sefiala que el maltrato, a
menudo invisible y oculto dentro de los hogares, puede llevar a problemas psicoldgicos graves y
afectar el desarrollo futuro de las victimas; asi mismo el Estudio Regional de Violencia de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA, 2021) también resalta como la violencia no solo
afecta el bienestar inmediato de los nifios, sino que tiene repercusiones de largo alcance en sus
vidas, como podria ser la continuacion intergeneracional de la violencia (Ribero y Sanchez,
2004)

1.4. Factores de Riesgo y Proteccion

Algunos informes se enfocan en identificar los factores que aumentan la probabilidad de
maltrato infantil, como por ejemplo el informe de UNICEF (2021), el cual explica que, entre los
factores de riesgo de maltrato, se identifica la tenencia de un niimero considerables de hijos o
menores a cargo, esta situacion incrementa la posibilidad de cometer abusos, descuidos o ejercer
acciones adversas que terminaran por afectar a los infantes.

Asimismo, el Informe de la Corte Internacional De Derechos Humanos (2015) refiere
que, entre las multiples formas de violencia, se encuentra el uso de nifios y adolescentes para
actividades criminales, la instrumentalizacion de esta poblacion es uno de los principales
sintomas de las fallas del sistema, la comunidad y el gobierno, pues ademas de ser utilizados para
fines delictivos, en esta dindmica, ellos son violentados de manera fisica, verbal y psicologica.

1.5. Estrategias y Recomendaciones para la Prevencion

La Organizacion Panamericana de la Salud en su Informe sobre la situacion regional
(2022) enfatiza la necesidad del disefio e implementacion de estrategias basadas en evidencia
para prevenir la violencia contra los ninos. Entre estas estrategias se propone a la educacion

como mecanismo eficaz para el cierre de brechas de desigualdad y proteccion, asimismo, se
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aboga por la implementacion de marcos legales, asi como programas de apoyo para el
fortalecimiento de las habilidades y destrezas de vida de los nifios y nifas.

Para abordar y mitigar la violencia contra los nifios, es esencial implementar estrategias
desde una perspectiva y abordaje multidimensional, asi lo enfatiza el Informe de la UNICEF
sobre Colombia (2017b) donde se menciona diversas iniciativas que se estan llevando a cabo, las
cuales incluyen la promocién de roles masculinos positivos en el cuidado infantil y la mejora de
los ambientes escolares para prevenir el maltrato.

Por tltimo, el Informe especial sobre el impacto de la violencia en El Salvador del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR, 2016) sefiala la importancia
de abordar la violencia desde un enfoque de derechos humanos, recomendando que las
instituciones responsables adopten medidas mas eficaces para prevenir, atender y erradicar la
violencia contra los nifios y adolescentes. Asimismo, el informe de la OMS (2020) presento la
estrategia INSPIRE, la cual abarcan aspectos desde el fortalecimiento de las leyes hasta el apoyo
a los padres y cuidadores, como métodos integrales para combatir la violencia infantil.

Los informes revisados y expuestos hasta el momento convergen en la necesidad de una
accion coordinada, multisectorial e interseccional para abordar la violencia contra los nifios,
reconociendo la complejidad y la urgencia del problema. Las estrategias propuestas por estos
entes no solo tienen como propdsito responder a los incidentes de violencia, sino que ademas
buscan prevenirlos mediante el fortalecimiento de las capacidades comunitarias y familiares.
Posteriormente, se realiz6 una busqueda en bases de datos cientificas sobre textos relacionados
con el maltrato infantil en diversos paises y la forma en la cual se estaba abordando el problema
o como se lo estaba entendiendo. Para ello, se llevo a cabo una categorizacion de los articulos
recolectados, estableciéndose de la siguiente manera:

1.6. Acciones Publicas y Politicas Publicas en la Proteccion Infantil

Las percepciones y actitudes hacia el maltrato infantil varian significativamente entre
diferentes entornos culturales y politicos, lo que influye en la formulacion e implementacion de
las politicas publicas destinadas a proteger a los nifios. Por ejemplo, en China, como sefialan Xie
et al. (2017), la reticencia cultural a denunciar abusos sexuales infantiles desafia la efectividad de
las politicas de proteccion infantil y requiere estrategias especificas para fomentar la denuncia y
la intervencion estatal. Por otro lado, en Estados Unidos, Jagannathan y Camasso (2017)

destacan como la indignacion publica ante casos de muertes infantiles por maltrato puede influir
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en las decisiones de los servicios de proteccion infantil y en la formulacion de politicas mas
estrictas.

En diferentes paises, las acciones publicas y las intervenciones estatales reflejan las
opiniones y las expectativas de la sociedad respecto a la proteccion infantil. Berrick et al. (2020)
exploran como la opinidn publica sobre la intervencion estatal varia entre paises, moldeando de
esa manera, la implementacion de politicas, asi como respuesta de profesionales y jueces en
casos de maltrato infantil. Estas dinamicas evidencian la importancia de que las politicas
publicas sean sensibles a los contextos sociales y culturales en los que se implementan,
adaptandose a las necesidades y percepciones locales para garantizar su efectividad.

La variabilidad en las percepciones culturales sobre el abuso infantil y el castigo corporal
plantea desafios especificos para la gestion publica y la implementacion de politicas. Kuruppu et
al. (2023) analizan las tensiones que enfrentan los profesionales de la salud en la atencion
primaria al conciliar las expectativas familiares con las obligaciones de denuncia. Los autores
enfatizan la necesidad de disefiar e implementar politicas claras, junto con un apoyo institucional
adecuado, para gestionar estas tensiones de manera efectiva. Por otro lado, en Estados Unidos,
Dhaliwal et al. (2024) examinan como las politicas estatales que justifican practicas
disciplinarias basadas en la autoridad y el poder pueden afectar de manera desproporcionada a
las minorias, resaltando la importancia de una gobernanza inclusiva y equitativa en la
formulacion de politicas de proteccion infantil,

Investigaciones como las de Barzallo (2021) en Ecuador y Qiao y Xie (2017) en China
evidencian cémo las normas culturales y de género influyen en la percepcion y justificacion del
maltrato infantil, lo que resalta la importancia de considerar estos factores en la formulacion de
politicas publicas efectivas. En Ecuador, por ejemplo, las normas de género perpetiian el maltrato
dentro del ambito familiar, mientras que en China el castigo fisico tiende a ser minimizado y no
siempre se reconoce como una forma de abuso. Este panorama pone de relieve la necesidad de
incorporar una perspectiva cultural en la elaboracidn de politicas, puesto que no solo existen
diferencias entre paises, sino también dentro de las propias regiones, lo que puede influir
significativamente en la manera en que se aborda este fenomeno.

En Espaia, Raja y Seller (2023), y en el Reino Unido, Sivarajasingam et al. (2022),
develan como las percepciones sociales influyen en la perpetuacion y prevencion del maltrato

infantil y la violencia de género. Estos autores no solo integran la perspectiva de género, sino que
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también enfatizan la importancia de considerar la relacion entre ambas problematicas,
destacando la necesidad de que las politicas publicas aborden de manera conjunta la proteccion
infantil y las dindmicas de género. Por otro lado, a nivel regional, estudios como los de
Schneider y Piazza (2023) en Brasil y Marchant Espinoza (2022) en Chile exploraron las
percepciones sobre las leyes de proteccion a mujeres victimas de violencia, resaltando los
desafios de implementacion que enfrentan las politicas publicas debido a las representaciones
sociales locales.

1.7. Intervencion estatal frente al problema

El seguimiento de casos de proteccion infantil y la prevencion de la reincidencia en el
maltrato son temas complejos que requieren un acercamiento integral y basado en evidencia. Por
ello, autores como Jenkins et al. (2017) sostienen que interpretar la recurrencia en estos casos
unicamente como un fallo en la seguridad infantil o en la calidad de los servicios resulta una
vision simplista. En su lugar, proponen adoptar una perspectiva sistémica que contemple las
multiples interacciones entre los servicios de proteccion, las necesidades de los nifios y las
dindmicas familiares.

Por otro lado, McLaughlin y Jonson-Reid (2017) destacan como el financiamiento estatal
en el bienestar infantil afecta las decisiones sobre la continuidad o desestimacion de casos de
maltrato, y estos mismos advierten que la reduccion de recursos puede llevar a descartar casos
potencialmente graves. Este desafio también se observa en Brasil, donde Williams et al. (2021)
senalan la brecha entre la existencia de leyes so6lidas para la proteccion infantil y su efectiva
implementacion, debido a la falta de financiamiento y capacitacion adecuada.

En cuanto a la implementacion de intervenciones preventivas y reactivas, Erens et al.
(2022) examinan como los trabajadores de proteccion infantil en los Paises Bajos aplican
factores de riesgo basados en la investigacion, evidenciando una desconexion entre la teoria y la
practica. Sus hallazgos resaltan la necesidad de herramientas estructuradas que permitan evaluar
riesgos y planificar intervenciones de manera mas efectiva.

Por otro lado, en América del Norte, Celik (2024) analiza los programas escolares de
prevencion del abuso sexual, sefialando que, si bien estos programas pueden aumentar la
conciencia y las habilidades de los nifios para reconocer y responder a situaciones de riesgo, es
fundamental un seguimiento continuo y adaptado a sus necesidades cambiantes a lo largo de su

desarrollo. Finalmente, Archer-Kuhn y De Villiers (2019) identifican una carencia de
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conocimiento sobre género entre los trabajadores del servicio de proteccion infantil, lo que
impacta la toma de decisiones y la reconstruccion de roles familiares en entornos de violencia
doméstica.

En el ambito de las politicas publicas sobre violencia intrafamiliar y maltrato infantil,
Guaita-Fernandez et al. (2024) revisan los factores de riesgo, el impacto de los movimientos
feministas y la calidad de los servicios asistenciales en la respuesta institucional a estos
problemas. Su investigacion pone en evidencia como la interaccion entre estos elementos influye
en la efectividad de las estrategias implementadas para abordar la violencia en el entorno
familiar.

Por otro lado, en Indonesia, Lestarini et al. (2019) evaluian la regulacion de la violencia
intrafamiliar y el maltrato infantil, identificando barreras practicas y juridicas que limitan la
implementacion de las normativas estatales destinadas a proteger a las victimas dentro del
entorno familia. En Canadi, el estudio de Black et al. (2024) muestra como la concienciacion
creciente y los cambios legislativos han fortalecido la respuesta del sistema de bienestar infantil
frente a la exposicion de los nifos a la violencia en la pareja. Asimismo, Tanis et al. (2024)
resaltan como las politicas de permiso familiar retribuido pueden reducir el maltrato infantil al
apoyar la estabilidad econdmica de las familias en momentos de desempleo para los cuidadores.

A nivel local, en Colombia, Orduz y Pineda (2019) junto con Raigosa-Correa y Millan-
Otero (2024) enfatizan la importancia de la gobernanza y las condiciones laborales para la
efectiva implementacion de politicas publicas contra el maltrato infantil, resaltando la necesidad
de una gestion territorial transparente y condiciones laborales adecuadas para los profesionales
involucrados.

1.8. Atencion Integral y Comunitaria para la enfrentar el problema

La atencién comunitaria es esencial para abordar eficazmente el maltrato infantil, como
lo respaldan diversas investigaciones internacionales. En Brasil, Williams et al. (2021) destacan
la importancia de adoptar un abordaje basado en evidencia y aumentar la financiacion
gubernamental para fortalecer la prevencion y el tratamiento del maltrato infantil. Un ejemplo de
avance en esta materia es la Ley Maria da Penha, que promueve un modelo de atencion centrado
en la comunidad y ha mostrado resultados positivos en el pais. No obstante, a pesar de estos
avances, Da Silva Lima et al. (2021) sefialan que la ley no incluye de manera adecuada a mujeres

y nifias en condiciones de vulnerabilidad, como las afrobrasilefias, aquellas en situacion de
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pobreza o las personas trans. Estos autores hacen énfasis en la necesidad de desarrollar politicas
publicas mas equitativas e inclusivas que respondan a las necesidades especificas de estos grupos
historicamente excluidos. En lugares especificos como Pakistan, Abbas (2021) sostiene que los
marcos de politicas basados en la evidencia y los enfoques de desarrollo comunitario son
fundamentales para superar barreras culturales y responder adecuadamente al abuso sexual
infantil.

Por su parte en Kenia, Muema y Kawatek (2024) mencionan la importancia de incorporar
practicas terapéuticas en el sistema de justicia juvenil para priorizar el bienestar mental de los
nifios. Pues es un mecanismo para abordar las injusticias sistémicas y la creacion un entorno mas
protector. En una linea de pensamiento similar, Stuopyté y Linkiené (2022) resaltan la eficacia
de la gestion de casos y el trabajo de equipos moéviles para brindar intervenciones profundas y un
acompafiamiento continuo a las familias, ajustandose a sus necesidades particulares. Por su parte,
Carlos et al. (2016) destacan la importancia de disefiar politicas publicas que fortalezcan a las
familias y promuevan redes de apoyo efectivas para enfrentar la violencia doméstica infantil.

En Estados Unidos, Todahl et al. (2019) mencion la importancia de la accion colectiva y
las soluciones locales en la proteccion de los nifios, enfatizando la necesidad de involucrar a toda
la comunidad en la prevencion del maltrato infantil. Este tipo de iniciativas no solo refuerza la
respuesta comunitaria, sino que también garantiza un entorno de apoyo continuo para los nifios
en riesgo. Por su parte, Whitesell (2019) propone un modelo de atencion que no solo considere
las diversas necesidades de las victimas, sino que también cuestione la exclusion racial dentro de
los servicios disponibles.

En América Latina, Guevara-Sanchez y Ramirez-Velasquez (2022) en Chile enfatizan la
relevancia de la atencion psicologica dentro de las politicas publicas, centrado en la deteccion
temprana y el respaldo comunitario para prevenir el maltrato infantil. Por su parte, en Ecuador,
Barzallo (2021) resalta el papel fundamental de las redes de apoyo comunitario ante la ausencia
de una respuesta estatal adecuada para la prevencion y atencion de este problema.

1.9. Limites en la Normativa

Los limites de las normativas y politicas actuales en la proteccion infantil son evidentes
en distintos contextos globales. En Brasil, a pesar de contar con un marco legal s6lido, Williams
et al. (2021) identifican deficiencias en su aplicacion debido a la falta de recursos y la

insuficiente capacitacion de los funcionarios encargados de su ejecucion. En Estados Unidos,



15

Brown et al. (2022) analizan como las diferencias politicas entre estados influyen en la
financiacion y el funcionamiento de los Servicios de Proteccion Infantil.

En Canada, Black et al. (2024) explican el impacto de cambios legislativos en la
respuesta ante casos de exposicion infantil a la violencia de pareja, destacando que las
normativas pueden generar mejores resultados cuando se combinan con campafias de
concienciacion y recursos adecuados. En una region de Africa, la Ley de la Infancia de 2022,
estudiada por Muema y Kawatek (2024), propone una transformacion del sistema de justicia
juvenil hacia un abordaje més orientado a la rehabilitacion, aunque su implementacion enfrenta
desafios considerables.

En el este de Asia, Amnesty International (2012) advierte que el castigo corporal sigue
siendo legal en diversos ambitos, incluidos el hogar y las instituciones educativas, lo que
evidencia una marcada ausencia de proteccion normativa para los nifios

En Europa, estudios realizados en paises como Kirguistan (Childress et al., 2022) y
Portugal (Villa y Mota, 2023) develan las dificultades normativas y culturales que limitan la
aplicacion de politicas publicas contra el maltrato infantil y la violencia intrafamiliar, generando
tensiones entre el derecho estatal y las tradiciones locales. Por su parte, Ferguson (2020) sefiala
que las regulaciones contra el castigo corporal enfrentan obstaculos debido a la falta de consenso
sobre su impacto en la agresividad en la adultez, lo que complica el disefio de estrategias
homogéneas y fundamentadas en estudios concluyentes.

El estudio de Nufiez-Talero et al. (2024) sefala que iniciativas como Play Nicely en
Colombia contribuyen a disminuir el uso del castigo fisico y a modificar creencias que lo
justifican, evidenciando la importancia de desarrollar politicas orientadas a la educacion y el
cambio de perspectivas. Alfonso-Quifionez et al. (2020) evaluaron la aplicacion de las politicas
publicas sobre maltrato infantil y violencia intrafamiliar en Bogota D.C., identificando que la
estrategia vigente se articula en tres enfoques de prevencion, que se detallan a continuacion:

1) Prevencion primaria: estrategias para impedir la aparicion de nuevos casos de Ml y se
dirige a la poblacion en general

2) Prevencion secundaria: estrategias dirigidas a impedir la aparicion de nuevos casos en
familias detectadas de alto riesgo

3) Prevencion terciaria: intervencion cuando ya ha ocurrido el maltrato y se intenta

impedir que ocurra nuevamente, apaleando secuelas fisicas y psiquicas
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Asimismo, se identificd que la politica publica actual se centra en el &mbito de la salud,
dejando de lado otros factores fundamentales. Para ser mas amplia, deberia abordar la reduccion
de desigualdades sociales, la promocidén de cambios en los comportamientos y el fortalecimiento
de las comunidades. Los autores también refieren a la necesidad de una estrategia de
coordinacidn interdisciplinaria, interinstitucional y comunitaria, que funcione como un plan

articulado para la prevencion y atencion de las diversas manifestaciones de maltrato infantil.
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2. Problema de investigacion
El problema de investigacion implica identificar antecedentes relevantes para comprender el
tema, considerando datos estadisticos a nivel nacional y local, junto con la normatividad vigente.
Ademas, se exponen los desafios y necesidades actuales, proporcionando sustento para la
justificacion del estudio.
Datos Estadisticos

En Colombia, la situacion de la violencia intrafamiliar, especialmente el maltrato infantil,
es preocupante. Segun el informe Forensis 2022 del Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses (Medicina Legal, 2023), se registraron 20.541 casos en el ano 2022, de los
cuales aproximadamente el 29,77 % correspondia a violencia contra nifios, nifias y adolescentes
(es decir, 6.115 casos en todo el pais). En comparacion con informes previos, se evidencio un
incremento del 18,85 %, equivalente a 970 casos adicionales. Esta tendencia creciente ha sido
una de las razones para la implementacion de la politica ptblica de infancia y adolescencia
(DNP, 2018). Aunque en 2020, con el inicio de la pandemia, los casos disminuyeron
considerablemente, desde 2021 han vuelto a aumentar. El informe también sefala que el 46,45 %
de los casos (3.202) correspondia a nifias y adolescentes mujeres, mientras que el 40,50 %
(2.913) afectaba a nifios y adolescentes hombres. El grupo etario mas afectado se encuentra entre
los 10 y 14 afios (Medicina Legal, 2023).

A nivel departamental, se ha evidenciado un aumento en los casos reportados, Asi
sefialaron el Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2018) y Medicina Legal (2023). En
2017, el incremento fue del 109,96 % en comparacion con el afio anterior, y en 2018 la cifra
ascendio al 149,69 % por cada 100.000 habitantes. Ademads, en 2017, 133 de cada 100.000 nifios
fueron victimas de violencia sexual (Asamblea Departamental del Valle del Cauca, 2020). En
términos estadisticos, en 2018, el Valle del Cauca se posicion6 como el segundo departamento
con mayor numero de casos de maltrato infantil, registrando 1.139 casos, solo por detras de
Bogota D.C., que reportd 3.737 casos en ese mismo afo. Estos datos llevaron a que la
Gobernacion prestara especial atencion a la problematica, lo que permitio incluirla en la agenda
publica del departamento (Asamblea Departamental del Valle del Cauca, 2020).

A nivel municipal, la situacidon tampoco es alentadora. Segun la Camara de Comercio de
Palmira (2020), el maltrato infantil ha mostrado un aumento constante, como se observa a

continuacion:
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Figura 1. Tasa de maltrato infantil por cada 100.000 habitantes en el municipio de
Palmira
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Nota: Elaboracion propia. Adaptado de Camara de Comercio de Palmira. (2020). Violencia Intrafamiliar,
Maltrato Infantil y Violencia Sexual. En Anuario Estadistico de Palmira 2020.

https://ccpalmira.org.co/anuarios/palmira/anuario_2020/pdf/8%20Violencia%?20Intrafamiliar.pdf

El grupo etario mas afectado por el maltrato infantil corresponde a nifios y adolescentes
entre 10 y 14 afos, lo que coincide con la tendencia nacional (Medicina Legal, 2023). En este
rango, los casos aumentaron en un 50,6 %, pasando de 75 en 2018 a 113 en 2019. Le sigue el
grupo de 5 a 9 afios, con 86 casos en 2019 (Camara de Comercio Palmira, 2020). Cabe destacar
que la mayoria de los casos de maltrato infantil son perpetrados por un pariente cercano,
principalmente el padre o la madre. Ademads, un alto porcentaje de estos hechos ocurre en zonas
rurales o en comunas con estrato socioecondémico bajo (Camara de Comercio Palmira, 2020).

Estos datos evidencian la demanda de abordar el problema del maltrato infantil en
Palmira, sefialando su impacto no solo en el bienestar de los nifos, sino también en la cohesion
social de la comunidad. La persistencia y el aumento de estos casos a lo largo del tiempo
refuerzan la necesidad de medidas efectivas para su prevencion y atencion.

Normatividad Frente al Maltrato Infantil

El maltrato infantil se ha consolidado como un tema prioritario en la agenda publica tanto
a nivel nacional como internacional. Un hito clave en su reconocimiento fue la Declaracion de
los Derechos del Nifio de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) en 1959, que estableci6 un

marco comun para la proteccion de la infancia. Destaca el Principio No. 9, que sefiala la
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obligacion de proteger a los nifios contra el abandono, la crueldad y la explotacion (ONU, 1959).
La ONU no solo reconoce estos derechos, sino que también vela por su cumplimiento en los
Estados miembros, promoviendo la adopcion de medidas administrativas y legislativas para
prevenir y reducir el maltrato infantil.

Esta declaracion fue modificandose y adaptando nuevos elementos, como en la
Convencion sobre los derechos de los nifios de 1989 (ONU, 1989), donde se establece como un
acuerdo internacional, visto como la primera ley internacional sobre los derechos de los nifios y
nifias. Generando un espectro comun de los minimos que deben tener los nifios para su
desarrollo. Para garantizar el cumplimiento de la Convencion, se establecidé un comité encargado
de supervisar su aplicacion, exigiendo a los paises presentar informes cada cinco afios sobre sus
acciones frente al maltrato infantil (MI). Sin embargo, a pesar del creciente interés en el tema,
los Objetivos del Milenio (ONU, 2000) no incluyeron el maltrato infantil como una de las
problematicas globales prioritarias.

En 2011, la ONU emiti6é una Observacion General sobre el maltrato infantil (Comité de
los Derechos del Nifio, 2011), en la que establecié las medidas que los paises deben adoptar para
cumplir con el Articulo 19 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio (ONU, 1989). Se
enfatizo la necesidad de acciones a nivel administrativo, legal, social y educativo. Sin embargo,
aunque se reconocia la problematica, no se establecié un protocolo claro sobre los pasos iniciales
a seguir, dejando a cada pais la decision de enfocarse en la atencion de los casos o en su
prevencion.

Con la adopcion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en 2015, el maltrato
infantil fue reconocido como una barrera para el desarrollo sostenible. Se incorpor6 en el
Objetivo 16 (paz, justicia e instituciones solidas), especificamente en la meta 16.2, que busca
poner fin al maltrato infantil y a toda forma de violencia contra los nifios.

En el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la ONU propone un
proceso de cooperacion entre distintos actores de la sociedad, incluyendo gobiernos, organismos
internacionales, ONG, sector privado y ciudadania. Este trabajo conjunto busca garantizar la
implementacion, seguimiento y evaluacion de cada uno de los ODS. No obstante, pese a que se
habla de ese proceso integrado en todas las partes que conforman la sociedad, en Colombia no se
ha efectuado ese proceso frente al MI, por consiguiente, para abordar las acciones del pais frente

al maltrato infantil, es necesario remontarse a 1968, afio en el que se promulgo la Ley 75 de
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1968, mediante la cual se creo el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). Este
organismo tiene la responsabilidad de proteger los derechos de los menores, tal como lo
establece el Articulo 26 de dicha ley. A partir de este momento, se comienzan a definir conceptos
como cuidado, patria potestad y vigilancia de los menores, bajo la supervision de una institucion
enfocada en el bienestar familiar.

A pesar de que no aborda directamente el maltrato infantil como un problema publico, la
Ley 75 de 1968 representa una primera aproximacion del Estado colombiano para alinearse con
la normatividad internacional, adoptando como principios orientadores los establecidos en la
Declaracion de los Derechos del Nifio (ONU, 1959). Estas acciones fueron fortalecidas con el
Decreto 2737 de 1989, mejor conocido como el Codigo del Menor, el cual tiene como finalidad
ser el principio rector en el pais sobre todos los temas relacionados con nifiez y adolescencia en
el pais. En este se establecen por primera vez los procedimientos, se asignan responsabilidades y
se generan sanciones dentro del catalogado como Sistema Nacional de Bienestar Familiar
(SNBF). En este decreto, el maltrato infantil se concibe como un fenémeno que involucra a
multiples actores, quienes deben mantener una interaccién permanente. Se asigna
responsabilidad a las comisarias de familia (Articulo 299), la red hospitalaria y los centros
zonales del ICBF (Articulo 33) y la policia de menores (Articulo 288).

A partir del afio 1991 se presentaron grandes cambios a nivel constitucional en Colombia,
lo cual genero una nueva oleada de reformas a nivel institucional. Para este momento la
Constitucion Politica de Colombia de 1991 establece al pais como un Estado de Derecho y
consagra en su Articulo 44 los derechos fundamentales de los nifios. En este articulo, se dispone
que la familia, la sociedad y el Estado tienen la responsabilidad de garantizar la proteccion de los
menores y evitar la vulneracion de sus derechos. Esta disposicion fue ratificada mediante la Ley
12 de 1991, con la cual Colombia adopt6 la Convencion sobre los Derechos del Nifio. A través
de esta ley, el pais asumio el compromiso de implementar los lineamientos establecidos en la
convencion.

En los apartados anteriores se han presentado diferentes modificaciones en la normativa
colombiana. En 2006, se promulgé el Codigo de Infancia y Adolescencia (Ley 1098 de 2006), el
cual representd una reforma significativa al Codigo del Menor (Decreto 2737 de 1989). Esta ley

introdujo cambios sustanciales en el Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF) y ampli6 el
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rol de nuevos actores en la prevencion y atencion del maltrato infantil (MI), como las
instituciones educativas y el sistema de seguridad social en salud.

Asimismo, se fortalecieron las responsabilidades de las comisarias de familia, la
defensoria de familia y la policia de infancia y adolescencia en los procesos de restablecimiento
de derechos. Ademas, se establecio la necesidad de coordinacion interinstitucional mediante la
Ley 1146 de 2007. No obstante, un aspecto particular de estos espacios de coordinacion es que
estaban conformados exclusivamente por entidades estatales, sin permitir la participacion de la
ciudadania en la toma de decisiones.

Durante este periodo, se implement6 la Politica Ptblica Nacional de Primera Infancia
2007-2017 (CONPES 108 de 2007), cuyo proposito fue fortalecer las acciones del Estado en
relacion con los compromisos adquiridos en la Convencion sobre los Derechos del Nifio (ONU,
1989). Esta politica refuerza la accion a nivel territorial y promueve la coordinacion entre
diferentes entidades para reducir la incidencia del maltrato infantil en el pais. Todo esto se
enmarca en un trabajo interinstitucional orientado al cumplimiento de la politica. Ademas, se
destaca nuevamente el proceso de reorganizacion del Sistema Nacional de Bienestar Familiar
(SNBF) y la incorporacion de nuevos actores y responsabilidades en el restablecimiento de
derechos en casos de maltrato infantil, segun lo estipulado en el Decreto 936 de 2013.

En el 2018 se gener6 un gran avance en el tema de MI en el pais, esto se da como
iniciativa tras la adopcion de los ODS en el pais (CONPES 3918 de 2018). Esto llevo al
Ejecutivo a realizar modificaciones, entre ellas la creacion de la Politica Publica Nacional de
Infancia y Adolescencia 2018-2030, en la que se establecen varias lineas de accion. Entre ellas,
se destaca el fortalecimiento institucional, orientado a mejorar la coordinacion entre entidades,
promover la descentralizacion, optimizar la estructura institucional y desarrollar las capacidades
de los servidores publicos. Otra linea de accion se centra en la calidad y pertinencia de las
atenciones, con el proposito de garantizar que sean oportunas, diferenciadas y accesibles,
mejorando su cobertura, permanencia y calidad.

Es asi como se introduce y redirecciona el discurso hacia el tema de la prevencion, en
este sentido, la politica destaca el fortalecimiento institucional y la calidad y pertinencia de las
atenciones como ejes que orientaran el abordaje del MI en el pais. A partir de lo anterior, surgen
nuevas disposiciones normativas, como el Decreto 1710 de 2020, que establece un mecanismo

de abordaje de la violencia por razén de sexo y género, con funciones similares a las planteadas
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en la Ley 1146 de 2007, pero incorporando espacios de participacion para la sociedad civil y las
ONGs. Asimismo, se han implementado regulaciones especificas, como la Ley 2089 de 2021,
que prohibe el castigo fisico en nifios, nifias y adolescentes (NNA), y la Ley 2126 de 2021, que
redefine las funciones de las comisarias de familia en la prevencion, seguimiento y atencion de
casos de MI.

Cabe agregar que, los planes de desarrollo de los dos gobiernos posteriores a la adopcion
de los ODS han priorizado el tema del MI. En primer lugar, la Ley 1955 de 2019 centr6 sus
esfuerzos en desarrollar estrategias contra la violencia y la vulneracion de derechos de los NNA,
aunque sin especificar en detalle dichas estrategias, poniendo el énfasis en el fortalecimiento del
SNBF. Posteriormente, la Ley 2294 de 2023 introdujo el Sistema Nacional de Justicia Familiar
como una de las reformas mas significativas del Plan Nacional de Desarrollo, promoviendo una
mayor articulacion interinstitucional para abordar el MI de manera coordinada.

La adopcion de la implementacion de los ODS en el pais (CONPES 3918 de 2018),
generd cambios a nivel tanto departamental como municipal. En el Valle del Cauca, por ejemplo,
el marco del plan de gobierno 2020-2023, se establecen mecanismos de seguimiento y monitoreo
por parte de la gobernacion para evaluar las acciones implementadas a nivel municipal.
Asimismo, se menciona la necesidad de una estrategia de coordinacion interinstitucional entre
las entidades responsables del abordaje del MI en el departamento, conforme a lo dispuesto en la
Ordenanza No. 006 de 2020.

Ademas, se adopta la Politica Publica Nacional de Infancia y Adolescencia 2018-2030
por medio de la Politica Publica Departamental de NNA 2024-2035, su formulacién se basa en
un proceso de evaluacion interna del departamento, Esta es una copia de cada uno de los
apartados y estrategias establecidos en la Politica publica Nacional de infancia y adolescencia
2018-2030, no se hace una adaptacion acorde a las debilidades del departamento.

Por otra parte, a nivel municipal, en Palmira, un antecedente importante es la Politica
Publica Municipal de Nifiez (Acuerdo No. 074 de 2010), donde se establece una hoja de ruta
para la atencidn de la poblacidn infantil en el municipio, con proyeccion al afio 2020. No
obstante, su perspectiva se limita al restablecimiento de derechos, sin abordar de manera el tema
de la prevencion, como si lo plantea la Politica Publica Nacional de Infancia y Adolescencia

2018-2030. En consecuencia, las acciones de prevencion se reducen a la difusion de informacion
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para que la ciudadania conozca los espacios a los que puede acudir para denunciar casos de
maltrato infantil.

En el ano 2020, en concordancia con el CONPES 3918 de 2018, se formulo el Plan de
Desarrollo Municipal (Acuerdo No. 003 de 2020), el cual establece acciones concretas para
reducir los casos de maltrato infantil en el municipio. Entre estas, se destaca un programa
orientado a fortalecer la aplicacion del Codigo de Infancia y Adolescencia y de la Politica
Publica Nacional de Nifiez y Adolescencia, reforzando la capacidad institucional. Asimismo, se
promueve la construccion de tejido social mediante la generacion de entornos saludables para
nifios, nifias y adolescentes, a través del Programa Pazos.

De igual manera, en el afio 2023, se expidid el Decreto Municipal 300, mediante el cual
se creo el Comité Intersectorial para la Atencion, Prevencion y Erradicacion del Maltrato
Infantil. Este comité amplia la participacion mas alla de las instituciones del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar (SNBF), incorporando también a la poblacion civil y organizaciones no
gubernamentales (ONGs).

Teniendo en cuenta las acciones implementadas por entidades nacionales e
internacionales para abordar el maltrato infantil, asi como los avances en materia de atencion,
prevencidn y reconocimiento, se reconoce que este es un fenomeno interseccional y complejo,
con multiples aristas, causas y, sobre todo, consecuencias negativas en un grupo especialmente
vulnerable debido a su etapa de desarrollo: la primera infancia y la nifiez.

El disefio e implementacion de politicas publicas en este &mbito es fundamental, pero
también lo es evaluar su ejecucion y pertinencia. Ademas, resulta necesario examinar como se
materializan estas acciones, es decir, qué hacen las entidades responsables a nivel nacional,
departamental y municipal para garantizar su cumplimiento. Un aspecto relevante es determinar
si realmente actiian de manera coordinada para lograrlo. De esta manera, las relaciones
intergubernamentales desempefian un papel determinante, puesto que su organizacion,
articulacion y los mecanismos de comunicacion que establecen inciden directamente en los
resultados de estas iniciativas.

En coherencia con lo anterior, esta investigacion se centra en abordar las variables que
influyen en la ejecucion de las politicas publicas sobre maltrato infantil, con énfasis en la

relacion intergubernamental. A partir de esto, se plantea la siguiente pregunta de investigacion:



(De qué manera las relaciones intergubernamentales afectan la implementacion de la politica

publica para abordar el maltrato infantil en el municipio de Palmira, Valle del Cauca?
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3. Objetivos
3.2. Objetivo General
Analizar la dindmica de las relaciones intergubernamentales en la politica publica

dirigida al manejo del maltrato infantil en las 4 comisarias de familia del municipio de Palmira,
Valle.

3.3. Objetivos Especificos

Describir los eventos criticos a nivel normativo concernientes a la prevencion del maltrato
infantil y su efecto en las relaciones intergubernamentales en el municipio de Palmira, Valle.

Caracterizar el proceso de las relaciones intergubernamentales en el marco de la
implementacion de la prevencion del maltrato infantil en el municipio de Palmira, Valle.

Identificar como las relaciones intergubernamentales inciden en la implementacion de

acciones para prevenir y abordar el maltrato infantil en el municipio de Palmira, Valle.
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4. Justificacion

El maltrato infantil es un fendémeno que comprende cualquier conducta ejercida por
padres, cuidadores, adultos o adolescentes mayores que pueda comprometer el bienestar fisico o
emocional de un menor, ya sea de manera intencional o no (Supa, 2014). Asimismo, se ha
definido como cualquier accidén u omision, de naturaleza fisica, sexual o emocional, no
accidental, ejercida por padres o cuidadores, caracterizada por patrones de interaccion
perjudiciales que afectan el desarrollo fisico y psicoldgico de la infancia (Fernandez, Rodicio &
Dominguez, 2015).

Por otro lado, la Violencia Intrafamiliar se refiere a un patrén de conductas abusivas
utilizadas por una persona en una relacion intima para obtener poder, control y autoridad sobre el
otro miembro de la relacion (Rodriguez, Padilla, Rodriguez & Diaz, 2010). Esta violencia ocurre
entre individuos dentro del mismo nucleo familiar, ya sea por vinculos matrimoniales o de
consanguinidad establecidos (Barrientos, Molina & Salinas, 2014). A menudo, este tipo de
violencia puede ser aceptada y justificada mediante diversos argumentos, ya sean politicos,
historicos, cientificos o culturales (Rodriguez et al., 2010).

En Colombia, el maltrato infantil estd comprendido dentro del concepto de violencia
intrafamiliar, el cual fue definido en la Ley 294 de 1996 y posteriormente reformado por la Ley
575 de 2000. Esta normativa establece que la violencia intrafamiliar abarca cualquier dafio o
maltrato fisico, psiquico o sexual, asi como tratos crueles, intimidatorios o degradantes,
amenazas, agravios, ofensas o cualquier otra forma de agresion entre miembros de una familia.
Entre las relaciones incluidas se encuentran las de conyuges o compaiieros permanentes, padres o
madres, ascendientes o descendientes, hijos adoptivos y todas aquellas personas que integren de
manera permanente la unidad familiar, sin importar si conviven en el mismo hogar. Ademas, esta
violencia puede manifestarse en diversas formas, tales como violencia psicoldgica, fisica, sexual,
patrimonial y econdmica.

El aumento de la violencia intrafamiliar, en particular el maltrato infantil, representa un
problema de gran magnitud en Colombia, con consecuencias sociales profundas. En el caso de
Palmira, su importancia en el analisis del maltrato infantil radica en su densidad poblacional y en
la proporcion de menores de edad dentro de su comunidad.

Seglin las proyecciones del DANE (2024), la poblacion del municipio para este afio es de

359.549 habitantes, de los cuales 187.142 son mujeres (52,0%) y 172.407 son hombres (48,0%).
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Palmira constituye el 7,7% de la poblacion total del Valle del Cauca y es el segundo municipio
mas poblado del departamento. Ademas, la poblacion entre 0 y 17 afios representa
aproximadamente el 25% del total, es decir, 89.636 personas. Esta alta proporcion de infancia 'y
adolescencia en la comunidad implica que cualquier incidencia de maltrato infantil genera un
impacto considerable, con efectos que pueden extenderse en el tiempo y afectar el tejido social.

De esta forma se pueden desglosar las siguientes razones que justifican la realizacion de la

presente investigacion en el municipio de Palmira:

e Concentracion de Poblacion en el Departamento: Palmira es el segundo municipio
mas poblado de Valle del Cauca, lo que implica una demanda proporcionalmente mayor
de recursos y servicios para la proteccion de los derechos de la infancia. Aparte de esto,
el volumen de casos presentes en el municipio el cual para el afio 2019 fueron de 277
justifica la necesidad de optimizar los recursos y procedimientos de atencion en casos de
maltrato infantil.

¢ Importancia en la Implementacion de Politicas Regionales: Palmira desempefia un rol
central en la implementacion de politicas publicas regionales. El andlisis del desarrollo y
aplicacion de las politicas de proteccion infantil en este municipio puede proporcionar
informacion relevante para fortalecer las estrategias en otras localidades de la region.

e Identificacion de vacios en la Coordinacion Interinstitucional: el volumen de casos y
la necesidad de una respuesta efectiva ante el maltrato infantil demanda un analisis de la
coordinacidn entre comisarias de familia y otras instituciones locales y regionales.

Las estadisticas previamente mencionadas constituyen una sefial de alerta, al revelar que
el nimero de personas victimas de violencia intrafamiliar supera al de aquellas que han perdido
la vida en enfrentamientos entre grupos armados (Chaparro, 2023). No obstante, resulta
preocupante que la mayoria de estas denuncias no culminen en procesos judiciales exitosos, lo
que evidencia desafios en la respuesta institucional frente a esta problematica. Esto se debe a la
dificultad de las victimas para demostrar las agresiones sufridas o a la renuencia de los
denunciantes a seguir adelante con el proceso, muchas veces influenciados por la relacion
existente con el agresor (Redaccion Nacion, 2024).

A pesar de los multiples esfuerzos normativos y la adopcion de politicas publicas
orientadas a la erradicacion del maltrato infantil en Colombia, alin persisten problematicas que

requieren atencion prioritaria y el desarrollo de estrategias mas eficaces. Si bien existen marcos
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de referencia para abordar esta problematica, la coordinacion interinstitucional se configura
como una de las principales dificultades en la implementacion de dichas politicas, Ahora bien,
pese a la existencia de marcos como el Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), la falta
de colaboracion eficaz entre organismos gubernamentales, organizaciones no gubernamentales
(ONGQG) y la sociedad civil obstaculiza una solucidn integral al problema, puesto que
frecuentemente, las instituciones operan de forma aislada, lo que reduce la eficacia de las
medidas necesarias para abordar las complejidades del maltrato infantil.

Ademas, la prevencion del maltrato infantil no ha recibido la atencion adecuada, esto se
refleja en como las politicas y programas actuales tienden a centrarse mas en la intervencion y el
restablecimiento de los derechos después de que se ha producido el dafio, en lugar de
implementar estrategias preventivas soélidas que aborden las causas subyacentes del maltrato y el
abandono. Esta situacion contrasta con la formulacion de la Politica Publica Nacional de Infancia
y Adolescencia 2018-2030, que incentiva la prevencion.

Otro problema importante es la falta de adaptacion local a las iniciativas nacionales, y es
que, a pesar de los marcos basicos establecidos, como la Politica Publica Nacional de Infancia y
Adolescencia 2018-2030, la implementacion regional y municipal no suele tener en cuenta las
circunstancias y necesidades especificas de las comunidades locales. Lo anterior es evidente en
situaciones como la Politica Publica Departamental de Infancia 2024-2035 del Valle del Cauca,
en la cual, como se ha mencionado antes, se ha orientado a repetir objetivos nacionales sin
adaptar suficientemente las tacticas a las necesidades especificas del departamento. Asimismo, la
recurrente falta de participacion de la sociedad civil y los grupos locales en la formulacion y
ejecucion de estos programas limita su impacto, dado que las comunidades desempefian un papel
fundamental en su implementacion y sostenibilidad a largo plazo.

A pesar de la existencia de un marco normativo y del interés gubernamental por reducir
la violencia intrafamiliar, su incremento evidencia deficiencias en la implementacion de las
politicas publicas. Por ello, resulta importante abordar el papel de las instituciones del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar (SNBF) y fomentar un cambio cultural en la resolucion de
conflictos familiares. Esta investigacion tiene el potencial de revelar caminos que conduzcan a
una mejor coordinacion y uso eficiente de los recursos, esta armonizacion podria traducirse en

mejoras significativas en la salud ptblica y en el bienestar social en general, promoviendo que
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exista un entorno donde las politicas publicas sean mas efectivas y las respuestas a los desafios

comunes sean mas robustas y oportunas.
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5. Marco Referencial

El Estado no ha permanecido estético en el tiempo; por el contrario, se ha caracterizado
por una constante evolucion. En la actualidad, se orienta hacia una gestion basada en resultados,
con un uso mas racional de los recursos publicos, lo que le permite ampliar su alcance e
involucrar de alguna manera a la ciudadania en este proceso (Pliscoff & Varas, 2017). Han
surgido nuevas perspectivas que cuestionan la forma tradicional de comprender su accionar. En
este sentido, la aparicion de la Nueva Gobernanza Publica, definida como el conjunto de
capacidades necesarias para que el Estado dirija a la sociedad, plantea un rol mas activo en la
conduccion de las dindmicas que la atraviesan (Aguilar, 2014).

La gobernanza tiene énfasis en la insuficiencia de la accion del Estado, es decir, busca
gobernar por medio de nuevos atributos que permiten generar condiciones para la resolucion de
problematicas sociales por fuera de su habitual modo jerarquico de mando y control de la
sociedad, esto a través de sus programas, proyectos o recursos. En las condiciones actuales,
caracterizadas por dindmicas sociales complejas y la insuficiente capacidad del Estado para
responder a ellas, este ha iniciado un proceso de modernizacion que le permite coordinar y
conducir la sociedad a través de recursos provenientes de otros gobiernos, organismos
internacionales, el sector privado y la sociedad civil (Aguilar, 2014).

La aparicion de Gobernanza o también conocida como la Nueva Gobernanza Publica se
muestra como una completa subversion del gran aparataje estatal que se ha mantenido durante el
surgimiento de las democracias liberales. Con esta nueva orientacion empiezan a aparecer los
nuevos actores que trabajan fuera de las instituciones estatales, los cuales de alguna manera
plantean nuevas formas de relacionamiento entre las instituciones ya establecidas y esos nuevos
actores (Pefia-Lopez, 2014). Lo anterior quiere decir que la gobernanza abarca una amplia gama
de instituciones y sus intereses respecto al problema publico, asi como la forma en que
interactiian entre si (Whittingham, 2010).

De este modo, comienza a debatirse sobre la necesidad de una gobernanza interactiva o
en red, entendida como un proceso de direccioén y coordinacion que involucra a diversos actores,
estableciendo conexiones tanto a nivel institucional (gobernanza horizontal) como entre distintos
niveles de gobierno (gobernanza vertical) (Torfing et al., 2012). En el marco de modelo, las

instituciones no solo ejercen autoridad ni se limitan a ofrecer espacios de interaccion, sino que
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los actores, ademas de las entidades estatales, buscan recursos y objetivos comunes, dando lugar
a redes de gobernanza.

Al trasladar este concepto de Gobernanza en red al &mbito de las politicas publicas,
especialmente en la participacion de las instituciones estatales junto con actores de soporte como
la sociedad civil, las empresas, ONG y otros Estados, esto destaca la importancia la interaccion
coordinada de estos actores para resolver un problema publico. La finalidad no es socavar las
competencias y funciones de cada uno, sino identificar formas de colaboracion que permitan una
gestion publica adecuada, donde todos los participantes puedan cumplir sus funciones dentro de
los marcos establecidos por las politicas. (Torfing et al, 2012)

Por otro lado, Howlett (2002) comparte la existencia de una serie de subsistemas que se
relacionan articulando ideas e intereses en la formulacion de las politicas publicas. Es por lo
anterior que las politicas se deben trabajar de manera colaborativa, esa nocion de subsistema la
utiliza el autor con el fin de hablar de la compleja interaccion entre los actores y las instituciones,
puesto que estos se vuelven fundamentales en la praxis gubernamental, especificamente para el
proceso de planificacion y disefio de las politicas publicas que buscan dar respuesta a un
problema publico.

Las investigaciones llevadas a cabo por Howlett (2002) le han permitido aseverar que la
estructura del subsistema es importante, pues cuando los mismos grupos centrales de actores en
politicas participan y en la determinacion de los lineamientos para su solucion, junto con su
interés constante en el subsistema, se fomenta una busqueda sostenida de acciones que, a su vez,
generan resultados concretos en la gestion publica.

En las comisarias de familia, este concepto de subsistema puede ser esencial para
entender codmo se construyen las redes de actores que intervienen en la proteccion y defensa de
los derechos de los nifios. Las comisarias de familia no actian de manera aislada, sino que
forman parte de un subsistema donde diferentes actores, como otras instituciones del Estado, las
organizaciones sociales y los actores comunitarios, interactian y colaboran en la formulacion de
estrategias para abordar el maltrato infantil.

Segtn Howlett (2002), la estructura del subsistema influye en los resultados de la politica
publica. Esto se debe a que, cuando los mismos actores estan comprometidos con la
identificacion del problema y la implementacion de soluciones, y mantienen un interés constante

en los resultados, se impulsa una busqueda sostenida de accion que puede generar efectos
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concretos en la gestion publica. En el caso de las comisarias de familia, esto se traduce en un
trabajo continuo para identificar y aplicar medidas de prevencion del maltrato infantil, donde los
actores involucrados desempenan un papel fundamental en la implementacion de politicas.

La configuracion de esas redes de gobernanza por medio de las instituciones se debe ver
mediada por una estrategia que sera usada para poder que las entidades ptblicas puedan logras su
metas u objetivos, todo esto bajo la vision del Estado. Es el Estado por medio de las politicas
publicas que se implementen frente a un problema ptiblico quien organizard y legitimara las
acciones que se originen en las redes de gobernanza constituidas para cada problema publico.

Este modelo puede aplicarse al objeto de estudio de la presente investigacion, porque que
refleja el funcionamiento de las comisarias de familia, donde se busca generar espacios de
diadlogo con diversos grupos de interés para identificar prioridades, objetivos y estrategias
orientadas a la reduccion del maltrato infantil (Aguilar, 2015).

Segun Aguilar (2015), estos espacios se disefian con la intencion de ser tanto
intencionales como causales; intencionales en el sentido de que estan dirigidos hacia objetivos
socialmente valiosos y orientados a su consecucion, y causales en el sentido de que buscan lograr
dichos objetivos mediante acciones especificas. Todo esto se desarrolla bajo una perspectiva mas
colaborativo que caracteriza a la gobernanza en red, permitiendo generar legitimidad a las
instituciones publicas mediante resultados efectivos y socialmente relevantes, los cuales han sido
trazados con anterioridad por medio de una politica publica.

A este proceso autores como Valencia-Maquera (2022), lo han llamado como gestion
publica, donde se plantean tres elementos fundamentales; el establecimiento de una relacion de
poder entre los grupos sociales y las instituciones que forman parte de la politica plblica se
manifiesta en dos niveles. A nivel juridico, se asignan derechos y obligaciones a cada institucion
involucrada en la ejecucion de la politica. A nivel administrativo, donde se requiere un proceso
de organizacion interna y externa en el interior de las instituciones para garantizar el
cumplimiento de los lineamientos establecidos (Valencia-Maquera, 2022).

A pesar de la incorporacion de los elementos mencionados por Valencia-Maquera (2022)
para el establecimiento de una gobernanza en red, en el proceso de ejecucion de la politica se
evidencian elementos sin relacion alguna. Es decir, existe una desconexion entre la estrategia
planteada o los lineamientos generados por la politica publica, en este caso de infancia y

adolescencia, y la labor cotidiana de los funcionarios publicos.
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Inicialmente, pueden identificarse discrepancias entre las prioridades establecidas en la
politica publica y las necesidades del trabajo diario, como la busqueda de respuestas inmediatas
para garantizar el adecuado tramite de los casos de maltrato infantil, muchas veces a costa de
directrices preestablecidas. Esto se debe a que las comisarias de familia a menudo carecen del
personal, la infraestructura y el presupuesto necesarios para cumplir plenamente con las
expectativas planteadas en los documentos normativos

Asimismo, aunque la gobernanza busca la interaccion con diferentes actores para resolver
problemas publicos, no se debe ignorar que muchos de ellos operan de manera independiente y
autonoma, con distintos niveles de rigidez o flexibilidad en sus procesos internos. Esta
diversidad de actores genera dindmicas complejas que pueden dificultar la coordinacion y la
implementacion alineada con los objetivos estratégicos.

Ademas, la rigidez de los lineamientos, en contraste con la necesidad de flexibilidad en
los contextos locales, puede limitar la aplicabilidad de la politica en comunidades con
caracteristicas y necesidades particulares. Esto lleva a que los funcionarios adopten acciones
improvisadas para resolver problemas inmediatos, lo que puede generar una desconexion entre la
teoria de la politica y su aplicacion practica.

Al respecto, autores como Campero (2006) sefialan que el proceso de gestion publica se
fundamenta en cuatro aspectos fundamentales: la organizacion, decision, ejecucion y control.
Estos elementos conforman un todo integral que define la labor de gestioén en el &mbito publico:
la organizacion implica la estructuracion adecuada de los recursos y el establecimiento de
sistemas eficientes de trabajo; la toma de decisiones requiere andlisis cuidadoso y evaluacion de
diversas alternativas para determinar el curso de accion mas adecuado; la ejecucion implica la
implementacion efectiva de las decisiones tomadas, asegurando que se lleven a cabo de manera
eficiente y en linea con los objetivos. Finalmente, el control implica el monitoreo y la evaluacion
continua de los resultados obtenidos, con el fin de realizar ajustes y mejoras segiin sea necesario.

En una linea de pensamiento similar Osborne y Gaebler (1994) plantean que el tomador
de decisiones en el &mbito de la gestion publica debe enfocarse en la gestion en lugar de realizar
acciones practicas, argumentando que la combinacidon de ambas puede resultar en una ejecucion
erronea de las tareas. Todas estas formas de entender el proceso de gestion publica remiten al
tema de efectividad institucional en la ejecucion teniendo en cuenta los lineamientos planteados

en una politica publica determinada, en este caso enfocado en las comisarias de familia, se
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estaria analizando la forma en cémo se ve la efectividad dentro de la labor de los funcionarios
publicos para el cumplimiento de la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia 2018-2030, asi
como los documentos pertinentes que permitan la ejecucion y apoyo a la politica publica.

Ahondando mas sobre este tema de la gobernanza, Peters et al. (2012), menciona la
importancia de la toma de decisiones e implementacion de politicas publicas que involucran a
diversos actores y estructuras para dirigir la sociedad hacia metas comunes. Para que un sistema
de gobernanza funcione correctamente es necesario que se lleven a cabo varias funciones
esenciales, entre las que se encuentran: la seleccion de metas como una funcion primordial en la
gobernanza, estas metas pueden variar en su alcance; no obstante, una gobernanza efectiva
requiere la integracion de metas a través de todos los niveles de los sistemas que participen.

La coordinacion de metas es el siguiente paso, dado que dentro de la sociedad coexisten
multiples actores con objetivos diferentes, es por esto por lo que una gobernanza efectiva
demanda un proceso de priorizacion y coordinacion entre los actores para asegurar que las
decisiones tomadas estén alineadas con las metas generales del sistema. Ademas, esté la
implementacion de las decisiones como otra de las funciones esenciales en la gobernanza, pues
no es suficiente con el establecimiento de objetivos o la coordinacion de acciones; estas deben
llevarse a cabo de manera adecuada. Su implementacion puede estar a cargo, principalmente, de
actores estatales, aunque en muchos casos también involucra a actores sociales y organizaciones
no gubernamentales.

Finalmente, el proceso de gobernanza requiere retroalimentacion, para mejorar
continuamente las politicas, asi como las decisiones tomadas, es necesario un sistema que
permita aprender de la experiencia, ajustando y mejorando las acciones en funcion de los
resultados obtenidos. (Peters et al., 2012)

Es pertinente mencionar que, la medicion y evaluacion de resultados son fundamentales
para determinar el desempefio dentro del proceso de gestion publica, es decir, proporcionan
informacion sobre el rendimiento de las instituciones involucrados en el desarrollo de sus
funciones establecidas en los lineamientos de las politicas (Aburto, 2000). Es por lo anterior
actividad evaluadora de las instituciones es una accion necesaria, y se llega a esta por medio de
la toma de decisiones, como eje fundamental, porque permite no solo la consecucion de los
resultados, sino que permite la medicion de la satisfaccion de las necesidades de la poblacion,

esta permite medir ese impacto real de las acciones gubernamentales.
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6. Marco Empirico

A continuacion, se sintetizan los antecedentes nacionales empiricos que exploran y
aplican el andlisis narrativo en el estudio de la politica publica en distintos contextos, abordando
diferentes problematicas y tematicas:

Cortés Tamayo (2019) se interesé por el analisis de las narrativas en torno a la politica
publica de reparacion a victimas del conflicto armado en Colombia, con especial énfasis en el
tratamiento diferenciado hacia los miembros de la fuerza publica. Su estudio establecido como
objetivo examinar como las narrativas politicas y juridicas influyen en la percepcion de justicia y
equidad en la aplicacion de la Ley 1448 de 2011. La problematica identificada estuvo centrada
en la diferencia de tratamiento entre victimas civiles y miembros de la fuerza publica, donde
estos ultimos son sometidos a un régimen especial que no contempla una reparacion econdémica
integral. Para abordar esta cuestion, el autor empled un abordaje cualitativo basado en el analisis
narrativo de Roe, realizo la revision documental de legislacion, jurisprudencia y discursos de
actores importantes en la implementacion de la politica publica.

Concluye expresando que las narrativas en materia de politicas publicas han sido
importantes en entornos de incertidumbre y polarizacion, puesto que brinda la posibilidad de
comprender la manera en como se construyen y se sostienen dichas narrativas con el pasar del
tiempo. Por medio de esta forma de analisis se identifican controversias, versiones alternativas,
contra relatos e incluso, se llega al punto de generar una meta narrativa. Lo anterior puede servir
como marcos de interpretacion para la toma decisiones politicas.

Vanegas Otdlora (2019) realiz6 una investigacion en el marco de la implementacion de la
Politica Publica de Participacion Distrital, cuyo objetivo central fue caracterizar el papel de la
participacion en dichas politicas. Para ello, enmarc6 su estudio en el abordaje narrativo de Roe,
proponiendo que estas se organizan en historias y no historias.

Como estrategias, empled la construccion narrativa dentro de un entorno especifico y el
andlisis intertextual, lo que le permitio identificar los significantes que orientan la interpretacion
de una problematica publica. Un aspecto relevante de su propuesta metodoldgica es la red de
analisis de las narrativas politicas, en la que se identifican las relaciones, conexiones y

controversias entre los actores, escenarios, argumentos y contenidos.
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El autor sefiala que el andlisis narrativo permite comprender la construccion del problema
publico en entornos altamente polarizados, facilitando la identificacion de argumentos,
controversias y posibles soluciones dentro del proceso de formulacion de politicas.

En ambos antecedentes empiricos, se observa como la estrategia de analisis narrativo se
aplica a distintos ambientes. El primero de ellos aborda un escenario de conflicto, centrado en las
victimas del conflicto armado y su reparacidn, asi como en el tratamiento de los miembros de la
fuerza publica. En este caso, el andlisis se enfoca en la aplicacion de la legislacion y en el papel
de los actores involucrados en la implementaciéon de dicha politica.

Por otro lado, el segundo antecedente se sitlia en el &mbito de la administracion publica,
especificamente en el contexto de la participacion distrital en Suba. Aqui, el autor lleva la
investigacion a otro nivel al centrarse en la identificacion del trabajo en red y de las redes
narrativas. Presta especial atencion a la intertextualidad y a la Inter gramaticalidad en un entorno
de polarizacion. Todo ello con el proposito de identificar repertorios de interpretacion y

significados dentro de los discursos contenidos en la ley y en los relatos de los actores.



37

7. Diseiio Metodolégico

Es una investigacion de enfoque cualitativo; no obstante, merece la pena realizar algunas
precisiones acerca del marco donde se desprende este abordaje metodologico, es decir, la
investigacion cualitativa, de acuerdo con Flick (2009), se ha definido como una actividad de
caracter situado que involucra una serie de practicas interpretativas para comprender distintos
fenomenos sociales, culturales y hasta econdmicos. De esta manera, la investigacion cualitativa
adopta por lo general un abordaje interpretativo naturalista, es decir, aquel que estd en constante
busqueda una comprension integral del mundo (Burrell & Morgan, 1976; Vasilachis, 2009). Por
su parte, Vasilachis (2009), Marshall y Rossman (1999) han definido este tipo de investigacion
como una herramienta que implica el proceso de inmersion en la realidad cotidiana, la
compresion de las perspectivas de los participantes y las interacciones, dando prioridad a las
descripciones, analisis de lo observable, entre otros.

Dentro de esta propuesta metodoldgica, se adopta la estrategia narrativa, siguiendo la
perspectiva contextual propuesta por Langely (1999). Esta perspectiva posibilita el abordaje de la
dindmica de los procesos relacionales y organizacionales, analizando como se desarrollan, coémo
interactiian sus actores y como estos procesos pueden ser comprendidos desde lo observable y la
narrativa de los implicados. A través de la construccion de historias basadas en la informacion
recolectada, esta estrategia facilita una perspectiva cualitativa, centrada en el analisis de
cualidades y caracteristicas del fenomeno estudiado. Ademas, cumple una funcion analitica al
permitir la verificacion de secuencias y relaciones causales dentro del proceso investigado.

El uso de esta estrategia se justifica en funcion del alcance descriptivo de la
investigacion, la cual no emplea un enfoque experimental ni aplicado. Su propdsito es ofrecer
una descripcion y un analisis detallado sobre los efectos de las relaciones intergubernamentales
en la aplicacion efectiva de la politica publica sobre el maltrato infantil. Para ello, se emplean
estrategias cualitativas como la revision documental y las entrevistas semiestructuradas.

Segun Nieto (2018) y Hernandez et al. (2018), el abordaje descriptivo se centra en la
recoleccion de informacion que permite identificar los rasgos, caracteristicas, interacciones y
formas de relacionamiento de los participantes e instituciones involucradas en el fenomeno de
estudio. Estos mismos autores sugieren que este nivel también puede ser considerado

diagnostico, pues su objetivo es capturar y analizar acciones y dindmicas descriptivas.
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7.2. Técnicas de Recoleccion

La técnica seleccionada para la recoleccion de la informacion es la entrevista
semiestructurada. Segin Diaz et al. (2013), las entrevistas semiestructuradas permiten que se
realicen unas preguntas previamente planificadas que pueden ajustarse segun las respuestas de
los entrevistados. Esta flexibilidad permite motivar al interlocutor, aclarar términos, identificar
ambigiiedades y reducir formalismos. Estas entrevistas se llevaran a cabo con el personal de la
Comisaria de Familia y las instituciones gubernamentales y no gubernamentales relacionadas
con la politica publica de violencia intrafamiliar y maltrato infantil.

Otra estrategia para utilizar es la revision documental, la cual implica un proceso tanto de
recoleccion, organizacion y sistematizacion de documentos relacionados con las politicas a
abordar. Por lo general, como precisan Hernandez et al. (2014), esta estrategia es fundamental en
cualquier proyecto de investigacion independientemente la naturaleza del abordaje apropiado
(cualitativo o cuantitativo); no obstante, en los cualitativos cobra especial relevancia, puesto que
implica un llamamiento al proceso de reflexion frente a la informacion revisada y sistematizada.

7.3. Técnicas y Niveles de Analisis de la Informacion

Se utilizaron dos técnicas de analisis de la informacion, seleccionadas segun la naturaleza

de los datos en las siguientes fases:
7.3.1. Primer Nivel

Para lograr la identificacion y caracterizacion de la evolucion normativa a nivel
internacional, nacional, departamental y local en relacion con el maltrato infantil, se realiz6 una
revision documental, empleando el analisis critico del discurso (ACD) propuesto por Van Dijk
(2016). Este enfoque tiene sus origenes en la Escuela de Frankfurt y en la lingiiistica critica, y,
como su nombre lo indica, se centra en el estudio del discurso desde una perspectiva aguda y
reflexiva.

El ACD no solo analiza las estructuras y dindmicas del discurso, sino también el abuso de
poder, explorando cémo este se reproduce y se legitima a través del lenguaje, tanto en las
interacciones como en los textos. Desde esta perspectiva, el andlisis del discurso asume una
postura critica y comprometida politicamente, con especial énfasis en los problemas sociales. Su
proposito va mas alla de la simple descripcion, permitiendo una interpretacion profunda de los

mecanismos discursivos que sustentan y refuerzan relaciones de poder y dominacion.



39

7.3.2. Segundo Nivel

Para la caracterizacion del tipo de gestion, la concepcion de estrategia y la planeacion en
las comisarias de familia del municipio de Palmira, Valle, se empleo la estrategia narrativa
(Langely, 1999), dado que la principal fuente de informacion fueron los relatos obtenidos en
entrevistas con los diferentes actores de estas instituciones.

Esto se plante6 con el objetivo de identificar las perspectivas de los participantes y
analizar sus interacciones, priorizando la descripcion y la construccion de una historia que
identifique hitos, situaciones y momentos clave a lo largo del tiempo. De esta manera, se busca
reflejar un poco la realidad contextual de como operan estas organizaciones, las condiciones en
las que se desarrollan y, especialmente, como se relacionan con otros entes externos. En este
sentido, la estrategia narrativa facilita la exploracion de las relaciones intergubernamentales y su
impacto en la gestion de las comisarias de familia.

7.3.3. Tercer Nivel
Para identificar el modelo de gobernanza de las comisarias de familia, se realiz6 un
trabajo de sintesis a partir de los elementos mas relevantes recolectados en los niveles anteriores.
Este proceso implico la integracion de los hallazgos obtenidos mediante el analisis critico de la
normativa internacional, nacional y municipal, junto con la informacion organizada
narrativamente a partir de los relatos de los miembros de la comisaria.
7.4. Categorias de Analisis

Tabla 1. Matriz de Categorias de Andlisis

Objetivo Categoria  Definicion Subcategoria

Describir los eventos Gobernanza Es definido como un estilode  Enfoque de la gestion
criticos a nivel normativo en el siglo  liderazgo y gestion en la que Publica

concernientes a la XXI participan diferentes sectores Creacion de redes
prevencion del maltrato de la sociedad, no solo el institucionales y sociales
infantil y su efecto en las gobierno. Lo cual integra a

relaciones organizaciones sociales,

intergubernamentales en el ciudadanos y empresas,

municipio de Palmira, quienes trabajan de manera

Valle. conjunta y coordinada para

tomar decisiones y alcanzar
metas que beneficien a la
poblacion. A diferencia de
modelos tradicionales
centrados Unicamente en el
Estado, la gobernanza del siglo
XII promueve la cooperacion
entre actores para enfrentar y
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Caracterizar el proceso de
las relaciones
intergubernamentales en el
marco de la
implementacion de la
prevencion del maltrato
infantil en el municipio de
Palmira, Valle.

Identificar como las
relaciones
intergubernamentales
inciden en la
implementacion de
acciones para prevenir y
abordar el maltrato infantil
en el municipio de Palmira,
Valle.

Gerencia
publica 'y
proceso de
gestion en
el siglo XX

resolver de manera compartida
los problemas sociales.
(Aguilar, 2010; Miranda,
2016; Zurbriggen, 2011)

En el trascurso del siglo XX,
la gerencia publica paso de
centrarse en la gestion
administrativa a una disciplina
orientada al bienestar social.
Con la llegada de la Nueva
Gestion Publica, se transformo
en una alternativa a la
administracion de caracter
burocratico tradicional;
integrando principios del
mercado, planificacion de
orden estratégico y una
perspectiva puesta en los
resultados. Este modelo fue
promotor principalmente de la
descentralizacion, la rendicion
de cuentas y una orientacion al
ciudadano, de manera que se
concibio la gestion como un
proceso dinamico puesto para
alcanzar el interés publico.
(Atrio y Piccone, 2008;
Mascarefio, 2003)

Toma de decisiones
Interaccion del Estado-
Ciudadania ONG

7.5. Fuentes de Informacion

7.5.1. Fuentes primarias

La poblacion en este estudio esta compuesta por miembros de la Comisaria de Familia de

Palmira y de las instituciones gubernamentales y no gubernamentales que aplican la politica

publica de violencia intrafamiliar y maltrato infantil.

Para la participacion en esta investigacion los participantes fueron seleccionados

mediante dos criterios: haber sido parte de las Comisaria de Familia durante el rango de tiempo
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de 2018 a 2024, que hayan tenido una duracion minima de 1 afio en la institucion. No se
establece ninguna restriccion en cuanto al género o edad; se recolectaron 5 entrevistas.
7.5.2. Fuentes secundarias

Se revisaron fuentes secundarias mediante un analisis documental de normativas a nivel
internacional, nacional, departamental y municipal relacionadas con el maltrato infantil, dentro
de un periodo de seis afios (2018-2024). Esta revision incluyo tanto documentos de politica
publica como normativas que regulan, impactan o modifican dichas politicas y el accionar del
Estado en esta materia. Entre los documentos analizados se encuentran la Resolucion 75/2015 de
la ONU, la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia (2017), el Plan de Desarrollo Municipal
de Palmira (2020), las Leyes 2126/2021 y 2126/2021, y el Decreto Municipal 300/2023 de la
Alcaldia de Palmira.

7.5.3. Consideraciones Eticas

En Colombia, la proteccion de los datos personales es una prioridad ética regulada por la
Ley 1581 de 2012 y el Decreto 1377 de 2013, los cuales establecieron lineamientos claros para el
manejo responsable de la informacion. En cumplimiento de esta normativa, en la investigacion
se obtuvo el consentimiento informado de los participantes, explicando de manera transparente
codmo se recolectaron, utilizaron y protegieron sus datos.

Asimismo, se establecio que la recopilacion de informacion debia limitarse a lo
estrictamente necesario para los fines de la investigacion. Ademas, los participantes tuvieron el
derecho de conocer, actualizar y rectificar su informacion personal en el marco del proyecto.
Finalmente, el documento fue revisado con base en las consideraciones dadas por el Comité de
Etica de la Universidad del Valle, por lo cual se evidencio que la investigacion tiene un riesgo

minimo.

! https://planeacion.univalle.edu.co/index.php/06-generacion-y-gestion-del-conocimiento
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8. Presentacion y Analisis de Resultados
8.2. Primer Nivel de Analisis: Eventos criticos normativos sobre la prevencion del
maltrato infantil en Colombia.

El primer nivel de andlisis se centr6 en la identificacion y descripcion de los eventos
criticos en el ambito normativo que constituye la prevencion del maltrato infantil en Colombia,
centrado especificamente en el municipio de Palmira, Valle. A partir de un analisis del discurso
contenido en politicas publicas, leyes, decretos y lineamientos tanto nacionales como locales, asi
como de marcos internacionales como los establecidos por la ONU, se identifico que la
prevencion del maltrato infantil no puede entenderse exclusivamente desde el plano legal, sino
mas bien desde una perspectiva de gobernanza que demanda relaciones intergubernamentales y
articulacion con actores no estatales. Esto quiere decir que las dinamicas de interaccion, asi como
de coordinacion tanto entre actores institucionales como comunitarios es un elemento medular
para procurar los derechos, asi como la proteccion de infantes y adolescentes. Por ende, los
actores dentro del sistema de gobernanza no actiian de forma aislada, lo ideal es formar redes de
cooperacion, de estas redes depende tanto el disefio como la ejecucion de politicas publicas. No
obstante, estas dinamicas no estan exentas de retos, como es el caso de Palmira.

El abordaje de la gestion en materia de lo publico a lo largo de los afios se ha
caracterizado por su dinamismo, este ha evolucionado con el tiempo y en funcion de las
necesidades de las sociedades, en coherencia, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha
buscado constituirse como un espacio de uniéon y congruencia para el progreso de la humanidad
en una sola direccion. Los Objetivos del Milenio, establecidos en el afio 2000, marcaron un plan
de accion global para abordar diversas problematicas sociales. En 2015, la ONU adopto la
Resolucion 70/2015, que sirvié como base para la reorganizacion de los paises en torno al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Esta resolucion enfatiza la paz y la
seguridad como elementos esenciales para un contexto social adecuado, asi lo establece su
contenido.

El desarrollo sostenible no puede hacerse realidad sin que haya paz y seguridad (...) La nueva

Agenda reconoce la necesidad de construir sociedades pacificas, justas e inclusivas que

proporcionen igualdad de acceso a la justicia (...) en un estado de derecho efectivo y una buena

gobernanza a todos los niveles, y en instituciones transparentes y eficaces que rindan cuentas. En

la Agenda se abordan los factores que generan violencia, inseguridad e injusticias (...) (ONU,

2015, p10)
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El anterior fragmento refiere que la paz es un aspecto esencial para el funcionamiento de
toda sociedad, es a partir de aqui que se puede generar un goce efectivo de los derechos. En el
caso de los menores victimas de maltrato infantil, se establece un elemento para tener en cuenta
en el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, este sugiere: “poner fin al maltrato, la
explotacion, la trata y todas las formas de violencia y tortura contra los nifios (...)” (p. ONU,
2015, p.29), lo que establece una relacion directa entre la paz y el maltrato infantil, ya que la
ONU integra ambos temas en el ODS 16, cuyo proposito es:

Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la

justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan

cuentas (ONU, 2015, p. 29)

La relacion entre desarrollo y seguridad ha sido considerada como un pilar esencial para
garantizar la estabilidad global, y en este elemento particular de andlisis, se convierte en un
factor esencial. Garantizar una sociedad en paz con acceso equitativo a la justicia, reconociendo
que la violencia infantil es un obstaculo para el desarrollo social y econémico de los paises.

Para abordar este desafio, la ONU (2015) propone que los Estados implementen
mecanismos de gobernanza que fortalezcan la articulacion entre el sector publico, la sociedad
civil y las organizaciones internacionales, de manera textual lo propone; “un mundo en que la
democracia, la buena gobernanza y el estado de derecho, junto con un entorno nacional e
internacional propicio, sean los elementos esenciales del desarrollo sostenible ” (p.4).

Lo anterior evidencia como un organismo internacional tan influyente y estructurado
como la ONU aplica los principios de gobernanza descritos por Peters (2012) y Aburto (2000). A
través de una estrategia de toma de decisiones basada en el consenso, establece metas comunes
para el desarrollo sostenible. Ademas, de la importancia de la gestion publica en la medicion y
evaluacion de resultados como mecanismo de verificacion del cumplimiento de los objetivos.
Aunque se delega parte de la implementacion a actores no gubernamentales, se mantiene un
proceso de rendicion de cuentas para evidenciar los avances en cada uno de los ODS propuestos

Es asi como la descentralizacion de las politicas de infancia y adolescencia permite a los
gobiernos locales adaptar estrategias a sus comunidades, asegurando intervenciones mas
adecuadas. En este sentido, la implementacion de politicas publicas orientadas a la proteccion

infantil, esto bajo la mirada de la ONU (2015) no puede desligarse de la construccion de
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instituciones solidas y transparentes que garanticen el acceso a la justicia y la erradicacion de la
violencia.

Colombia se encuentra en un momento importante de su historia, buscando fortalecer sus
instituciones y alinearse con la Agenda 2030 de la ONU. En este marco, en 2018 se actualiz6 la
Politica de Infancia y Adolescencia, resaltando la necesidad de instituciones mas articuladas e
intersectoriales, en concordancia con los ODS: “Consolidar condiciones y capacidades
institucionales que faciliten la gestion de la politica de infancia y adolescencia, en el orden
nacional y territorial” (Politica Nacional de Infancia y Adolescencia, 2018, p.29)

Y es que, en muchos paises, la falta de estructuras institucionales adecuadas, junto con la
impunidad en casos de violencia contra los menores, refuerza un ciclo de vulnerabilidad y
exclusion que impide el desarrollo sostenible y la consolidacion de sociedades justas e
inclusivas, tal como fue comentado por la ONU (2015), es por esto por lo que en Colombia se ha
enfrentado de cara a la necesidad de implementar un cambio de rumbo sobre las acciones a
realizar frente a este problema publico.

En consecuencia, la gestion publica ha evolucionado, hacia un modelo mucho mas
integrador y participativo tanto de la sociedad civil, como del empresariado y las organizaciones
no gubernamentales, es por eso por lo que la misma Politica Nacional de Infancia y adolescencia
(2018) establece:

La gestion de la Politica (...) tiene caracter intersectorial, tanto a nivel nacional como territorial,

que exige articulacion y conexiones entre sistemas, niveles y sectores en su disefio e

implementacion, que den cabida al reconocimiento de los sujetos, a las prioridades locales, a

lograr la coherencia y consistencia de las acciones y a la busqueda del logro del objetivo, como

una experiencia permanente de gobernabilidad. (p.40)

Esto implica realizar cambios en la interaccion de las instituciones involucradas en el
ambito de la politica publica. Al respecto, el Estado reconoce la falta de articulacion y conexion
entre los sistemas establecidos para el funcionamiento del Sistema Nacional de Bienestar Infantil
y refiere lo siguiente:

La gestion territorial de la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia implica contar con un

ajuste institucional adecuado y pertinente, que permita garantizar la atencion integral, promover la

movilizacion y participacion social (...) (Politica Nacional de Infancia y Adolescencia, 2018,

p.46)
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La cita evidencia que existia una desconexion institucional, es decir que todo estaba
centralizado, y los territorios actuaban muchas veces de manera independiente o no ponian en
practica los lineamientos frente al maltrato infantil, es por esto por lo que esta politica publica
propone una gestion territorializada, creando una especie de gobernanza en red para procurar la
atencion integral a los NNA. Esta armonizacion de la accion publica permite una toma de
decisiones enmarcada en las dindmicas establecidas por Peters (2012), dentro de la que se genera
una ruta de acompafiamiento para los municipios que no cuentan con una, y que de esta forma se
establezcan o fortalezcan las instituciones facilitando asi la ejecucion de la politica, por medio de
la toma de decisiones estratégicas para cada uno de los territorios.

Este accionar esta contenido en el Plan de Desarrollo Municipal 2020-2023, donde la
intersectorialidad y el territorio son ejes necesarios para la planificacion de acciones. Muchas de
estas iniciativas incorporan los elementos mencionados previamente, entre ellas se destaca la
siguiente: “Padres, madres y cuidadores sensibilizados, capacitados y con acompafiamiento
psicosocial en pautas de crianza y fortalecimiento familiar a través de moédulos virtuales y
presenciales en el reconocimiento de sus derechos y deberes para el buen vivir” (Plan de
Desarrollo Municipal de Palmira, 2020, p.37)

Esta accion tiene como propdsito generar una union entre la Secretaria de Gobierno y la
Secretaria de Integracion Social del municipio para brindar orientacion sobre pautas de crianza y
reducir los indices de maltrato infantil. Para ello, se han desarrollado diversas acciones
interinstitucionales, priorizando la sensibilizacion sobre esta problematica, tal como se asi lo
establece:

“Personas sensibilizadas virtual y presencialmente en la ruta para prevenir y erradicar el maltrato

infantil, violencia intrafamiliar, trabajo infantil, abuso y explotacion sexual e infantil” (Plan de

Desarrollo Municipal de Palmira, 2020, p.37)

Es aqui donde surgen cuestionamientos sobre las dindmicas la efectividad de las
dindmicas de relacion con el Estado y otras entidades en el marco de los esfuerzos para reducir y
atender casos de violencia infantil. Puesto que una de las problematicas mas recurrentes radica
en la falta de una coordinacion efectiva que tiene como consecuencias vacios en la atencion,
vulneracion en los derechos y revictimizacion. Al respecto, una de las interrogantes que podria

plantearse, es el nivel de movilidad que tiene el gobierno municipal para la movilizacion de
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recursos (no solo econdmicos) pues es un aspecto clave para su correcto funcionamiento y
gestion.

La busqueda de creacion de redes estratégicas es una accion necesaria en el disefo,
desarrollo e implementacion de Politicas Publicas en materia infantil, puesto que la gobernanza
en red implica un proceso de trabajo coordinado por medio de una conexion institucional
comprendido por diferentes actores, es decir, un trabajo articulado que persigue un objetivo en
comun (Howlett, 2002; Torfing, 2012). La Organizacion de Naciones Unidas ha sido pionera y
promotora de la gobernanza en red para la resolucion de problematicas publicas, lo refiere de la
siguiente manera:

"Fomentar y promover la constitucion de alianzas eficaces en las esferas publica, piblico privado

y de la sociedad civil... El foro politico de alto nivel desempefiara un papel central en la

supervision de una red de procesos mundiales de seguimiento..." (ONU, 2015, pp.32-39)

La ONU ha propuesto acciones para facilitar la consecucion de los objetivos propuestos
en la Agenda 2023, por ejemplo, un foro politico que garantice la trazabilidad de los
compromisos internacionales adquiridos por los paises en relacion con cada uno de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, incluyendo la lucha contra el maltrato infantil, permitiria no solo la
aceptacion formal de los acuerdos de la Agenda 2030, sino también la rendicion de cuentas en un
debate publico sobre los avances en cada problematica. Ademas, se incentivaria la participacion
de diversos sectores de la sociedad como actores en la implementacion de esta agenda,
fortaleciendo asi un modelo de gobernanza en red.

Esta busqueda se ha reflejado en Colombia, especificamente en la lucha contra el
maltrato infantil, a través de la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia (2018). Esta politica
ha promovido la creacion de nuevas instancias sectoriales e intersectoriales, promoviendo de esta
manera la integracion de actores gubernamentales y no gubernamentales para mejorar las
condiciones de nifos, nifias y adolescentes. Al respecto, se menciona lo siguiente:

“(...) Se expresa en la toma de decisiones de las nifas, nifios y adolescentes con relacion a los

entornos donde se desarrollan, para transformar practicas individuales, familiares, institucionales

y colectivas en ejercicio de sus derechos. Involucra a todos los actores de la sociedad civil en la

gestion de la Politica. (...) Integrar a la academia, a las organizaciones de la sociedad civil y a la

cooperacion internacional en el fomento de la participacion efectiva de nifias, nifios y

adolescentes, asi como en la implementacion y el seguimiento de la Politica” (Politica Nacional

de Infancia y Adolescencia, 2018, p.44)
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La anterior cita devela las expectativas del Estado acerca de los actores encargados de la
ejecucion de la politica, se espera un trabajo articulo y en red. Desde esta perspectiva y en linea
con lo planteado por Torfing (2012), los actores buscan recursos, objetivos y espacios de
interaccion con otros actores o la comunidad, con el fin de poder ser participes de la politica
publica, no teniendo como fin el suplantar las competencias y funciones del estamento publico,
sino con el fin de dar una nueva forma de colaboracion con la gestion publica, permitiendo que
cada uno pueda ser participe de la politica dentro del marco de sus funciones preestablecidas.

La coordinacion es un eje esencial en la construccion de esta politica nacional y en la
modificacion de la Ley 2126 de 2021, la cual busca fortalecer las comisarias de familia y definir
los actores involucrados en este proceso articulado. Entre los principios que sustentan esta
modificacion se encuentra el principio de coordinacion, entendido como: “todo acto de manera
coordinada con el fin de garantizar una atencion integral” (p. 4), de la misma manera, se
establece que las 6rdenes de la misma comisaria frente al restablecimiento de los derechos de las
victimas de violencia intrafamiliar o maltrato infantil “deben ser cumplidas de manera diligente y
oportuna”, Valencia-Maquera (2022) refiere como el aparato estatal establece unas condiciones
de trabajo por medio de la asignacion de roles para cada uno de los entes involucrados, y que
estos no trabajen de manera desarticulada.

Lo mencionado por este autor se ve reflejando en plan de desarrollo municipal de
Palmira (2020), donde se mantiene la relacion de poder entre el gobierno con los entes no
gubernamentales, estableciendo para cada uno de estos entes obligaciones y derechos para
participar en las decisiones frente al maltrato infantil en el municipio. Las acciones del municipio
con relacion al establecimiento de la relacion de poder y de roles se establece de la siguiente
manera:

"Se propiciaran nuevas formas de participacion desde un enfoque de innovacion y solidario con las
organizaciones sociales, comunitarias y de accion comunal, con el fin de promover un ejercicio de
gobernanza y gobernabilidad en el ciclo de la gestion publica" (Plan de Desarrollo Municipal de
Palmira, 2020, p.45)

Asi como también lo establece el Decreto municipal 300 de 2023 “pone en marcha la
articulacion intersectorial desde el orden nacional, con departamentos, distritos y municipios

para implementar acciones de prevencion de violencias de género (...)” (p.3)
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La coordinacion intersectorial establecida tanto en el Plan de desarrollo Municipal como
en el Decreto Municipal 300 tienen como finalidad resaltar la importancia del trabajo
institucional articulado para evitar duplicidades de funciones, lagunas en la atencion y
desarticulaciones que pudiesen representar un riesgo para las victimas. Esto es algo relevante
respecto al tema de maltrato infantil, entendiendo en este caso que es una situacion que no solo
trasciende a una sola entidad, sino que abarca a muchas mas. Lo anterior lleva a considerar que,
si bien la normativa establece la obligatoriedad de acatar las 6rdenes de la Comisaria de Familia,
esto puede ser algo que siempre se evidencie en la practica, o si puede llevarse a generarse
demoras en la ejecucion, vulnerando consigo los derechos de los menores.

La cooperacion interinstitucional de la cual habla la ONU (2015) y que estd enmarcada
en los principios de la gobernanza en red (Howlett, 2002; Peters, 2012; Torfing, 2012) permite
bajo esta mirada de las comisarias de familia un abordaje mas integral de los casos, evitando asi
que las victimas sean revictimizadas al ser trasladadas desde la comisaria a cualquier otra
institucion involucrada en el proceso.

La consolidacion de espacios de participacion, como los que se mencionan en el Plan de
Desarrollo Municipal de Palmira (2020), permite incluir a actores no gubernamentales en la toma
de decisiones, algo que amplia las posibilidades de innovacién en la gestion publica; sin
embargo, plantea desafios en términos de gobernanza, puesto que la distribucion de roles entre
actores estatales y no estatales puede generar conflictos de intereses o dificultades en la
delimitacion de responsabilidades.

En este sentido, la ONU (2015) resalta la importancia de la participacion de diversos
sectores en la implementacion de politicas, incluyendo tanto al sector privado como a
organizaciones de la sociedad civil y ONGS:

Reconocemos el papel que desempefiaran en la implementacion de la nueva Agenda los diversos

integrantes del sector privado, desde las microempresas y las cooperativas hasta las

multinacionales, y la funcion de las organizaciones de la sociedad civil y las organizaciones

filantropicas (ONU, 2015, p.15).

La afirmacion enfatiza en la creacion alianzas para una implementacion efectiva de
politicas publicas. El informe destaca que se debe "fomentar y promover la constitucion de
alianzas eficaces en las esferas publica, publico-privada y de la sociedad civil" (p. 32),

reforzando el papel de la gobernanza en red en la toma de decisiones y la ejecucion de estrategias
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de desarrollo. Desde una vision de la gobernanza en red se retoma los planteamientos de Howlett
(2002) autor que menciona la pertinencia de los subsistemas en la formulacion de politicas, los
cuales articulan ideas e intereses de distintos actores, y en el caso de las comisarias de familia,
estos subsistemas incluyen a las instituciones gubernamentales, organizaciones de la sociedad
civil y ciudadanos, quienes interactuan para disefar estrategias efectivas de proteccion y
atencion.

Lo anterior se ve reflejado en la constitucion de los denominados Consejos de Politica
Social, que, segun la Politica Nacional de Infancia y Adolescencia (2018)

Los Consejos de Politica Social son las instancias en las cuales se toman decisiones, se dan

orientaciones y se realiza el seguimiento a las politicas publicas de infancia y adolescencia. (...)

En estas instancias participan los diferentes agentes del SNBF, publicos, privados, de la sociedad

civil y de la cooperacion internacional que desarrollan acciones para la proteccion integral de las

nifas, nifos y adolescentes" (p. 45).

Lo anterior nuevamente resalta que la interaccion y coordinacion entre diferentes actores
es un pilar esencial para garantizar la proteccion de la infancia y la adolescencia en el marco de
la gobernanza publica, puesto que, como hace mencion Howlett (2002) los diferentes actores
dentro de un sistema de gobernanza no operan de manera aislada, sino que interactiian en redes
de cooperacion que influyen en la planificacion, disefio e implementacion de politicas publicas.
Esta dindmica tiene implicaciones importantes en la administracion publica, pues exige la
creacion de mecanismos eficientes de coordinacion entre los actores involucrados.

El Plan de Desarrollo Municipal de Palmira (2020) también expresa esta idea al
promover la incidencia de organizaciones sociales y comunitarias en procesos de participacion a
nivel territorial y sectorial, especificamente para el caso de maltrato infantil y violencia de
género: "propiciar la incidencia de las organizaciones sociales, comunitarias y de accion comunal
en los procesos efectivos de participacion a nivel territorial y sectorial” (p. 44). Esto lo que
permite generar estrategias mas adaptadas a las necesidades de la poblacion local y fortalecer la
cohesion social.

El Decreto Municipal 300 de 2023 refuerza el Comité Intersectorial para la Erradicacion
de la Violencia en Palmira, promoviendo la participacion de organizaciones sociales y
comunitarias en la proteccion de grupos vulnerables. Las comisarias de familia desempefian un

papel clave al integrar a la sociedad civil y el Estado, permitiendo una mejor adaptacion de las
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estrategias de proteccion. Sin embargo, la normativa no prevé como la fragmentacion de
responsabilidades puede dificultar la implementacion de la politica, la movilizacion de recursos y
la rendicion de cuentas.

8.3. Segundo Nivel de Analisis: Relaciones intergubernamentales en la implementacion

en Palmira.

El segundo nivel de anélisis estuvo centrado en la caracterizacion de las relaciones
intergubernamentales en el proceso de implementacion de estrategias para la prevencion del
maltrato infantil en el municipio de Palmira, Valle del Cauca. A diferencia del primer nivel, que
abordo los marcos normativos y discursivos, este resultado se elabor6 a partir de las experiencias
y percepciones del equipo de la Comisaria de Familia del municipio, incluyendo profesionales
del area juridica, el equipo psicosocial y el comisario. Desde una perspectiva narrativa, se busco
comprender cdmo se materializan dichas relaciones en la practica cotidiana de proteccion a la
infancia.

El andlisis se orientd por un grupo de subcategorias previamente definidas (ver Tabla 1), esta
aproximacion posibilité no solo identificar actores relevantes y dindmicas de interaccion, sino
también explorar las condiciones contextuales que facilitan u obstaculizan la gobernanza local en
esta materia. Las narrativas de los representantes institucionales arrojaron un conjunto de
tensiones persistentes entre niveles de gobierno y sectores, asi como desafios operativos que
inciden en la adecuada implementacion de la politica publica. A continuacion, se exponen
algunas de estas consideraciones.

8.3.1. Toma de decisiones e interaccion Estado-Ciudadania-ONG

En los rincones institucionales de un municipio que enfrenta cotidianamente los estragos del
maltrato infantil, las rutas de atencion no solo se activan; se tejen. La narrativa que emerge de
distintos espacios da cuenta de un entramado donde Bienestar Familiar y la Comisaria de Familia
actian como pilares de una coordinacion que, aunque formalizada en comités mensuales, se
enfrenta a la insuficiencia de recursos humanos y técnicos para sostener la promesa de una
respuesta efectiva. La ruta estd escrita, si, pero en la practica, fuera del horario habitual, se
disuelven apoyos, y los casos parecen suspendidos en el vacio de una institucionalidad
fragmentada.

Donde la respuesta institucional al maltrato infantil se configura entre la intencion normativa

y las limitaciones estructurales, se vuelve fundamental desentrafiar como se movilizan, se tensan
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y se redefinen las relaciones entre los distintos actores involucrados. A continuacion, se
presentan los ejes analiticos que permiten profundizar en esta trama: dimensiones que revelan los
modos en que se toman decisiones, se negocian responsabilidades y se articula —o se fractura—
la interaccion entre el Estado, la ciudadania y las organizaciones sociales frente a un problema
que desborda los margenes de la intervencion sectorial.

En el andlisis de la categoria: toma de decisiones e interaccion Estado-Ciudadania-ONG,
se presenta como un escenario complejo donde confluyen diferentes niveles de articulacion
institucional, grados de autonomia funcional, asi como tensiones en la gestion intersectorial. En
el entramado institucional que regula las acciones de proteccion y prevencion frente al maltrato
infantil, la toma de decisiones no se manifiesta como un acto aislado, sino como el resultado de
una articulacion entre diferentes niveles del Estado, organizaciones de la sociedad civil y la
ciudadania. En coherencia, la experiencia de los participantes muestra como esta dinamica se
enfrenta tanto a condicionamientos administrativos como a desafios estructurales en términos de
comunicacion, recursos humanos y autonomia operativa.

En las narrativas de los participantes se expone una logica de actuacion regida por la
legalidad y la coordinacion interinstitucional, como, por ejemplo, asi lo afirman:

“Se hace un estudio previo con la secretaria de gobierno y la alcaldia para ver si es viable

que esas entidades ingresen a prestar un servicio o un programa, con el fin de que el

servicio sea integral y no se menoscaben los derechos de los nifios con la participacion de

agentes externos.”
Esta afirmacion da cuenta de una voluntad de colaboracion, aunque siempre condicionada a las
competencias establecidas por la administracion central, por ejemplo: “La comisaria tiene cierta
autonomia para lo que tiene que ver con sus labores, pero para desarrollar temas especificos, por
el tema de recursos, si debe haber comunicacion con la Secretaria de Gobierno.” Asi, la
posibilidad de integrar a las ONG u otros agentes comunitarios se delimita por la normativa y los
recursos disponibles, y cualquier extralimitacion, enfatiza, puede constituir un delito, tal cual se
encontrd en la siguiente narrativa de un participante: “No se puede extralimitar en ciertas
funciones porque esto también puede convertirse en un delito para el funcionario.”

En esta misma linea, otro funcionario profundizé en las redes de articulacion que se
activan para enfrentar los casos de violencia intrafamiliar: “Nosotros como una entidad que

trabaja con las personas vulnerables, siempre estamos articulados con el Sistema Nacional de
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Bienestar Familiar, por ejemplo, con hospitales o la fiscalia, policia, medicina legal.” Este actor,
vinculado a procesos comunitarios, reconoce los esfuerzos preventivos desarrollados desde
iniciativas como la Escuela de Padres, liderada por el ICBF; no obstante, también sefiala ciertas
limitaciones practicas en su implementacion: “La escuela de padres no deberia ser cuando ya
cometiste el maltrato infantil.” De esta manera, se plantea una critica a la orientacion reactiva del
sistema, donde la intervencion suele llegar después de que el dafio ha sido causado.

A pesar de las buenas intenciones institucionales, este participante reconoce fisuras en la
implementacion de politicas preventivas, especialmente a nivel territorial: “En el corto tiempo
que yo estuve en Rozo, hice algunas intervenciones, pero digamos que en este momento no
sabria exactamente decirte qué proyecto estdin manejando frente a la prevencion. Digamos que no
es claro aca en la comisaria.” Esta experiencia permite identificar un desfase entre el discurso de
la articulacion, asi como la ejecucion practica de los programas, dejando en evidencia zonas del
caracter ambiguo de lo institucional que obstaculizan una toma de decisiones de manera
coordinada y sostenida en el tiempo.

Otra narrativa de un funcionario devela otro punto de tension relacionado con la
disponibilidad de recursos humanos y el alcance preventivo de la entidad: “La comisaria de
familia no tiene el recurso humano principalmente que le permita empezar a generar situaciones
de prevencion. Nosotros ya estamos en el nivel de proteccion.” En este caso, el Estado aparece es
mas como un agente que contiene, contenedor mas que como un actor preventivo. Su labor inicia
cuando la violencia ya ha sido perpetrada: “A nosotros nos llega la patrulla de infancia con un
nifio o nifia adolescente agredido. Y es ahi cuando tomamos medidas de proteccion.”

Este participante pone en discusion la importancia de la legislacion en el fortalecimiento
institucional. La implementacion de la Ley 2126 de 2021, en su opinion, ha traido mejoras
tangibles: “Actualmente tenemos un salario que refleja la importancia que tenemos en el
municipio. Tenemos unas condiciones laborales mucho mejores... contamos con unos equipos en
carrera, provisionales algunos, pero en carrera al fin de cabo.” El fortalecimiento del equipo y la
mejora en las condiciones laborales se perciben como avances que, aunque insuficientes, abren
posibilidades de una respuesta mas integral.

Desde otra perspectiva, un funcionario que tiene mas cercania con el bienestar familiar
describe o mejor, comparte que existe una ruta mas especifica de articulacion técnica entre

entidades. En su narrativa, dejo entrever como las decisiones se construyen a partir de una
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valoracion diagnostica: “La autoridad administrativa debe enviar un correo con unas
valoraciones por parte del equipo psicosocial de ellos... hacemos toda una lectura del caso y se
concreta con esa familia para hacer una visita domiciliaria.” Sin embargo, también identifica
contradicciones en las evaluaciones entre equipos: “Hay otras circunstancias donde el equipo de
defensoria o comisaria evalué algo que el equipo de la modalidad no... se difieren ciertos
conceptos.” Estas diferencias de métodos y herramientas en el analisis de casos pueden generar
tensiones que pueden demorar la toma de decisiones o desarticular la accion preventiva.

Uno de los aspectos més sensibles en su intervencion es la inmediatez de la respuesta
frente a nuevas vulneraciones. Sefala que, en casos de reincidencia de maltrato, el equipo debe
activar rutas urgentes con hospital, fiscalia y la autoridad administrativa: “Muchas veces no
tenemos esa respuesta tan oportuna... si toca hacer como esos diligenciamientos hasta alld a la
comisaria, decir: buenas, ya enviamos correos, por favor, respondanos, es un casito urgente.”
Esta espera, en situaciones donde la vida o integridad de un menor esta en riesgo, sugiere una
brecha entre el disefio institucional y la operatividad de los mecanismos de proteccion.

Por ultimo, el comisario, abordd con matiz de franqueza las tensiones entre lo técnico y lo
administrativo: “La experiencia, si bien es agradable por el equipo de trabajo, se vuelve un poco
traumatica por la situacion administrativa que se vivencia, no solo al interior de la
administracion... sino que también es necesaria la articulacion constante con instituciones como
ICBF, Policia de Infancia y Adolescencia.” Reconoce, no obstante, avances importantes en
términos de fortalecimiento interinstitucional: “Sé que para las comisarias centrales han apoyado
tanto abogados de atencion como psicdlogos contratistas y a través de un programa de acceso a
la justicia se estd generando mayor prevencion.” Asimismo, introduce un elemento que atraviesa
a todos los relatos: la toma de decisiones no depende solo del marco legal o de las rutas
establecidas, sino también de las redes personales de cada comisario o comisaria. Como lo
expresé: “Si hay articulacion con ONG u otras instituciones, pero esto directamente asociado a
cada comisario o comisaria en la articulacion que haga.”

Respecto a la categoria de toma de decisiones articuladas, las narrativas muestran que
estas se encuentran condicionadas por una estructura jerarquica que, si bien establece protocolos
de actuacion claros, también enfrenta diferentes baches administrativos y logisticos que
dificultan una respuesta oportuna. En general, los funcionaros coincidieron en que la articulacion

con otras instituciones del Estado es indispensable, y que las organizaciones sociales y
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comunitarias pueden ofrecer apoyos importantes, aunque su participacion esta sujeta a una
revision previa y al aval institucional.

Existe acuerdo en que los recursos humanos y financieros son limitados, lo cual reduce el
alcance preventivo de las acciones, llevando a las comisarias a actuar en un plano mas reactivo.
Las diferencias aparecen cuando se aborda la capacidad de respuesta de las comisarias ante
situaciones urgentes, mientras algunos actores evidencian mejoras y fortalecimientos recientes,
otros experimentan demoras € inconsistencias que afectan el proceso. Asimismo, se observa una
variabilidad territorial en la aplicacion de politicas, lo que genera inequidades en la proteccion de
los derechos de la infancia.

La categoria, en este sentido, se caracteriza por las tensiones entre la normatividad, la
practica administrativa, la voluntad de articulacion y las barreras institucionales. La interaccion
entre el Estado, la ciudadania y las ONG no esta exenta de contradicciones, no obstante, se erige
como un eje central para el fortalecimiento de las acciones en el campo de la prevencion del
maltrato infantil.

8.3.2. Descentralizacion administrativa

En el ambito de la atencion a la nifiez y adolescencia, las decisiones institucionales no se
toman de manera aislada, sino que, por el contrario, estdn mediadas por marcos legales,
estructuras jerarquicas y niveles de autonomia que varian entre territorios. Esto implica que la
toma de decisiones en las comisarias de familia estd fuertemente influenciada por los grados de
descentralizacion administrativa y por la forma en que se articulan los diferentes niveles del
Estado para responder a situaciones de vulneracion de derechos.

El andlisis de las narrativas recogidas en las entrevistas arrojé un panorama heterogéneo
sobre como se materializa la descentralizacidn administrativa en las comisarias de familia,
particularmente en lo que respecta a su autonomia funcional, operativa y en materia de toma de
decisiones. Aunque en el discurso institucional la descentralizacion implica autonomia, asi como
una mayor capacidad de gestion local, los relatos de los funcionarios muestran que esta
transferencia de funciones no siempre viene acompainada de recursos adecuados, tampoco de
claridad en las competencias, lo que genera tensiones, vacios y desproteccion.

Tal es el caso de las narrativas de uno de los funcionarios, quien enfatiza la ambigiiedad

entre autonomia y subordinacion jerarquica. Afirma:

“Las comisarias de familia estan adscritas a la Secretaria de Gobierno. Esta es la principal entidad
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que se encarga de crear las rutas, pero la integracion social tiene que ver con todos estos temas de

prevencion, de proteccion, de desarrollo no solo de nifios y adolescentes, sino de adultos

mayores”

Aqui se evidencia que, si bien la comisaria tiene margen de accion en términos
administrativos, la autonomia esta restringida por estructuras jerarquicas de control que limitan
la flexibilidad frente a situaciones urgentes. Esta situacion se agudiza cuando otras instituciones
clave no responden de forma articulada o coordinada. Como afiade mas adelante el mismo
participante:

“No se puede extralimitar en ciertas funciones porque esto también puede convertirse en un delito

para el funcionario, ya que todo estd basado en lo que diga la ley y como se desarrolle cada

entidad en sus actividades, protocolos o funciones.”
En otras narrativas, uno de los funcionarios aporta un relato desde la experiencia concreta de
instalar una comisaria en medio de la pandemia:

“Pero empezamos desde ahi porque, digamos que en ese momento las comisarias de familia

estaban bastante abandonadas porque no teniamos incluso implementados para poder trabajar. A

veces fue con bastante exigencia que nos colocaron guantes y la carete y demas.”

Este fragmento permite observar como la descentralizacion ha sido mas una carga que
una oportunidad, al no venir acompafiada del fortalecimiento institucional basico. Ante la
emergencia, se implementaron soluciones improvisadas. En los relatos se ofrece una mirada
critica sobre los limites estructurales de esta descentralizacion. La ausencia de recursos basicos
como transporte para emergencias y la sensacion de aislamiento por parte del personal que “va
solo” a cumplir con sus funciones reflejan no solo una falta de articulacion interinstitucional,
sino también una fragmentacion del Estado en la garantia de derechos. En sus palabras: "Los
comisarios de familia vamos solos, lo que significa que a menudo nos sentimos desamparados y
sin el apoyo necesario para enfrentar la carga de trabajo."

La desconexion entre entidades gubernamentales y la inexistencia de politicas claras agrava
la indefension de las victimas, evidenciando una descentralizacion mas simbdlica que practica.
La afirmacion sobre la falta de autonomia en infraestructura indica que, aunque se delegan
funciones, no se transfieren adecuadamente los medios para ejercerlas, configurando un modelo
incompleto y disfuncional.

De acuerdo con las experiencias que compartieron los participantes, para ellos la

descentralizacion no garantiza estabilidad ni sostenibilidad institucional, pues en muchos
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municipios los procesos dependen de la voluntad politica de los gobernantes de turno y no de una
estructura técnica sélida y garantista. La descentralizacion es percibida como una
descentralizacion sin soporte: una figura legal que traslada obligaciones sin asegurar condiciones
minimas de operacion, sin mecanismos de articulacion efectiva y con alta vulnerabilidad
institucional.

8.3.3. Desarrollo del recurso humano y Gestion estratégica

En las entrevistas realizadas, se destacan varios puntos a considerar relacionados con la
gestion de recursos humanos, la capacitacion y la estructura operativa en las comisarias de
familia. Los funcionarios coincidieron en sefialar la importancia de la capacitacion continua y el
desarrollo de estrategias preventivas para mejorar la calidad de los servicios de atencion a los
nifios, nifias y adolescentes, asi como la necesidad de una gestion estratégica de recursos que
considere tanto los aspectos humanos como logisticos.

Uno de los funcionarios manifestd que, a pesar de los esfuerzos institucionales por
mejorar la capacitacion del personal, especialmente en colaboracion con el Sistema Nacional de
Bienestar Familiar y el Ministerio de Justicia, existen limitaciones logisticas que afectan la
efectividad de estas capacitaciones. Segun el participante:

"Siempre hay entes rectores, ya sea por parte de la comisaria, pero los entes rectores son el

Sistema de Bienestar Nacional y el Ministerio de Justicia del Gobierno. Estan en constantes

capacitaciones para que los funcionarios, tanto comisarios como el equipo interdisciplinario,

puedan acceder a esos modelos, protocolos o lineamientos para ir mejorando la prestacion del
servicio.”

Este esfuerzo por parte de los entes rectores es necesario para el desarrollo de
competencias en areas especificas de atencion, especialmente en lo relacionado con la proteccion
de menores. Sin embargo, el funcionario también sefiala que estas capacitaciones se ven
condicionadas por la alta carga laboral y la falta de recursos suficientes, lo que puede estar
limitando la implementacion total de las estrategias de formacion. Esta situacion refleja una
tension estructural que bloquea que las mejoras en la capacitacion tengan un impacto ideal,
sugiriendo que es necesario un enfoque mas integral en la asignacion de recursos y en la gestion
de la carga de trabajo.

Aparece la vivencia de otro funcionario que evidencia una de las principales barreras en

el sistema: la falta de recursos humanos. Este precisa que:
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"Necesitamos recursos, porque el personal que trabaja, y yo creo que también eso, creo que es un
mal de casi todas las entidades de justicia, que carecimos de personal, en realidad, para poder
abarcar tantas situaciones de violencia, en nifios, nifias, adolescentes, adultos, mayores. Y
realmente eso es como lamentable. He escuchado a bastantes personas decir incluso desde la
fiscalia, que los procesos no avanzan, aunque aca, pues también una vez se queda corto, porque
somos la psicologa, la trabajadora social, dos personas cubriendo muchisimos temas y

muchisimos casos"

Este testimonio habla enfaticamente sobre la sobre carga de trabajo que enfrentan los
profesionales en las comisarias, especialmente aquellos en roles de interaccion directa con la
comunidad como la psicologia y el trabajo social. La falta de personal en las entidades de
justicia, sumada a la gran cantidad de casos a atender, limita de manera significativa la capacidad
de respuesta del sistema. El desajuste entre la demanda de atencion y la capacidad operativa pone
en evidencia las falencias, o mejor, carencias en la gestiéon de recursos humanos, lo que genera
puede estar generando un ambiente de estrés laboral y a su vez compromete la calidad de la
atencion

Surge en otra narrativa la existencia de desigualdad en la capacitacion que existe entre los
actores involucrados en la atencién de los casos, lo que impacta de una manera no tan favorable
en la uniformidad del servicio. El participante sefiala:

"Si tuviéramos la capacitacion que tienen los defensores de familia, nuestro trabajo seria mucho

mas homogéneo, mucho mas efectivo, brindaria el mismo servicio o similar servicio la comisaria

de familia de Rozo y la comisaria de familia turno 3 de Palmira, cosa que no es asi. [...] La

comisaria de familia turno 3 de Palmira cierra un proceso porque lo considera y tal vez tenga

razones, pero hay algo taxativo que dice ;cudndo se debe cerrar?"

Este comentario muestra una disparidad en la formacién de los diferentes actores que
conforman el sistema de bienestar familiar. Los defensores de familia, al recibir una formacién
continua, tienen una ventaja significativa respecto a los comisarios, quienes no cuentan con el
mismo nivel de preparacion. Esta diferencia genera una fragmentacion en la calidad del servicio,
como se refleja en la disparidad entre las comisarias de Rozo y Palmira, que deberian ofrecer
servicios homogéneos.

Se vislumbra en otra intervencion que, los profesionales deben trabajar de manera
interdisciplinaria para evaluar los casos de maltrato infantil, lo cual requiere una coordinacién

efectiva entre los actores involucrados. En sus palabras:
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"Cuando, digamos, el caso llega al operador, la autoridad administrativa debe enviar un correo

con unas valoraciones por parte del equipo psicosocial de ellos, ;si? Donde se determine como el

motivo que originé el par, lo que ellos como profesionales observaron a nivel familiar e

individual. Entonces, ya con, digamos, ese preambulo, hacemos toda una lectura del caso y se

concreta con esa familia para hacer una visita domiciliaria"

Este proceso muestra la importancia de las visitas domiciliarias como una herramienta de
control para comprender a fondo las dindmicas familiares y abordar las causas del maltrato
infantil. Sin embargo, el éxito de este proceso esta condicionado por la coordinacion y la gestion
adecuada de los recursos humanos y materiales. La frecuencia y regularidad de las visitas, que
dependen de la carga de trabajo y los recursos disponibles, es un factor clave para garantizar que
cada caso reciba la atencioén adecuada.

Otra mirada enfatiza en una transformacion reciente en el enfoque de las comisarias, que
han comenzado a implementar estrategias preventivas. El funcionario destaco:

"Desde el 2019 al 2023, definitivamente no hubo como tal un fortalecimiento, solo en este 2024

las comisarias de familia de Palmira se ha empezado un proceso de prevencion |[...] Se hace

sensibilizacion con mamas, se esta haciendo sensibilizacion con juntas de accion comunal, con
grupos estratégicos. Entonces, si se ha venido como implementando de manera, ;coémo decirlo? Si
ha ido ampliandose.”

Este cambio se presenta como una oportunidad de mejora, puesto que permite a las
comisarias actuar no solo de manera reactiva, sino también proactivamente. No obstante, la falta
de fortalecimiento en afios anteriores hasta 2024 revel6 un desajuste en la planificacion
estratégica, lo que 1imito la capacidad de las comisarias para abordar las situaciones antes de que
los menores llegaran a ser vulnerados. Las acciones preventivas, como la sensibilizacion con la
comunidad, son pasos importantes, pero como se ha venido reiterando, su efectividad dependera
de su formalizacion dentro de un plan estratégico integral, que incluya la capacitacion continua
del personal y la estructuracion de protocolos claros para la prevencion.

8.3.4. Redes Institucionales

La creacion, asi como el sostenimiento en el tiempo de redes institucionales y sociales
son importantes en la respuesta al maltrato infantil, y los funcionarios en sus narrativas hablan de
la importancia de la colaboracion y coordinacion entre diversas entidades para garantizar una

atencion adecuada.
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Uno de los funcionarios menciond que en el municipio existen varias autoridades
administrativas, tales como: Bienestar Familiar y la Comisaria de Familia, que se coordinan
constantemente a través de comités interinstitucionales. La colaboracién con otras entidades
como la Secretaria de Gobierno, la Fiscalia y las entidades de salud se vuelve esencial en estos
casos, pues que permite establecer rutas claras para atender las situaciones de vulneracion de
derechos:

"En el municipio hay una ventaja de que existen las dos autoridades administrativas, tanto bienestar
familiar como la comisaria de familia, entonces se hacen constantes comités entre estas instituciones, con
la secretaria de gobierno, con la fiscalia, con las entidades de salud, con el fin de mirar cudl es la ruta que
se implementa al momento de generarse alguna situacion de vulneracion o inobservancia de derechos y
temas también de prevencion para evitar que se generen hechos de maltrato o de vulneracion de

derechos."

Ademas, sefiala que la estructura de la respuesta comienza con la persona que detecta el
primer indicio de vulneracion, quien debe iniciar el proceso y luego remitirlo a las instituciones
correspondientes. No obstante, resalta una dificultad bastante recurrente: "Una de las dificultades
es que las comisarias y bienestar familiar deben trabajar 24 horas, pero no todas las instituciones
cuentan con los recursos o el personal suficiente para prestar el servicio las 24 horas."

Lo anterior pone en discusion se habia enunciado en parrafos anteriores, la limitacion
importante en la capacidad de respuesta rapida de las instituciones, especialmente en los fines de
semana, cuando no siempre hay profesionales disponibles en salud mental o trabajo social en las
instituciones de salud. Esta carencia de recursos puede generar que los nifios, nifias o
adolescentes que sufren vulneraciones deban esperar mas tiempo del necesario en lugares no
siempre adecuados para su atencion.

En una linea de pensamiento similar, otro funcionario también enfatiza como la
colaboracion con entidades como el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, la Fiscalia, la
Policia y Medicina Legal se articula de manera continua. Esta red busca procurar que los
procesos de restablecimiento de derechos, especialmente en casos de violencia intrafamiliar, se
ejecuten de acuerdo con los lineamientos establecidos. Ademds, menciona una estrategia
comunitaria llamada la Escuela de Padres, en la que Bienestar Familiar tiene un rol protagdnico,
orientando a las familias sobre pautas de crianza y la prevencion de la violencia. Como lo

expreso el entrevistado:
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"Bueno, nosotros como una entidad que trabaja con las personas vulnerables, siempre estamos articulados
con el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, por ejemplo, que son hospitales o por lo menos la
situacion de fiscalia, policia, medicina legal. Digamos que siempre tratamos de estar articulados frente a
los lineamientos que tienen los procesos de restablecimiento o los de violencia intrafamiliar. Tenemos una
estrategia que se llama Escuela de Padres, que la dicta bienestar familiar."

Este tipo de iniciativas no solo busca intervenir en casos de violencia, sino también
educar y sensibilizar a las familias, ayudando a prevenir situaciones de maltrato antes de que
ocurran. Esta accidn proactiva fortalece el tejido social, promoviendo el bienestar integral y
reduciendo los riesgos de maltrato infantil.

De acuerdo con otro testimonio, las redes interinstitucionales son un eje medular en la
activacion de rutas de atencion para casos de maltrato. Menciona como entidades como Medicina
Legal, las EPS y el Hospital Ratl de Recuela colaboran para asegurar una atencion rapida y
efectiva, lo que da cuenta de un trabajo conjunto frente a las vulneraciones. "Cuando tenemos
una situacion de maltrato infantil, activamos la ruta a través de Medicina Legal, las EPS, y el
Hospital Ratl de Recuela, lo que demuestra la importancia de la colaboracion interinstitucional.”
También destaca la interaccion constante con el personero municipal y sus delegados, lo que
facilita una respuesta integral ante los casos:

"Contamos con una buena interaccion con el personero municipal de Palmira y sus delegados, lo
que nos permite abordar los casos de manera mas integral."

Sin embargo, aunque se valora la colaboracion, sefiala que alin hay espacio para mejorar
la articulacion entre las diferentes entidades.

Otra funcionaria describe como las entidades de bienestar familiar se vinculan con otros
sectores, como la Secretaria de Cultura, Salud e Integracidon Social, para llevar a cabo actividades
grupales que favorezcan la sensibilizacion y la formacion de las familias en temas de crianza y
desarrollo integral.

"Mira, realmente como operador buscamos hacer articulacion con sectores y servicios mas enfocados con
Secretaria de Cultura, Secretaria de Salud, Secretaria de Integracion Social. ;Y qué hacemos con estas
entidades? Nosotros mensualmente hacemos actividades grupales, donde pues hay unos ejes
transversales, pero pues de estas pautas de crianza, del desarrollo integral del usuario..."

Estas actividades buscan informar a las familias, mostrandoles los recursos y apoyo
disponible, lo que facilita que puedan acceder a la ayuda necesaria. No obstante, el funcionario

también sefiala las limitaciones que enfrentan los operadores, puesto que no tienen la autoridad
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para intervenir directamente en temas de salud, lo que limita su capacidad para actuar en ciertos
casos.

"Entonces, cuando hay barreras como tal en salud, porque eso es usualmente, nosotros no
podemos hacer nada mas porque no somos como la autoridad competente. Entonces lo que
hacemos es que cuando las familias nos llevan las evidencias o nos manifiestan de las barreras de

salud."
Finalmente, en las narrativas se hace énfasis como la red de instituciones involucradas, como la
comisaria, el ICBF, la Policia de Infancia y Adolescencia, y en situaciones extremas, la
gobernacion, son fundamentales para la atencion de casos de maltrato infantil. Menciona que
cada comisaria tiene la autonomia de gestionar las redes de apoyo necesarias para atender a los
menores afectados:
"Pues si nos vamos al caso de maltrato infantil puntual...Las redes necesarias para trabajar desde
comisaria estos casos si o si tienen que ser ICBF, Policia de Infancia y Adolescencia, y en casos
de sumo riesgo, ya que en un caso de violencia intrafamiliar haya sido un maltratado menor, que
éste deba movilizarse con la mama, se articula la gobernacion, serian como las instancias y las
redes que se tendrian."
Este funcionario también habla de como la colaboracion con ONG permite movilizar recursos
logisticos y apoyo para el desplazamiento de los menores que necesitan ser reubicados, lo que
denota la flexibilidad y el alcance de las redes institucionales y sociales:
"Necesito mandar a un menor que no tiene recursos a una familia en Bogota. Hay organizaciones
que se articulan con ella y brindan todo el apoyo logistico para hacer el desplazamiento con el

acompafamiento hasta alla del menor."

8.4. Tercer Nivel de Analisis: Similitudes, divergencias y tensiones entre relaciones

intergubernamentales y la implementacion de la politica publica.

En este nivel de analisis se efectud un ejercicio de contrastacion entre los hallazgos y los
antecedentes conceptuales y empiricos revisados, esto con el fin de identificar similitudes,
divergencias y tensiones. Esta accion permite no solo contextualizar los resultados en el marco
de las discusiones teodricas sobre las relaciones intergubernamentales, sino también problematizar
la manera en como estas inciden en la implementacion de la politica publica de prevencion del
maltrato infantil.

Una serie de tensiones que se han discutido previamente en la literatura internacional salieron

a la luz con el anélisis del gobierno y las politicas publicas destinadas a prevenir el maltrato
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infantil en Palmira, Valle. Segin McLaughlin y Jonson-Reid (2017), la reduccion de la
financiacion estatal para el bienestar de los nifios puede conducir a una minimizacion de los
casos graves, como se ve en Palmira, donde la falta de recursos técnicos y humanos puede estar
limitando la capacidad de respuesta de los consejos de familia. Esto se suma a una carga de
trabajo excesiva que compromete la eficacia de las politicas publicas en este campo. Sin
embargo, en otros contextos, como en Brasil, donde, segiin Williams et al. (2021), la dificultad
esta relacionada principalmente con una desconexion entre legislacion sélida y financiacion
inadecuada, en Palmira los retos se acentian a raiz de una descentralizacion incompleta y una
gestion institucional condicionada por redes personales e inestabilidad administrativa.

Desde un punto de vista mas técnico, autores como Erens et al. (2022) discuten la
necesidad de disponer de herramientas estructuradas para evaluar los riesgos en la infancia y
planificar intervenciones que funcionen. Aunque en Palmira se reconoce la importancia de estas
herramientas, su falta de concrecion disminuye la finalidad de las medidas preventivas. La falta
de capacitacion y de recursos materiales, junto con la escasa autonomia institucional de los
comités de familia, pueden estar impidiendo la integracion de esas herramientas y su adaptacion
a las realidades locales, lo que demuestra una persistente desconexion entre el conocimiento
teorico y la aplicacion practica.

Por el otro lado, Guaita-Fernandez et al. (2024) han destacado la articulacion de factores
sociales, institucionales y normativos. Estos autores examinan el papel de los movimientos
feministas, la calidad de los servicios y los factores de riesgo en la respuesta a la violencia
doméstica. Si bien estos factores son relevantes en Palmira, la situacion local revela una
situacion en la que la participacion de la comunidad es limitada y la conciencia de prevenir el
maltrato infantil no logra materializarse como una prioridad social. Esta falta de apropiacion
colectiva puede estar disminuyendo el impacto de las estrategias institucionales, que siguen
enfrentando desafios relacionados con la desconexion entre los actores sociales y estatales.

La importancia de la gobernanza territorial y de las condiciones laborales para la
implementacion adecuada y funcional de las politicas publicas ha sido anteriormente discutida en
Colombia, como lo afirman Orduz y Pineda (2019), Raigosa-Correa y Millan-Otero (2024). Las
consideraciones de estos autores se alinean con la realidad de Palmira, donde la falta de
autonomia institucional y las precarias condiciones laborales del personal relacionado con la

proteccion de la infancia pueden ir en detrimento de la sostenibilidad de las acciones. Esta
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situacion puede incluso agravarse a causa de, por ejemplo, cambios administrativos que traen
consigo discontinuidades en las estrategias implementadas.

En lo que respecta puntualmente la gobernanza en red, Torfing et al. (2012), ha destacado
la importancia de la coordinacion de tipo multinivel y la cooperacion interinstitucional para
hacer frente a problemas publicos de caracter complejo. En Palmira, se han desarrollado
mecanismos que apuntan a esta forma de gobernanza, como la creacion de comités
interinstitucionales y la vinculacion con organizaciones de la sociedad civil. No obstante, como
se ha venido enunciando, la escasez de recursos y la limitada sostenibilidad de estas redes
socavan su potencial transformador, impidiendo que se consoliden como estructuras efectivas
para la proteccion integral de la infancia.

Por otra parte, la accion colectiva y las soluciones comunitarias, sefialadas por Todahl et
al. (2019) como necesarias en espacios internacionales, también se posicionan como elementos
necesarios en la experiencia local. En Palmira, la participacion comunitaria se sitia como una
herramienta importante en la deteccion y prevencion del maltrato infantil, no obstante, su alcance
se puede ver restringido por cuestiones de falta de educacion ciudadana, asi como una endeble
cultura de denuncia. La prevencion comunitaria, si bien ha sido promovida mediante estrategias
como la Escuela de Padres, requiere de un compromiso mas amplio del tejido social.

Finalmente, el concepto de gobernanza como un proceso de aprendizaje continuo, que de
acuerdo con lo que dice Peters et al. (2012), permite comprender la importancia de implementar
mecanismos de retroalimentacion que pudiesen facilitar la mejora periddica de las politicas. En
Palmira, de acuerdo con la experiencia de los funcionarios, se detectaron algunas falencias al
respecto, entre las que destaca la ausencia de herramientas evaluativas y correctivas sistematicas,
esto cual podria estar limitando la posibilidad de ajustar y perfeccionar las acciones segtin de
acuerdo con los resultados.

Para sintetizar esta seccion, es importante sefialar que, con base en el analisis realizado en
los diversos niveles mencionados anteriormente, es posible afirmar que el modelo de gobernanza
(incluidas las relaciones intergubernamentales) en los esfuerzos de Palmira para prevenir el
abuso infantil puede describirse como fragmentado, parcialmente articulado y limitado por
factores estructurales y contextuales que influyen en su funcionamiento. Aunque los relatos de

los empleados describen sus intentos de aplicar principios de gobernanza en linea, en los que
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diversos actores institucionales, sociales y comunitarios se articulan para abordar el problema,
estos esfuerzos se ven obstaculizados por una serie de deficiencias estructurales y operativas.

En primer lugar, el modelo de gobernanza muestra una falta de capacidad institucional, lo
que reproduce una légica reactiva en lugar de preventiva y dificulta la aplicacion de estrategias
basadas en la evidencia, como sefialan autores como McLaughlin y Jonson-Reid (2017) y se
confirma en el contexto local.

En segundo lugar, el modelo adopta mecanismos efectivos de retroalimentacion y
evaluacion, lo que dificulta la mejora continua de las acciones implementadas. Segtin Peters et
al. (2012), esta falta de aprendizaje organizacional disminuye la capacidad de adaptacion de las
instituciones a la dinamica del maltrato infantil y sus factores estructurales.

En tercer lugar, la autonomia limitada de las comisarias de familia, junto con la alta
dependencia de redes personales y decisiones politico-administrativas cambiantes, impide la
consolidacion de una politica publica estable, coherente y sostenible en el tiempo. Esta situacion
se distancia del ideal de una gobernanza colaborativa, como se promueve en experiencias
internacionales mencionadas con anterioridad como las de los Paises Bajos (Erens et al., 2022) o
Brasil (Williams et al., 2021).

Ahora bien, es pertinente mencionar que, aunque existen practicas de gobernanza en red,
como la creacion de comités de caracter interinstitucional, asi como la articulacion con
organizaciones no gubernamentales, su sostenimiento y funcionalidad se ven debilitadas por la
débil financiacion y la escaza sistematizacion de las acciones. Segun Torfing et al. (2012), una
gobernanza realmente funcional requiere coordinacion sostenida, confianza y marcos de accion
compartidos, elementos que en Palmira atn estan en construccion o son fragiles.

9. Conclusiones y Recomendaciones

El analisis realizado evidencia que la implementacion de la politica de prevencion del
maltrato infantil en Palmira se enmarca en un modelo de gobernanza caracterizado por una
articulacion parcial, condicionada por la fragilidad institucional, las limitaciones estructurales y
la inestabilidad administrativa. A pesar de la existencia de redes de trabajo entre entidades como
las comisarias de familia, el ICBF, la Policia de Infancia y Adolescencia, e incluso la
Gobernacion en casos extremos, dicha articulacion no logra consolidarse como una estructura

solida y permanente. Esto refleja, mas que una gobernanza multinivel establecida, un



65

funcionamiento altamente dependiente de relaciones personales, voluntad politica circunstancial

y recursos limitados.

Figura 2. Mapa de actores vinculados con relacion a la comisaria de familia del
municipio de Palmira, Valle
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Nota: Elaboracion propia.

Asimismo, se identifican tensiones importantes entre el disefio normativo de las politicas
publicas nacionales y su implementacion local. Si bien existen lineamientos claros desde el orden
central, en Palmira la implementacion presenta caracteristicas de desigualdad y fragmentacion,
donde el éxito de las acciones depende en gran medida del compromiso personal de los
funcionarios y de la capacidad que tengan para movilizar recursos y apoyos dentro de redes
institucionales fragiles, es por esto que pese a que los marcos normativos y las politicas
nacionales establecen de manera clara los lineamientos de implementacion, a nivel local dicha

implementacion es de cardcter parcial, limitada, desigual y ademés dependiente del compromiso
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y capacidades de los funcionarios involucrados, esta brecha también impide un abordaje
pertinente del maltrato infantil.

Figura 3. Brecha entre diseiio normativo y la implementacion local

Normas nacionales /
Lineamientos del SNBF

.

Gobierno
Departamental

Fragmentacion
Precariedad
Baja coordinacién

Alta rotacion

4

Gobierno local /
Comisarias de Familia

Nota: Elaboracion propia.

Tal como lo muestran las narrativas recogidas, la gestion de las comisarias se basa en una
autonomia funcional relativa, que les permite activar redes formales e informales para la atencidén
de los casos, incluyendo ONG que suplen, en muchos casos, la precariedad logistica del Estado.
Sin embargo, esta flexibilidad operativa no alcanza para garantizar respuestas sostenidas,
integrales y basadas en evidencia, debido a que no existe un sistema estructurado de evaluacion,
monitoreo y retroalimentacion continua, como lo propone la literatura sobre gobernanza como
proceso de aprendizaje (Peters et al., 2012).

En este contexto, la gobernanza en red, entendida como una coordinacion sostenida entre
actores publicos, sociales y comunitarios (Torfing et al., 2012), atin no ha alcanzado su potencial
en Palmira. Existen comités interinstitucionales y experiencias de articulacioén con
organizaciones civiles, pero estas redes carecen de sostenibilidad en el tiempo debido a la falta

de financiamiento, de herramientas técnicas y de una cultura institucional orientada a la
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colaboracion estratégica, quedando todos esos esfuerzos en algo mas individualista,
perteneciente a los liderazgos de turno.

La ausencia de una participacion comunitaria fuerte también limita la prevencion
temprana y la generacion de entornos protectores, esto debido a la débil cultura de denuncia, el
bajo nivel de apropiacion ciudadana y la escasa continuidad de las acciones orientadas a la
corresponsabilidad social impiden que la politica publica trascienda el &mbito institucional y se
convierta en un esfuerzo colectivo, buscando afianzar ese caracter preventivo que tienen como
finalidad inicial las comisarias de familia.

La presente investigacion aporta al campo de las politicas publicas una comprension
critica y situada sobre la manera en que las relaciones intergubernamentales inciden en la
implementacion de estrategias locales de proteccion de la infancia. A partir de un abordaje
cualitativo, se visibiliza como la gestion publica en las comisarias de familia de Palmira no
puede entenderse de forma aislada, sino en permanente interaccion con entidades de diferentes
niveles de gobierno y con organizaciones de la sociedad civil. El trabajo contribuye al debate
sobre la gobernanza en red al mostrar que, en escenarios con altas tasas de maltrato infantil, la
efectividad de las politicas no solo depende del disefio normativo, sino de las capacidades
institucionales, la coordinacion efectiva entre actores y la voluntad politica para traducir la
norma en acciones coherentes con las realidades territoriales. Ademas, al integrar un enfoque
narrativo en el analisis de la politica publica, el estudio destaca la importancia de los relatos
institucionales, las practicas cotidianas de gestion y los significados que los funcionarios asignan
a sus roles en la implementacion de estas politicas.

En respuesta a la pregunta de investigacion —sobre como las relaciones
intergubernamentales afectan la implementacion de la politica publica para abordar el maltrato
infantil en el municipio de Palmira— se concluye que estas relaciones, lejos de ser neutras o
simplemente procedimentales, tienen un impacto decisivo en el cumplimiento de los objetivos de
la politica. La investigacion revela una alta fragmentacion en la articulacion institucional, con
vacios en la coordinacion entre los niveles nacional, departamental y municipal, asi como entre
las entidades del Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Esta desconexion se traduce en
duplicidad de funciones, falta de seguimiento a los casos, y ausencia de rutas claras de atencion.
Si bien existen normativas y politicas que orientan la prevencion y atencion del maltrato infantil,

en la practica las comisarias de familia operan bajo condiciones de precariedad institucional, con
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escasos recursos humanos y materiales, y sin mecanismos solidos de cooperacion
interinstitucional. La investigacion demuestra que la ausencia de una vision compartida entre los
actores intergubernamentales debilita la capacidad de respuesta y fragmenta la atencion a las
victimas, dificultando la construccion de entornos seguros y protectores para la infancia.

Si bien los hallazgos permiten identificar patrones relevantes sobre el funcionamiento de
las relaciones intergubernamentales en Palmira, es importante reconocer las limitaciones del
estudio. Dado su enfoque cualitativo y centrado en un municipio especifico, los resultados no son
generalizables a otros territorios del pais, aunque si ofrecen pistas utiles para analisis
comparativos. Adicionalmente, la investigacion se centrd en las percepciones de funcionarios
publicos y no incorpord las voces de las familias o nifios afectados, lo cual representa una
oportunidad para estudios futuros con enfoque participativo o etnografico. También seria
pertinente avanzar en investigaciones que midan los efectos concretos de las politicas publicas en
los indicadores de maltrato infantil, combinando enfoques cualitativos y cuantitativos.
Finalmente, se recomienda profundizar en el estudio de la gobernanza multinivel,
particularmente en escenarios de alta desigualdad social, donde las tensiones entre la
normatividad nacional y la operatividad local son especialmente marcadas.

Figura 4. Retos estructurales en el proceso de gobernanza de las comisarias de familia
del municipio de Palmira, Valle
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Nota: Elaboracion propia.

A la luz de los hallazgos, asi como de las discusiones teorico-conceptuales revisadas, es
posible afirmar que en el municipio de Palmira existen una serie de retos estructurales que
limitan la implementacion efectiva de la politica para la prevencion del maltrato infantil. No
obstante, este panorama de dificultades también se evidencia en otros contextos nacionales e
internacionales, tal y como se ha evidenciado en las revisiones realizadas. Lo caracteristico del
ambito local es que en este confluyen problematicas especificas que requieren de respuestas y
atenciones diferenciadas, y es que asuntos como la descentralizacion incompleta, la variabilidad
en las dinamicas de gestion administrativa de acuerdo con el juicio o actuar de los lideres de
turno, asi como la dependencia de redes personales para la toma de decisiones, estan limitando la
eficacia de cualquier tipo de politica publica proyectada en el municipio y que no contemple
profundas transformaciones estructurales dentro del mismo.

Figura 5. Situacion actual vs. modelo deseado de gobernanza
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Nota: Elaboracion propia.

Los resultados de esta investigacion dan lugar a presentar un nuevo concepto que procura
enriquecer la discusion cientifica en torno a la dindmica de la implementacion de las politicas
publicas a nivel local. Este concepto recae en la gobernanza micro territorial, que se da en
contextos altamente situados —ejemplo de ello son las comisarias de familia— en el que la
politica publica pasa a ser practicas cotidianas transformadas en actuaciones institucionales
marcadas por la precariedad, por redes fragmentadas y por una adiccion a los liderazgos

individuales.
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La gobernanza micro territorial se comporta de forma muy distinta al cldsico modelo de
gobernanza multinivel y a la gobernanza en red, donde podemos destacar, principalmente, las
siguientes caracteristicas: una fuerte dependencia de las relaciones personales y de la voluntad
politica circunstancial; una autonomia funcional relativamente alta que permite activar redes
tanto formales como informales por parte de los actores locales; precariedad en recursos de tipo
logistico y técnico; fragmentacion en la articulacion intergubernamental, especialmente entre la
normativa nacional y la implementacion local; escasa participacion comunitaria explicada por
factores culturales y sociales; e inestabilidad en los procesos de acuerdo con el liderazgo de
turno, lo que da pie a la discontinuidad de las actuaciones y a la falta de sostenibilidad.

El reconocimiento de esta micro gobernanza es vital porque permite ver que la puesta en
practica de las Politicas Publicas no solo puede ser comprensible mediante marcos normativos o
disefios institucionalizados centrales, pues también es necesario ir en busca de los micro
escenarios donde se implementan estas politicas, ya que es precisamente en esos espacios locales
donde se da cuenta de las tensiones, adaptaciones e incluso resignificaciones de la politica que
son determinantes para las metas que se plantean.

En la misma linea, esta idea abre una linea de reflexion y una linea de analisis
comparativo que pueden orientar futuras investigaciones, ya que resultaria interesante investigar
cémo se materializa la micro gobernanza en otros entes territoriales del mismo nivel territorial a
la que constituye Palmira y en otros entes de orden diferente. Asimismo, resulta necesario
indagar si las formas que asume la gobernanza microterritorial presentan variaciones en
contextos urbanos y rurales. En los centros poblados urbanos, la mayor presencia institucional y
disponibilidad de recursos contrasta con los territorios rurales, donde suelen predominar vacios
en la cobertura estatal y mayores niveles de autogestion comunitaria. Estas diferencias también
se reflejan en las formas de participacion social: mientras en algunos entornos rurales las
comunidades logran mantener practicas colectivas mas cohesionadas, en escenarios urbanos la
participacion puede verse mas fragmentada o subordinada a las dindmicas institucionales. En
este sentido, la propuesta de la gobernanza micro territorial constituye un aporte relevante, en la
medida en que invita a profundizar en la complejidad que adquiere la implementacion de las
politicas publicas en el nivel territorial mas proximo a la ciudadania.

De manera resumida, el modelo de gobernanza en Palmira podria calificarse como una

fase de consolidacion incompleta donde, por un lado, existen iniciativas prometedoras y con



71

potencial, pero, a su vez, estin muy presentes las limitaciones financieras, técnicas, culturales vy,
sobre todo, institucionales. En suma, el modelo de gobernanza en Palmira para prevenir el
maltrato infantil se encuentra en una etapa incipiente de consolidacion, y es que, aunque se
observan practicas promisorias, estas son aun insuficientes frente a los retos estructurales y
contextuales que enfrenta el municipio.

Por consiguiente, la recomendacion reside en avanzar hacia el fortalecimiento
institucional a través de acciones especificas como el financiamiento, la mejora e inversion en
recursos técnicos, el desarrollo de metodologias y herramientas contextualizadas en materia de
intervencion psicosocial, asimismo, se debe procurar la garantia de la autonomia de carécter
funcional de las comisarias de familia, consolidando un tipo de gobernanza en red —en lo
posible— basada en principios como la cohesion, la transparencia, el trabajo colaborativo
funcional, que permita la articulacion efectiva entre el Estado, el sector privado, las ONGs y la
comunidad. De esta manera, sera posible una implementacion adecuada, con enfoque territorial,
basada en evidencia y centrada en la proteccion integral de los nifios, nifias y adolescentes del
municipio.

Ajustandose a esta misma linea, y como aportacion tanto a la literatura como a futuras
investigaciones, se menciona la gobernanza micro territorial, entendido como el modelo de
gobernanza que se da en la esfera de los niveles més proximos a la ciudadania, donde las
dinamicas institucional, comunitaria y privada, se interrelacionan en espacios concretos de
interaccion y decision. No solo, por lo tanto, se tiene en cuenta el lugar del territorio en el que se
ejecuta la politica publica, sino que se abre el camino a investigar otras formas de gobernanza en
otros entes territoriales, ya sea de la misma categoria administrativa, o bien distinta
(acercamientos entre entes territoriales o el hecho de que pueden existir diferencias notables
entre la forma de ejecutarse tanto en territorios urbanos como rurales). Explicitarlo de esta
manera, sobre todo, invita a enriquecer la reflexion en el sentido de lograr evidenciar que la
gobernanza puede tener formas diferenciadas a nivel micro, ofreciendo claves fundamentales

para el fortalecimiento de las estrategias de la proteccion integral de la infancia.
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