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Introduccion

VALERIA LLOBET Y CARLA VILLALTA

La infancia, en tanto sujeto potencial y aspiracién de por-
venir, ha sido histéricamente configurada como un territo-
rio de contienda politica (Carli, 2002). Un territorio en el
cual proyectos de nacién han sido disputados, y en el cual
las definiciones de la modernidad latinoamericana cobra-
ron cuerpo (Milanich, 2001). Por ello, el andlisis de las
modalidades de tratamiento estatal de la infancia permite
reflexionar sobre los modos de procesamiento de diferentes
conflictos y transformaciones. Este libro aborda una de esas
modalidades, desde el punto de mira aportado por el caso
argentino: la institucionalizacién de los derechos de nifnos
y ninas en el estado nacional y local, y sus consecuencias en
transformaciones juridico-burocréticas y sociales.

El “paradigma de derechos de la infancia” se extendid
e institucionalizé a comienzos de la década de 1990 en
América Latina en el contexto post-dictatorial. Muchos de
los mas relevantes activistas y actores de la lucha por los
derechos humanos bajo los gobiernos dictatoriales conver-
gieron en el campo de derechos de la infancia, a partir
de su insercion laboral en organismos internacionales y/o
publicos, a través de actividades de asesoramiento en mate-
ria de reforma institucional y legislativa, y de la promo-
cién de debates localmente sobre cuestiones que también se
estaban debatiendo en otras regiones del mundo (Fonseca,
2004; Pupavac, 2001; Grinberg, 2014). Ese periodo también
fue el de la implementacién del Consenso de Washington.
Un contexto marcado por la expansion de la pobreza, la
desigualdad y la exclusion de grandes sectores de las nuevas
generaciones, en el que tanto se reformé el estado cuanto se
modificaron los criterios de organizacion del bienestar.

11



12 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

Esta complejidad, y aparente paradoja, en el campo
de debate sobre los derechos humanos como instrumentos
para la consecucién de la justicia social y la resolucion de
conflictos politicos ha sido senalada por diversos autores.
Es una posicién consolidada la que afirma que a partir de la
década de 1990 el lenguaje de los derechos humanos ha pro-
visto una narrativa global que reenmarca el conflicto poli-
tico, especialmente al ofrecer una plataforma para legitimar
ideas de justicia social y criticas a las desigualdades sociales
que fueron ferozmente cuestionadas de la mano del cues-
tionamiento al Estado de Bienestar y como consecuencia de
la caida de los gobiernos socialistas de Europa del Este. Otra
linea de trabajo de gran relevancia considera que la incor-
poracién del discurso de derechos en renovados modos
de gobierno de los nifios y las familias —especialmente las
pobres— ilumina de modo privilegiado las racionalidades,
discursos y epistemes que organizan los dispositivos de
gobierno, creacidn y regulacion de tales poblaciones. Asi,
se considera que la incorporaciéon del marco de derechos
humanos no sé6lo produce nuevas subjetividades, sino tam-
bién al ser usado por diversas organizaciones burocraticas
produce nuevos objetos y categorias de intervencién y con-
tribuye a redefinir los conflictos sociales y las necesidades
legitimas. Otra linea de trabajo sefiala como rasgo distintivo
y determinante el caricter occidentalocéntrico y globaliza-
do del discurso de derechos. Asi, mientras algunos autores
enfatizan que este discurso es una suerte de neocolonialis-
mo en el que se expresan con un nuevo ropaje las ansias
“civilizatorias” y las asimetrias norte-sur (Pupavac, 2001;
Gadda, 2008); otros analizan cdmo ese lenguaje es traduci-
do e incorporado en los contextos locales de implementa-
cién y, al hacerlo, los actores producen transformaciones y
tensionan los argumentos construidos en el nivel global y
en un plano macro (Merry, 2003).

Desde los estudios de politicas sociales, los modos de
incorporacién de los derechos humanos permiten revisar la
incidencia de los regimenes de bienestar en la desigualdad
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social. Parafraseando la pregunta de Maxine Molyneux
(2007), podriamos inquirir si el estado es un aliado para el
logro de la justicia y la equidad para todxs Ixs nifixs o bien si
en sus intervenciones solo predomina su faceta de control
y reproduccién de las desigualdades sociales. La literatura
especializada senala que en Latinoamérica la institucionali-
zacién del enfoque de derechos se consolida en la primera
década del siglo XXI, luego del proceso de “neoliberaliza-
cién” de la década de 1990. Este proceso tomé cuerpo en
un contexto politico en el que es posible identificar diversas
formas de experimentacién en politicas sociales que rom-
pieron con las precedentes nociones minimalistas de redes
de contencién, pero que no necesariamente implicaron un
retorno a los esquemas de proteccion social de post guerra
(Cortes, 2009; Barrientos, Gideon y Molyneux, 2008; Por-
ter y Craig, 2004; Draibe y Riesco, 2009). Este giro tuvo
como caracteristica principal, segin estos autores, el haber
colocado al “nino” como el nicleo articulador de los nue-
vos programas de combate a la pobreza e inclusién social
para el futuro. Esto es, la reorganizacién de las politicas
sociales en América Latina y en paises como Gran Breta-
na, se articuld en torno de la transmision intergeneracional
de la pobreza y desde alli enfocaron en la infancia como
sujeto privilegiado del bienestar y desarrollo humano. En
este movimiento, denominado post-neoliberal (Lind, 2011;
Macdonald y Ruckert, 2009) o de liberalismo inclusivo
(Porter y Craig, 2004), se resitué a la “pobreza infantil”
como el problema central en la agenda institucional a partir
de conceptualizar a ésta en tanto vulneracién de los dere-
chos de nifios, ninas y adolescentes. En otras palabras, este
giro colocé al “nino” en el centro de los problemas de la
gubernamentalidad, la proteccién social y la transmision
intergeneracional de la pobreza. Desde otras tradiciones
estatales y tedricas, se ha sefialado que esta imbricacién y
redefinicidn de la proteccién (denominada para el contexto
anglosajon de “estado social activo”) en realidad tiene efec-
tos restrictivos y/o instrumentales sobre las concepciones
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de derechos de nifios, ninas y adolescentes (Lister, 2002,
2008; Dobrowolsky y Lister, 2004; Hendrick, 2002). Asi-
mismo, en el contexto latinoamericano y en el marco de
una perspectiva feminista, algunos estudios se han enfocado
en la potencial restriccién de derechos de las mujeres que
tendrian estas formas de organizar la provisién del bie-
nestar centradas en definiciones sobre la pobreza infantil
(Molyneux, 2008 y 2007; Tabbush, 2009, 2010).

Ahora bien, este libro, antes que aportar a los debates
que sobre estos topicos se dan en la ciencia politica y las
relaciones internacionales, opta por una mirada que analiza
el entramado de actores, moralidades y culturas institu-
cionales como dimensiones explicativas y que procura dar
cuenta de las singularidades y valores locales que permea-
ron y dieron forma a los procesos de institucionalizacién de
los derechos de los nifios, ninas y adolescentes en nuestro
pais. En particular, exploramos la idea de un pasaje de “lo
técnico a lo politico” en el campo de la nifiez durante el
periodo kirchnerista (2003-2015), para analizar la diferen-
te significacién que los derechos tuvieron y las distintas
disputas que se desplegaron en torno a las interpretacio-
nes sobre la proteccidn, los nifos y ninas, la familia y el
papel del estado.

Varias son las dimensiones en las que tal transforma-
cién se expresé. Por un lado, y en consonancia con la lectura
global de la sociedad, la economia y el estado histérica-
mente propiciada por la gestion krichnerista (2003-2015),
se buscd revalorizar y fortalecer el papel del Estado en
los procesos de inclusion y de consecucidn de la justicia
social como meta prioritaria. A su vez, la incorporacién
de los derechos humanos como narrativa privilegiada para
la interpretacion de los problemas sociales y como herra-
mienta de politica publica, propicié una agenda amplia y
transversal que permitié que diversos tdpicos se interco-
necten y su relevancia se reorganice. Apropiaciones locales
del “enfoque de derechos” propiciado por organismos inter-
nacionales como el PNUD se dieron en un marco propicio
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internacional y regional de fuerte critica al neoliberalis-
mo extremo de otros organismos como el FMI y el BM.
Finalmente, una estrategia de gobernanza y una perspectiva
ideoldgica en la que se privilegi6 la incorporacién de acto-
res cuyo papel, en los gobiernos precedentes, habia sido de
impugnacién o conflicto, tales como muchos organismos
de derechos humanos y movimientos sociales. En efecto, si
durante la década de 1990, en términos generales, la mayo-
ria de los actores mas relevantes del campo provenian del
activismo en derechos humanos (Grinberg, 2014), durante
la primera década del siglo XXI también se sumaron los
movimientos populares de base que aportaron cuadros a
las areas sociales del estado (Perelmiter, 2012), a la vez que
cuadros “técnicos militantes”. Estos nuevos actores, en con-
sonancia con las narrativas dominantes, ubicaron las bata-
llas centrales por la consecucién de los derechos de nifios y
ninas en el debate cultural y en la disputa politica con los
remanentes de lo que definian como un sistema burocrati-
co, de un sesgo juridizante en la interpretacion de los dere-
chos de nifnos, nifias y adolescentes y de poco contacto con
los “problemas reales” que acontecian en el “territorio”.

Ello vincula también con discusiones tedricas que exce-
den el campo de las politicas de nifiez y que buscan ilu-
minar el desplazamiento y los limites y alcances de los
debates que caracterizaron la década. En efecto, diversas
oposiciones dicotomicas organizaron la acciéon de la ges-
tién kirchnerista (2003-2015), y establecieron preferencias
ideoldgicas por algunos modelos de accidén por sobre otros:
territorio vs. politicas de gabinete; federalismo vs. centra-
lismo; politicas sociales envasadas vs. politicas gestadas en
territorio desde los propios beneficiarios; las ONG’s tipi-
cas de la década de 1990 vs. las organizaciones sociales y
territoriales, conforman las mas salientes dicotomias. Con-
secuentemente, ello permite dar cuenta de las resignifica-
ciones que sufrieron algunas de las nociones y conceptos
que desde la década del noventa organizaron el campo,
pero que durante el siglo XXI tomaron otros sentidos (por
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ejemplo “descentralizacion”, “corresponsabilidad”, “desjudi-
cializaciéon de la pobreza”, “los expertos”, etc.). Asi, por
ejemplo, si la descentralizacion fue cuestionada durante la
década de 1990 como forma de desfinanciacion y desres-
ponsabilizacion en las politicas sociales, su asociaciéon con
la emergente nocién de corresponsabilidad la acercé a otros
sentidos mas vinculados con la participacién de los actores
relevantes y la cercania con los destinatarios.

El referido pasaje también se verifica en el plano legis-
lativo e institucional. De hecho, en nuestro pais, el campo de
las politicas para la proteccion de la infancia experimentd
transformaciones especificas, desde la incorporacion de la
Convencidn de los Derechos del Nifio (CDN) en la Consti-
tuciéon Nacional en 1994, hasta la reforma del Cédigo Civil,
pasando por la sancién en el afio 2005 de la ley 26.061 que
derogo la antigua ley de Patronato de Menores (aquella que
en 1919 consagré la facultad de la tutela estatal para el caso
de ninos en “situacion de abandono moral y/o material”).
El presente libro aborda este proceso especifico, que pro-
movid una reconfiguracidn institucional, asi como obligé a
redisefiar los circuitos juridico-administrativos relativos a
la proteccion de la infancia. Esta normativa privé al Poder
Judicial de una serie de prerrogativas y estipulé nuevas
facultades para los organismos administrativos denomina-
dos de “proteccion de derechos de los ninos, nifias y ado-
lescentes”. A su vez, al diseflar un Sistema de Proteccién
Integral de Derechos de Nifos, Nifias y Adolescentes que
debia conformarse por “todos aquellos organismos, entida-
des y servicios que disefian, planifican, coordinan, orientan,
ejecutan y supervisan las politicas ptblicas, de gestion esta-
tal o privada, en el &mbito nacional, provincial y municipal”
(art. 32, Ley 26.061), otorgd centralidad a la transversalidad
e integralidad en el disenio e implementacién de las politicas
especificas del area. Para quienes propiciaron su sancidn,
la normativa constituyé un triunfo y su implementacioén
abrié desafios vinculados con la sustracciéon de la esfera
judicial de una serie de situaciones y conflictos que, al estar
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muchas veces originados en carencias socio-econémicas,
habian dado lugar a lo que activistas y organismos de defen-
sa de los derechos de los ninos denunciaron como “judi-
cializacion de la pobreza” (Villalta, 2010). Se abri6 con ello
una etapa de transicién que, desde nuestro punto de vista,
resulta particularmente fértil para el anélisis por cuanto en
estos redisefios y reacomodamientos se observa claramente
cémo distintas visiones sobre la infancia, su proteccién y
sus derechos son disputadas, contestadas y confrontadas.
Por ello, en este libro se analiza esta etapa de transiciéon
y se indagan las formas concretas que adquiere el enfoque
basado en la promocion y restitucién de derechos de los
ninos, nifas y adolescentes en diferentes contextos regio-
nales y locales, y en torno a tematicas especificas, a la vez
que explora los modos concretos en que se constituye un
“sistema de proteccién de derechos de nifos, ninas y adoles-
centes”. Para ello, partimos de la idea de que los procesos de
discusidn, sancidn e implementacién de transformaciones
normativas pueden ser un foco privilegiado para compren-
der transformaciones, pero también usos consuetudinarios
y valores locales, en tanto en ellos se discute y redisefia la
institucionalidad estatal como la propia definicion de esta-
do. Ademas, consideramos que para comprender estos pro-
cesos es preciso dar cuenta y visibilizar culturas e historias
institucionales, a la vez que los contextos sociales de posi-
bilidad que dotan de sentido, y amplifican o constrifien las
orientaciones y alcances de las transformaciones juridico-
burocraticas y de practicas institucionales.

La conformacién de un “sistema de proteccién” implica
no so6lo un reordenamiento institucional sino también un
proceso de produccién de una esfera nacional para el desa-
rrollo de las politicas e instituciones de infancia y una guia
para las practicas de proteccion. El “sistema de proteccién”
es asi entendido como un entramado de actores que se des-
pliega y, en buena medida, reordena el “campo de la infan-
cia”, al que asi conceptualizamos utilizando la conocida y
fructifera definicion de Pierre Bourdieu (1998) para pensar
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especificas redes de relaciones de fuerza, intereses, saberes y
actores. Las transformaciones que tienen lugar en tal campo
burocratico se vinculan con la institucionalizacién de leyes
y procedimientos, pero se dan en el marco de conflictos y
disputas por la legitimidad de los actores, por facultades y
atribuciones, por intereses y esquemas de poder, y tienen
lugar a partir de la confrontacién de distintas perspectivas
que disputan para ser institucionalizadas como las interpre-
taciones adecuadas a la proteccion de la infancia. En efecto,
las agencias estatales son actores politicos y constituyen un
terreno de lucha. Por lo mismo, tales agencias (estructuras,
procesos, campos de accidn) estan altamente generizadas y
despliegan preceptos morales, dimensiones que en el campo
de infancia se muestran de manera especialmente potente.
En tal sentido, el “sistema de proteccién” constituye una
herramienta capaz de incidir en los modos de organizacioén
de la autoridad familiar sobre los nifos y nifias, comple-
mentaria de las politicas de proteccién social.

La década de 2000 culmina con la sancion de la Asigna-
cién Universal por Hijo (AUH) en 2009. Como instrumen-
to de accién social en el marco de la institucionalizacién
del sistema de proteccidn de derechos, la AUH fue obje-
to de transformaciones interpretativas que variaron segtn
el lugar que se otorgara a las necesidades econdémicas en
la determinacién de las fallas en los procesos de cuida-
do parental y/o familiar, nominadas como “vulneracion de
derechos”, asi como al papel del dinero en tal proceso. En
efecto, la implementacion de la AUH promovié o bien visi-
bilizé una serie de tensiones y reactualizé juicios morales
basados en arraigados prejuicios sobre los sectores popu-
lares que permeaban incluso las practicas de muchos de
los agentes del sistema de proteccion integral de derechos.
De este modo, si para muchos actores la AUH fue inter-
pretada como la culminacién de un proceso de incorpo-
raciéon de demandas y de expansiéon del enfoque de dere-
chos como marco interpretativo de los problemas sociales,
para otros actores configuré una suerte de “premio” a la



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos o 19

irresponsabilidad y a la falta moral de los sectores popula-
res, y asi, por ejemplo, los deseos de revinculaciéon expre-
sados por las madres de NNyA que habian sido separa-
dos de su familia comenzaron a ser leidos desde la lente
del aprovechamiento y el interés por el cobro de la AUH.
Por otra parte, y paradojalmente, para las y los agentes de
los sistemas de proteccidn cuando las fallas en el cuidado
infantil eran entendidas como “causadas” por la pobreza, el
hecho de que persistieran las dificultades para cuidar pese
a percibir la AUH justificaba la toma inmediata de medidas
de proteccion excepcional de derechos y validaba la sancién
moral contra madres irresponsables. El tratamiento de la
AUH como un recurso privilegiado en la proteccion de los
derechos contribuyé asi a convalidar, en muchas circuns-
tancias, lecturas sobre el cuidado que perpetuaban perspec-
tivas altamente generizadas y moralistas, al mismo tiempo
que constituia un “piso de bienestar” basico para aquellas
familias que alcanzaban los requisitos para ser incorporadas
a la prestacion. Sin embargo, es preciso reconocer que si
por el Sistema de Proteccién de Derechos pasa una propor-
cién limitada de nifios y ninas, especialmente aquellos en
situacidon de pobreza, la AUH alcanzé en sus primeros afios
de implantacion a casi 4 millones de nifios.

Los debates a que adscribe este libro procuran, enton-
ces, avanzar desde una tradicion de estudios que se concen-
tré en las formas de control social de la accidn estatal sobre
la infancia —delimitando el campo como coincidente con las
“politicas de la minoridad”-, para problematizar también
las formas de regulacién estatal sobre los nifios, nifias y
adolescentes (y sus familias) incorporadas en la organiza-
cion del bienestar, y los significados que alcanzan sus dere-
chos en tales arreglos. A tal efecto, resulta imprescindible
ejercitar una perspectiva analitica que contribuya a la des-
naturalizaciéon y des-homogeneizacion tanto del “Estado”
cuanto de los “derechos”, y que permita explorar los con-
glomerados de significaciones que se encuentran en disputa
respecto de la proteccion de la infancia. Tal vinculacién es
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necesaria dado que el anélisis del conjunto de instituciones
y practicas que tradicionalmente ha sido visualizado como
la “tutela estatal” de la infancia pobre ha sido abordado casi
exclusivamente desde el punto de vista de la instituciona-
lizacidn de la normativa de derechos humanos y desde la
perspectiva del gobierno de la infancia. En efecto, en buena
parte de la literatura existente se ha escindido el “campo
de la minoridad” de las formas generales en que el estado
regula y organiza la proteccion de la infancia, que incluyen
definiciones sobre las necesidades y derechos de la infancia
que pueden entrar en tensién con las instituciones ante-
riormente descritas.

El libro busca, en suma, aportar a debates que, par-
tiendo del analisis de la institucionalizacién del discurso
de derechos de nifos, nifias y adolescentes, enfocan en la
modificacion y las persistencias en las capacidades estatales
y en la ampliacidn, recorte o resignificacion de los derechos
en temas especificos. Para ello, el libro se estructura en tres
partes, la primera abocada a presentar las transformaciones
en la institucionalidad y la normativa de los sistemas de
proteccién de derechos, a nivel nacional y en casos provin-
ciales (Jujuy, Santa Fe, San Juan y Mendoza) asi como en dos
localidades del conurbano bonaerense. En la segunda par-
te, los cinco capitulos presentan aspectos de las culturas y
précticas institucionales, la trama de actores, las sensibilida-
des y moralidades que concretan la protecciéon de derechos
de ninos y ninas. En el capitulo inicial, Franco y Garcia
Cejudo analizan el modo con el que agentes estatales del
municipio estudiado (PBA) construyen las interpretaciones
de si mismos como colaboradores y responsables para hacer
efectiva la proteccién y garantia de derechos de nifio/as y
jovenes. Se dirige asi la mirada hacia las condiciones labo-
rales e institucionales en la que los agentes se desemperian,
asi como a las formas con las que negocian o disputan los
modos de interpretar la proteccidn de los derechos de nifios
y ninas. Seguidamente, se indaga en los Consejos Locales
de Promocién y Proteccién de Derechos de NNyA como
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organos de participacién territorial en el ambito local. Se
analiza su papel en los procesos de institucionalizacién del
paradigma de derechos de la infancia y en la reconfigura-
cion de sentidos sobre el bienestar infantil y las practicas de
intervencion, a partir de un caso de estudio en el conurbano
bonaerense y de la experiencia de la Red de Consejos de la
Provincia de Buenos Aires. El tercer capitulo de la segunda
parte procura analizar las resignificaciones y tensiones en
torno a la nocién de “bienestar” de los/as ninos/as encon-
tradas durante la exploracion cualitativa en la instituciona-
lizacidn del Sistema de Protecciéon Integral de Derechos en
dos municipios del conurbano bonaerense. Para las autoras,
visibilizar dichas resignificaciones ha permitido desnatura-
lizar las formas de intervencion “legitimas” del Estado, a la
vez que, iluminar cémo las practicas empleadas para la pro-
teccion de los derechos de los/as nifios/as son producto de
las interpretaciones de los/as propios/as agentes estatales.
En el capitulo siguiente, Medan, Gaitan y Llobet abordan la
articulacion entre el territorio y politicas sociales, enfocan-
do en las politicas de promocién y proteccién de derechos
de nifos/as y jovenes. El argumento que sostenemos es que
en las “oficinas territoriales” del Estado se redefine la poli-
tica social, y por ello, es significativo el anélisis de sentidos
y practicas de los actores. La redefinicion es tanto en rela-
cién a la propia institucionalidad, como en el vinculo hacia
los/as destinatarios. La légica burocrética se ve modificada
por los sentidos y las relaciones y practicas sociales de los
actores del “territorio” (entre quienes no solo estan los habi-
tantes de los barrios sino los propios agentes estatales). Ade-
mas, discutimos el carcter presuntamente homogéneo de
la territorializacidn del Sistema de promocién y proteccion
de derechos al encontrar diferencias significativas entre los
modos en que los distintos dispositivos del sistema inter-
actian con “el territorio”. El dltimo capitulo de la segunda
parte aborda las economias afectivas en los procesos de
devolucién de nifios en guarda preadoptiva, las demoras en
la declaracién de adoptabilidad, y en los casos de abandono,
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considerando los modos paradojales en que el discurso de
derechos buscé producir intervenciones asépticas, a la vez
que la causa de los derechos motorizé posiciones compro-
metidas por parte de las y los trabajadores.

La tercera parte, analiza especificamente las transfor-
maciones en curso en torno a la justicia penal juvenil y el
acogimiento familiar. En el primer capitulo, Villalta y Llo-
bet analizan los modos en que han impactado, en nuestro
contexto local, las recomendaciones relativas a la justicia
restaurativa y los principales usos que en distintas juris-
dicciones del pais se realizan de las denominadas medidas
alternativas al proceso penal. El capitulo siguiente argu-
menta que lo que configura las causas en las que se impo-
nen medidas de privacidon de libertad —atin en un sistema
penal especializado y acorde a derechos humanos- es una
trama compleja entre las valoraciones morales de agentes
judiciales sobre las trayectorias de los adolescentes y sus
familias, previas y durante el transito por el sistema, y las
inercias burocraticas que sofocan la garantia de derechos.
En el tercer capitulo, Medan y Graziano enfocan en la jus-
ticia restaurativa en tanto discurso novedoso que puede
suponer, al mismo tiempo, tanto la ampliacién de derechos
de los y las jovenes en el &mbito penal juvenil, como la
habilitacién de formas mas responsabilizantes e individua-
lizantes. Tal como otros procesos de institucionalizacién de
nuevos derechos en el &mbito judicial, su incorporacién en
la Argentina debe ser analizada considerando determina-
dos procesos sociales y de gestion de la juventud pobre, la
desigualdad y la seguridad en el contexto local. Especial-
mente, en la medida en que la incorporacién de la justicia
restaurativa y otras formas de resolucion alternativa a las
propuestas de reforma normativa pueden utilizarse para
sostener la conveniencia de bajar la edad de imputabilidad
y punibilidad penal hacia los y las adolescentes. En el ulti-
mo capitulo, Villalta, Rojas y Gesteira analizan los modos
en que el acogimiento familiar ha sido conceptualizado y
comenzado a ser implementado en la Argentina. Enfocan
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asi, en las principales disputas que histéricamente se han
dado en torno al interrogante relativo a quién y cémo debe
cuidar a los nifios y nifas que han sido separados de su
medio familiar, las principales caracteristicas de los progra-
mas de acogimiento familiar que en los tltimos afios se han
desarrollado en distintas regiones del pais, y las tensiones,
valoraciones diferenciales y los efectos que la implementa-
cién de este tipo de programas ha originado en el campo de
organismos de proteccion a la infancia.

Este libro es producto de un proyecto de investigacion
subsidiado por la Agencia Nacional de Investigaciones
Cientificas y Tecnoldgicas en el periodo 2011 — 2014, ter-
minado de ejecutar en 2016, en condiciones profundamente
transformadas para la academia y en general, en un contex-
to de retraccion y secundarizacidn de la actividad cientifica.
Fue llevado adelante por dos equipos de investigaciéon de
universidades nacionales: El Programa de Estudios Socia-
les de Género, Infancia y Juventud, del Centro de Estudios
en Desigualdades, Sujetos e Instituciones (EH-UNSAM) y
el Equipo Burocracias, derechos, parentesco e infancia del
Programa de Antropologia Politica y Juridica, Instituto de
Ciencias Antropoldgicas de la Facultad de Filosofia y Letras
de la UBA. Ambos equipos, integrados por investigadoras
y becarias de CONICET, vienen trabajando en conjunto
desde 20009.
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La construccion del sistema
de proteccion de derechos
a nivel nacional

CARLA VILLALTA Y VALERIA LLOBET

Introduccion

El presente capitulo tiene como propdsito presentar, a lec-
tores no familiarizados con el sistema de proteccion, las
caracteristicas mas salientes del mismo. A la vez, busca
reponer una mirada panoramica al nivel nacional, que per-
mita contemplar la estructura mas basica de la normativa y
la institucionalidad, al par que el arco histdrico en el que tal
institucionalizacién tuvo lugar.

Argentina fue uno de los primeros paises latinoame-
ricanos en desarrollar un fuerte Estado Social (Suriano,
2000), no obstante, no tuvo un desempeno parejo en el
area de proteccién de la nifiez. Mientras la Convencién
de los Derechos del Nino (CDN) se incluy6 en la Cons-
titucion Nacional durante la reforma de 1994, los princi-
pios del enfoque de derechos de la ninez no informaron
las leyes federales sino hasta 2005, con la sancién de un
extenso bloque de derechos de nifos, nifias y adolescentes
que incluy6 educacion (Ley Nacional de Financiamiento
Educativo 26075/2005, Ley de Educacion Nacional 26206/
2006 y Programa Nacional de Educacidén Sexual Integral
26150/2006), salud (Ley Nacional de Salud Mental 26657),
primera infancia (Promocion y Regulacién de los Centros
de Desarrollo Infanil 26233/2007), trabajo infantil (Prohi-
bicion del trabajo infantil y Proteccién del Trabajo Ado-
lescente 26390/2008) y proteccién especial (Ley Nacional
26061).

27
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Previamente y durante la década de 1990, la institu-
cionalizacidn de los derechos de los nifios y la CDN en el
contexto de la predominancia del Consenso de Washington
y las consecuentes reformas neoliberales, marcé la conjun-
cion entre los derechos de la nifiez y la transformacién del
Estado de Bienestar en lo que se ha analizado como un pro-
ceso paradojal, donde la expansion de derechos fue paralela
a la retraccién de la ciudadania y la proteccidn social y el
aumento de la pobreza (Llobet, 2009a; Villalta, 2010a). En
la década de 2000, la crisis de 1999-2002 marco el fin de
la ola neoliberal y el comienzo de un proceso denomina-
do “nacional y popular” a nivel local —parte del proceso
regional de gobiernos de centro izquieda y de la relevancia
otorgada al enfoque de derechos en el desarrollo a nivel
internacionl- cuyo eje se centraba en el apoyo guberna-
mental a los derechos humanos y la creciente centralidad de
la desigualdad en la agenda de gobierno. Un cambio en el
rol de las instituciones estatales y el desarrollo de politicas
y leyes basadas en el enfoque de derechos fueron las marcas
centrales de la década. Nifos y nifias estuvieron en el centro
del discurso politico como legitimos sujetos de derechos y
politicas de protecciéon. Los cambios en las leyes de edu-
cacidn, proteccion social y familia fueron enmarcados en
un foco en necesidades y derechos de la nifiez desde una
perspectiva de derechos humanos.

En 2015, la asuncién de un gobierno abiertamente de
derecha marcé el final del consenso sobre los derechos de
la nifiez y nuevas voces ocuparon el centro de la escena.
El nuevo gobierno cambid el foco hacia el debate sobre la
mayoria de edad penal junto con una criminalizacién de
la participacién politica de nifos, nifias y adolescentes, al
tiempo que implementa severos recortes presupuestarios
que presionan negativamente sobre la provisién de dere-
chos sociales. El sistema de proteccion social, previamente
basado en ideas de derechos sociales y econdmicos, se ha
ido moviendo lentamente hacia un modelo definido alre-
dedor de la activacidon e iniciativa individual. Mas aun, los
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nuevos actores politicos en el poder desafian los discursos
de derechos humanos como parte de un pasado del cual la
nueva politica necesita dejar atras. Los activistas de dere-
chos humanos y derechos de la nifiez —muchos de ellos
incluidos en ambos campos— estratégicamente desafian y
deslegitiman esas aspiraciones de cambio, pero los pro-
pios significados y alcance de los derechos parecen estar
en este momento bajo ataque, y las instituciones y politicas
que llevan adelante esas ideas estdn siendo eliminadas y/
o transformadas.

En este capitulo, nos enfocamos en el proceso local de
recepcion e institucionalizacidon del enfoque de derechos de
la ninez, los debates locales y las disputas sobre la signifi-
cacién y extension de esos derechos, y los actores locales
que han sido activos en esas disputas. Las luchas sobre la
significacidn de la infancia y los derechos no sélo contribu-
yeron a la vernaculizacion de los derechos humanos (Merry,
2006), sino que han tomado parte en la redefiniciéon del
lugar social de la infancia, la mater-paternidad y las respon-
sabilidades y derechos parentales, asi como las obligacio-
nes y responsabilidades estatales. Por lo tanto, este capitulo
también discutira la arquitectura de derechos (Haney, 2002)
que se integra por las instituciones y politicas de protec-
cién a la infancia, prestando atencién a los desafios para
la realizacién de los derechos de la nifiez en un contexto
socio-politico de austeridad presupuestaria y una orienta-
cién politica general hacia un “Estado minimo”.

En términos analiticos, este capitulo asume que la insti-
tucionalizacién de los derechos es un proceso politicamente
contestado, que involucra luchas sobre la redistribucién e
interpretacion de necesidades (Fraser, 1989; Haney, 2006;
Fonseca, 2004) y que la comunidad, el mercado y el ambito
privado interactian de complejas maneras para producir
tanto las formas ideoldgicas como materiales de los regime-
nes estatales (Haney, 2002; Milanich 2002). Por lo tanto, las
condiciones materiales y sociales para la institucionaliza-
cidén de derechos no son un mero contexto, sino la materia
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misma de tal institucionalizacién. Las autoridades publicas
y la esfera privada comparten practicas y creencias cultura-
les y, por ello, no son dicotémicas. Los derechos de nifos,
ninas y adolescentes han adquirido centralidad como una
plataforma para entablar debates sobre la institucionalidad
estatal, las relaciones y ejercicio de la autoridad familiar, y
sobre la extension de la proteccidn social (Schuch, 2009) en
un proceso que muestra paralelismos con aquel que tuvo
lugar a inicios del siglo XX, cuando los debates sobre la
proteccién de la infancia constituyeron un importante esce-
nario para un mas amplio debate Panamericano sobre la
familia, la maternidad y la proteccion social (Guy, 2009;
Rojas Novoa 2017).

La recepcion local de la CDN

Los debates nacionales sobre la proteccién de la infancia
emergieron en los paises latinoamericanos centralmente,
en dos momentos histéricos. El primer periodo tuvo lugar
durante el ultimo cuarto del siglo XIX y las primeras déca-
das del XX, cuando esos paises estaban construyendo las
instituciones centrales de los Estados-nacidn, y, al nivel
panamericano, la gobernabilidad de las Américas era un
fértil terreno de debates. Siguiendo un claro patrén regio-
nal, al tiempo que, respondiendo también a controversias
locales, Argentina condensd treinta anos de debates en edu-
cacion y reforma infantil y proteccion a la ninez desampa-
rada en la ley nacional de Patronato de Menores, 10903,
en 1919. La ley establecié nuevas regulaciones a la crianza
y a las responsabilidades y derechos parentales, incluyendo
la posibilidad de perder los derechos de paternidad si el
nifio era considerado “en riesgo” por autoridades educati-
vas, policiales o filantrépicas (Villalta, 2010a). El “comple-
jo tutelar” (Donzelot, 1990) sancionado por la ley incluyd
no solo la regulacién estatal del Estado sobre las familias
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pobres y sus hijos, sino que implicé el rediseio del poder y
las funciones de las agencias estatales, asi como la creacién
de un novedoso actor, el juez de menores, que se consti-
tuyd en la autoridad en los temas de reforma y proteccién
de menores. El juez desarrollé progresivamente gran cen-
tralidad y poder, asi como competencias amplias y discre-
sionales que cubrian los crimenes cometidos por nifios y
adolescentes, los nifos victimas de un abuso o un crimen,
y los nifos “abandonados”. El juez actuaba en un contexto
de instituciones masivas, caracterizadas como totales (Goff-
man, 2001) por la literatura critica luego de la dictadura.
No obstante, a pesar de la centralidad de esas instituciones
en las Américas hasta la década de los noventa, es posible
encontrar intentos de reforma desde las décadas de 1950
y 1960, que incluyeron la creacién de programas de acogi-
miento en entornos familiares, por ejemplo.

La ley asi como el complejo conjunto de instituciones,
précticas, significados y regulaciones que reorganiza, fue
ampliamente criticada durante los afios ochenta y noventa.
Las criticas centrales fueron, en primer y principal lugar,
que el foco en la pobreza como déficit moral presentaba
a las estrategias de crianza y las practicas de las familias
pobres como si fueran erréneas y dafiinas per se. En segundo
lugar, las criticas sefialaban que nifios y nifas eran tratados
como meros objetos, justificando asi intervencidén y con-
trol, en lugar de que las intervenciones se basaran en una
concepcion de ninos y nifias como titulares de derechos, un
argumento que emergié de los debates sobre la concepcion
y la redaccion de la CDN durante los ochenta. En tercer
lugar, las criticas también se dirigian a las instituciones
donde los ninos y ninas bajo tutela estatal eran “interna-
dos”, ya que se trataba de macroinstituciones en las que se
verificaban practicas de “privacion de libertad” disfrazadas
eufemisticamente con otros nombres.

El contexto en el que esas criticas tuvieron lugar fue, en
Argentina, el proceso de democratizacion post-dictatorial.
Consecuentemente, la evidencia de la apropiacion ilegal de
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ninos durante la dictadura, en numerosos casos posible por
la activa participaciéon de algunos de los actores del cam-
po de la minoridad, contribuy6 a fortalecer la sospecha y
el rechazo moral sobre el sistema. En efecto, la evidencia
de la vinculacién entre las practicas de institucionalizacién
de menores —el transito institucional por comisarias, Casas
Cuna, juzgados y hogares para menores- con la apropiacién
ilegal de hijos e hijas de desaparecidos, fue denunciada tem-
pranamente por Abuelas de Plaza de Mayo (un actor clave
en la inclusion del derecho a la identidad en la CDN), ya
que muchos de los nifos secuestrados habian sido tratados
como si fueran “huérfanos” o “abandonados” y puestos bajo
la custodia de instituciones del campo de la minoridad y
con la participacion del poder judicial eventualmente enca-
minados a la adopcidn (Villalta, 2012).

A pesar del consenso general en la materia, desde la
incorporacién de la CDN en la Constitucién Nacional hasta
la sancién de una ley federal en 2005, tuvieron que trans-
currir once anos. Una de las razones principales de esa difi-
cultosa transicion es analizada por la literatura enfocando
en la resistencia del poder judicial. Los jueces de menores
aun cuando no fueran un grupo poderoso en el contexto
del poder judicial (Villalta, 2010b; Lugones, 2012), fueron
un actor dominante en el campo de la minoridad capaz
de restringir la capacidad de maniobra de otras agencias
estatales (Haney, 2006). La ley Agote de 1919, establecié
un amplio conjunto de funciones y un incontestable poder
en la figura del juez.! Su propio criterio era suficiente para
decidir el destino de un nifo, y las otras agencias estatales
—asilos y hogares, programas de politicas publicas, escuela,
instituciones de salud, etc.— eran designados como auxilia-
res, a expensas de su autoridad. En este contexto, la trans-
formacién de la ley bajo la influencia de la CDN se vio,
primero y principalmente, como la restricciéon del poder

1 La mayoria de los “jueces de menores” eran varones durante gran parte del
siglo XX.
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discrecional del juez de menores. Mas recientes investiga-
ciones han mostrado que esta imagen era correcta pero
incompleta, en tanto no analiza la proteccién de la infan-
cia como un complejo campo en el que numerosos actores
confrontan y disputan sobre significados, recursos y poder
(Villalta y Llobet, 2015).

En el periodo que podemos denominar como transi-
cional, durante la década de 1990, varias provincias san-
cionaron leyes de recepcién de la CDN previas a la norma
federal, restringiendo la autoridad de tal Juez de Meno-
res y creando nuevas autoridades administrativas para la
proteccién de la nifiez. Esas nuevas agencias, generalmente
denominadas “defensorias”, se abocaban a la proteccién de
ninos y ninas vulnerables frente a intervenciones abusivas
y arbitrarias del propio Estado. Un movimiento paradéjico
por mas de una razdn, en primer lugar, porque el Estado de
Bienestar estaba siendo desmantelado y la pobreza estaba
en aumento, y en segundo lugar, porque las Defensorias
desde su propia denominacién parecian una oficina judicial
pero eran una rama del poder ejecutivo y por lo mismo,
carecian de un poder relevante para encauzar a otras agen-
cias estatales. La década fue analizada como atravesada por
tres procesos interrelacionados que impactaron la situacién
de nifnos y ninas: la democratizacion posterior a la dictadu-
ra, el empobrecimiento extremo de la poblacidn, y la crisis
del sistema educativo (Carli, 2006).

En efecto, durante los noventa, tuvo lugar el primer
ciclo de reformas que incluy6 la perspectiva de la CDN
enfocada exclusivamente en el poder judicial. En 1995 la
provincia cuyana de Mendoza sancion6 la primera ley pro-
vincial inspirada en la CDN, cre6 la autoridad local, el Con-
sejo Provincial de Infancia, dirigido a reemplazar al poder
judicial en toda intervencidn social, y cre6 el foro de Familia
para reemplazar al Juez de Menores, confinando a este a la
justicia juvenil. Esa reforma es emblematica de la década del
noventa. Mientras el poder discresional del poder judicial
fue deconstruido al reemplazar el sistema penal por cortes
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civiles, los agentes administrativos eran todavia tratados
como funcionarios auxiliares del poder judicial. Asimismo,
con la creaciéon del “Fuero de Familia”, practicamente la
casi totalidad de los casos eran atin manejados por el poder
judicial. El mismo tipo de reforma tuvo lugar en ocho pro-
vincias durante la década.’

Si bien los cambios institucionales fueron limitados en
escala y confinados a una minoria de provincias —incluso
si algunas de ellas contaban entre las mas pobladas y ricas-
fueron, no obstante, ampliamente debatidos por la sociedad
civil y los gobiernos locales que promovieron los cambios
fueron aplaudidos como progresistas. Estas transformacio-
nes fueron desarrolladas en el pico de dominancia de la
desconcentracion® como paradigma central para la reforma
del estado: descentralizacion, servicios al nivel municipal, y
desconcentracién de fondos fueron definidos como carac-
teristicas clave de la administracion burocratica a fin de
desarrollar un enfoque basado en derechos (UNPD 2005).
Este contexto de ideas fue de cardinal importancia para
entender las limitaciones y las caracteristicas distintivas que
marcaron los nacientes Servicios de Proteccién de Dere-
chos. En un corto lapso, cientos de ONGs fueron fundadas
a lo largo y ancho del pais, desarrollando servicios pre-
viamente provistos por el Estado, y constituyéndose como
prominentes y activos actores en el debate sobre la necesi-
dad de reformas.* La CDN promovi6 la inclusién de ONGs

2 Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), Chubut, Mendoza, Neuquén,
San Juan, Tierra del Fuego, San Luis y Jujuy.

3 El concepto refiere al paradigma de politicas que se mueve del “gobierno a la
gobernanza’, apoyando la cogestion y el énfasis en lo local por sobre lo
nacional (Kay, Tisdall and Hill, 2010).

4 Por supuesto, ello no significa que la institucionalidad combinada del Siste-
ma de proteccién fuera una novedad. Al contrario, desde el surgimiento del
Estado moderno, los temas de proteccion de la nifez estuvieron en manos
de las asociaciones filantrépicas y caritativas de la Iglesia Catodlica, usual-
mente lideradas por las “damas de la sociedad”. La novedad de la década de
1990 es la emergencia de ONGs profesionalizadas, con novedosas practicas
de fondeo y nuevos grupos sociales reunidos en organizaciones de base que
han tomado la agenda de derechos de nifios y nifas.
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como actores relevantes en la institucionalizacién de dere-
chos, considerandolas capaces de mejorar la democracia y
de reclamar la rendicién de cuentas y la transparencia de
la administracién publica. No obstante, en tanto los fondos
de tales ONGs venian mayormente del mismo Estado, el
proceso de desconcentracién y descentralizacién tomo la
forma de una cuasi-privatizaciéon que contribuy¢ a la refor-
ma neoliberal a nivel nacional y a la expansién del mercado
de la infancia (Donzelot, 1990). Mas atin, el hecho de que las
criticas y los cuestionamientos a los servicios de proteccion
de la nifiez provistos por el Estado venian “desde afuera’,
motorizados por las ONGs, los movimientos sociales y acti-
vistas, tuvo como una de sus consecuencias la emergencia
de una defensa corporativa de las modalidades tradiciona-
les, en un efecto boomerang que complicé el didlogo (Beloff,
2005). El nuevo discurso de derechos de los nifios tuvo asi
un uso retdrico y vacio, util para brindar una nueva imagen
a viejas practicas (Fonseca y Schuch 2009) y para galvani-
zar la percepcion dominante de un campo dividido en dos
subsistemas que coexistian: las viejas formas del sistema
tutelar concentrado en el juez de menores, y el enfoque de
derechos de la nifiez desarrollado por nuevos, pero débiles,
programas y agencias.

Los limitados logros de la década de 1990 fueron
ampliamente debatidos a la luz de los negativos impactos
sociales que subsiguieron a la privatizacién y la reduccién
del Estado de Bienestar: altos indices de desempleo, un
aumento del hambre y de los asentamientos urbanos sin
precedentes, y el aumento de las tasas de criminalidad. El
empleo informal creci6 hasta el 40% en 2002, y el subem-
pleo hasta el 19% el mismo afio. En términos de pobreza, el
42% de los hogares tenia ingresos por debajo de la linea de
pobreza, lo que significaba que tres de cada cuatro ninos/as
menores de 18 anos vivian en la pobreza en 2002 (CEPAL,
2004). Ademas, Argentina fue condenada numerosas veces
por no cumplir con la presentacidn de los informes periédi-
cos al Comité de Seguimiento de la CDN, y por los magros
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resultados evidenciados cuando silo hizo. Los movimientos
sociales fueron, en ese contexto, las principales voces criti-
cas a las violaciones a los derechos de la nifiez. “Los Chicos
del Pueblo”, un movimiento de base y sindical de amplitud
nacional asi como otros movimientos sociales, manifesta-
ban que la pobreza infantil era un problema de derechos
humanos y una escandalosa fuente de injusticia. Dos grupos
de demandas se entremezclaban: ya que los cambios en el
sistema de proteccidn a la infancia eran considerados tam-
bién necesarios para poder responder a la pobreza infantil
como un problema de derechos. Mientras el pais se movia
hacia la crisis socio-econdmica y politica del 2001, esas
demandas se tornaban mas urgentes y dramaticas.

El inicio en 2003 de un nuevo ciclo politico luego de
la inestabilidad politica y econémica del bienio 2001-2002,
result en la plataforma necesaria para la reforma del siste-
ma de proteccién bajo una nueva perspectiva. Como conse-
cuencia, laley 26.061, bienvenida por muchos de los actores
enrolados en la promocién de los derechos de la nifez,
involucré una reforma de magnitudes en las instituciones y
los procedimientos de proteccion, asi como en el re-trazado
de las fronteras entre el poder judicial y el poder ejecutivo.
También implicé el desarrollo de un cuerpo de derechos
que apuntaba a la redefinicién de las relaciones entre esta-
do, familias y nifios/as, buscando promover la figura del
“nino-ciudadano”. Al mismo tiempo supuso la renovacién
de las interacciones entre las ONGs, los subsectores del
Estado (principalmente educacién y salud) y los servicios de
proteccién. Sin embargo, luego de al menos diez afios de
debates y reformas, el campo en el que se desplegaban las
nuevas instituciones no era un terreno virgen (Beloff, 2004).
Las consecuencias de capas de reformas parciales, disputas
y confrontaciones, se encontraron en el micro-nivel de las
précticas e interacciones institucionales.
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La reforma normativa. La Ley 26061 y la emergencia
de una nueva institucionalidad

Si durante la década de 1990 sé6lo ocho provincias sancio-
naron leyes de proteccion que incorporaban la CDN, luego
de 2005 cada provincia sanciond nuevas leyes siguiendo los
principios de la ley nacional de Proteccidn Integral de Dere-
chos de Ninos, Nifas y Adolescentes (26.061/2005). Como
ya mencionamos, la mentada ley hizo parte de un conjun-
to interrelacionado de normativas que configuraron una
nueva definicién de proteccion estatal. Innovaciones legis-
lativas que luego fueron incorporadas en el nuevo Cédigo
Civil, aprobado en 2015, y que en conjunto representan
transformaciones radicales en las leyes de familia, en areas
tales como la filiacion, las responsabilidades y obligaciones
parento-filiares, el divorcio, etc.

La ley de Proteccion Integral establece la jurisdicciéon
de la CDN en cada acto judicial y en cada decisién adminis-
trativa respecto de las personas menores de edad (articulo
2), define el “principio de interés superior” como “la satis-
faccion maxima, integral y simultanea de derechos y garan-
tias” (articulo 3), estipula el abordaje de las politicas publicas
(articulo 4) y define el abordaje de las responsabilidades
estatales asi como las de la familia y la comunidad en la
provision de la proteccion y los derechos (articulos 5 a 7).

La ley también limité las atribuciones tutelares del
poder judicial, restringiendo prerogativas y fortaleciendo a
las agencias administrativas. Al hacerlo, la ley desmantel6
el Consejo Nacional de Niniez, Adolescencia y Familia, y
puso en su lugar un nuevo cuerpo, la Secretaria Nacional de
Ninez, Adolescencia y Familia (SENAF).

Luego de la aprobaciéon de la ley, resultaba imperativo
redisenar la arquitectura institucional para acompafiar
el naciente “Sistema de Proteccién Integral”. Incluso si
muchos actores acordaban que ello era necesario, la correc-
ta implementacion de esos principios era objeto de amplios
debates. El gobierno abrié un ciclo de consultas y negocia-
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cién politica con diferentes sectores, actores e instituciones,
incluyendo provincias, ministerios nacionales, institucio-
nes internacionales, sindicatos, movimientos de la sociedad
civil, académicos, entre otros (Burgues y Lerner, 2006) que
tanto dieron forma a la institucionalidad como también
legitimidad y capacidad politica. La ley 26.061 incluyé en
sus previsiones que la implementacién de la proteccién de
la ninez debia ser articulada por los niveles nacional, pro-
vincial y municipal de gobierno. A la vez, definié explicita-
mente que el Sistema de Proteccion Integral esta integrado
por politicas, planes y programas, agencias administrativas
y judiciales de proteccién de derechos, recursos financie-
ros, procedimientos, medidas de proteccidn de derechos y
medidas excepcionales de proteccidn (articulo 32).

Este proceso condujo a la creacidn, el 15 de diciembre
de 2006, del Consejo Federal de Ninez, Adolescencia y
Familia, constituido por representantes de cada provincia,
con la mision de liderar el proceso de planificaciéon nacional
de la politica para la nifiez. La peculiaridad de este Consejo
fue que, por primera vez, fue provisto de un presupuesto y
el poder de establecer el abordaje que debia ser adoptado
por cada politica provincial de protecciéon a la nifiez. El
Fondo Federal de la Nifiez, activo entre 2008 y 2015, pro-
veyd los recursos para la creacion de agencias de proteccion
a la nifiez en cada provincia y en numerosas municipa-
lidades. El Fondo fue entonces corrigiendo los errores y
problemas que subsiguieron a las reformas estatales de la
década de 1990, en particular aquellas vinculadas con las
capacidades administrativas y las condiciones de trabajo del
sector. El Consejo encontrd una variedad de situaciones
en cada provincia, desde provincias o jurisdicciones que
debian reformar parcial o totalmente una institucionalidad
precedente (como en la Ciudad de Buenos Aires o Mendo-
za) hasta provincias que debian comenzar practicamente de
cero, en las que la propia jurisdiccién minoril habia sido
creada en el poder judicial en la década de 1990, sin ser
acompanada por una institucionalidad administrativa. Las
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primeras enfrentaron el desafio de reformar organizacio-
nes que actuaban como auxiliares del Poder Judicial, asi
como instituciones de acogimiento. Tal reforma implicaba
la redefinicién del manejo de los casos, la intensificacion de
las viejas disputas con el poder judicial, y la emergencia de
una nueva area de conflicto con otras agencias del ejecutivo,
especialmente en 4reas de educacién y salud. En el segun-
do caso, aquellas jurisdicciones que necesitaban construir
agencias previamente inexistentes, usualmente construye-
ron el Sistema de Proteccidén Integral al nivel provincial,
una estrategia que permitia ahorrar recursos y operar a la
administracién, pero implic6 que el sistema se concentrara
en las ciudades principales, usualmente las capitales. Por
lo mismo, la agenda del Consejo estuvo dominada por el
desarrollo y emplazamiento de una agencia efectiva de pro-
teccion a la nifiez en cada provincia. En 2009 se suscribié
el Plan Nacional de Accién por los derechos de la nifiez
enfocando en la formacion de los recursos humanos.® La
reforma de la justicia juvenil, que constituia la segunda meta
del Plan Nacional, fue considerada demasiado riesgosa poli-
ticamente, de modo que se limit6 al debate sobre practicas
institucionales, dejando la reforma en si a un costado.

El proceso de reforma del sistema de proteccidn de la
infancia enfocando en una mejor articulacién con la protec-
cién social, alcanzé su punto maximo en octubre de 2009
cuando la Asignaciéon Universal por Hijo (AUH) fue puesta
en acciéon. La AUH extendié un sucedaneo del sistema de
asignaciones familiares que cubria a los trabajadores forma-
les, para incorporar a los desempleados y a los trabajadores
en los sectores informales, y enmarcé estas transferencias
condicionadas como derechos ciudadanos, y por lo mismo,
como medios de justicia redistributiva, extendiendo la idea

5 Através de convenios entre el gobierno nacional y universidades nacionales,
diferentes programas, seminarios y talleres se desarrollaron con el objetivo
de incrementar la profesionalizacién y expander el uso de nuevos principios
normativos.
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de violacién de derechos de nifios y nifias para incluir la
pobreza, esto es, empujando las nociones de proteccién de
la infancia para incluir explicitamente los derechos econd-
micos y sociales.

Para el afio 2010, se considerd que el proceso de refor-
ma habia alcanzado una estabilidad aceptable, y por lo mis-
mo, el foco nacional se dirigié a desarrollar las capacidades
de los agentes, mediante su profesionalizacion y el desarro-
llo de herramientas de intervencién. Numerosos programas
de posgrado fueron desarrollados enfocando en los traba-
jadores, las practicas institucionales y los procedimientos;
se realizaron talleres y conferencias en todo el pais, y el
debate finalmente alcanz6 el nivel de las necesidades coti-
dianas. No obstante, ;qué se necesitaba mejorar? En lo que
sigue, nos vamos a enfocar en las formas de efectivizar los
servicios de proteccion.

Los servicios de proteccion de derechos: el diseno
de las intervenciones de restitucion de derechos
y el foco en la desinstitucionalizacion

En tanto Argentina es un pais federal, la implementacién
del Sistema de Proteccién de Derechos varia provincia a
provincia. Pero, como se menciond, casi la totalidad de las
provincias sancionaron leyes de proteccién de derechos o
suscribieron la ley nacional en la dltima década (Tabla 1).
Junto con las leyes federales y provinciales, también se san-
cionaron leyes de violencia de género y maltrato infantil,
denominadas de “Violencia Doméstica”. El surgimiento de
esas leyes, como resultado de las demandas del movimiento
de mujeres junto con la institucionalizaciéon de la CEDAW
y otros tratados de derechos de las mujeres, fue imple-
mentada mediante programas que promovieron cambios
en préacticas sociales y comportamientos alrededor de la
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violencia de género, estableciendo nuevos procedimientos
para recibir quejas y denuncias, y para registrar, sistemati-
zar e investigar el problema.

Tabla 1. Leyes de Proteccion por provincia

Provincia Leyes de Proteccion Leyes de Violencia Doméstica o
Familiar
BUENOS Ley 13298 Ley 12569
AIRES
CABA Ley 114 / Ley 26061 Ley 1688 / Ley 26485
CHACO Ley 7162 / Ley 26061 Ley 4175 / Ley 26485
CHUBUT Ley Ill 21 / Ley 26061 Ley XV 12
CORDOBA Ley 9944 Ley 9283
CORRIENTES | Ley 5773 (Adhiere a Ley 26061) | Ley 5903 Adhiere a Ley 26485
/ Ley 5019 / Ley 5663
ENTRE RiOS Ley 9861 (Adhiere a Ley Ley 9198 (Adhiere a Ley 26485)
26061).
FORMOSA Ley 26061 Ley 1160 y modif. 1191/96
Jujuy Ley 5288 Ley 510
LA PAMPA Ley 2703 Ley 1918
LA RIOJA Ley 8848 / Ley 26061 Ley 6580
MENDOZA Ley 6.354 / Ley 26.061 Ley 6672 / Ley 6551/ Ley 8226
Adhiere a Ley 26485
MISIONES Ley Il 16 (Ex 3820) Decreto Ley 3325 (Modificada por Ley
Regulatorio 1.852/10, 4405), Decreto Regulatorio
Resolucion 471/10 2668/08
NEUQUEN Ley 2302 Ley 2212 / Ley 2786
RiO NEGRO Ley 4109 (Adhiere a Ley 26061) | Ley 4241
SALTA Ley 7039 (Adhiere a Ley 26061) | Ley 7403
SAN JUAN Ley 7338 (Modified by Ley Ley 6542
7511) / Ley 7889. Adhiere a Ley
26061
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SAN LUIS Ley 5430/2004 / Adhiere a Ley | - 0009 -
CDN/ Ley 1-0808-2012 Plan
Estratégico de Infancia y
Adolescencia / Ley IV
0871-2013 Sistema de
Acogimiento Familiar

SANTA CRUZ | Ley 3.062 Ley 24417
SANTA FE Ley 12967 (Modif. Ley 13237) Ley 11529
SANTIAGO Ley 6915 Ley 6970 / Adhiere a Ley
DEL ESTERO 24417.
Ley 7032
TIERRA DEL Ley 521 / Ley 26061 Ley 39 / Ley 26485
FUEGO
TUCUMAN Ley 8293 / Ley 26061 Ley 7264 / Ley 24417

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de 2005 cada provincia estableci6 areas espe-
cificas de gobierno para implementar tales leyes, denomi-
nadas “Organismo de Aplicacién”, con agencias territoria-
les denominadas “Servicios Descentralizados” (ver Tabla 2).
Esas agencias reciben denuncias y derivaciones de otras ins-
tituciones (hospitales, escuelas, policia, poder judicial) sobre
vulneraciones de derechos a nifnos y ninas. Estas vulnera-
ciones pueden incluir falta de vivienda adecuada, ausentis-
mo o abandono escolar, dificultades en cumplimentar los
controles de salud o problemas de salud de nifios y nifas.
También pueden incluir casos de negligencia que involu-
cran maltrato, que el nifio/a haya sido testigo de violencia
de género/doméstica, y/o que el nifio/a haya sido victima
de abuso sexual u otro tipo de delito. Las agencias deben
también intervenir en casos de adolescentes menores de 16
anos sospechados de haber cometido una contravencién o
un crimen, para incluirlos en programas especiales y resti-
tuir los derechos vulnerados.
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Tabla 2. Descripcion y organizacion de servicios por provincial

Provincia Organismo de aplicacion Servicios descentralizados

BUENOS Secretaria de Nifez y 23 Servicios Zonales de

AIRES Adolescencia Promocién y Proteccién de

Derechos.

CABA Consejo de Derechos del Nifio / | 17 Defensorias Zonales
Secretaria de Nifez

CATAMARCA | Subsecretaria de Familia No hay servicios

CHACO Subsecretaria de Ninez, 5 Unidades de Proteccion
Adolescencia y Familia Integral -UPI.

CHUBUT Ministerio de Familia 'y 8 servicios decentralizados.
Promocion Social, Subsecretaria
de Desarrollo Humano y Familia

CORDOBA Ministerio de Desarrollo Social, | 16 Unidades de Desarrollo
Secretaria de Nifez, Regional (UDER)
Adolescencia y Familia

CORRIENTES | Consejo de Nifiez, Adolescencia | 6 Equipos Técnicos Territoriales
y Familia

ENTRE RiOS Consejo Provincial Council de 1 Departamento Central, 13
Nifiez, Adolescencia y Familia coordinaciones 3
COPNAF departamentales y 71 Areas de

Nifiez

FORMOSA Subsecretaria de Ninez, 7 servicios decentralizados
Adolescencia y Familia

JuJuy Secretaria de Nifez, 2 oficinas
Adolescencia y Familia y
Direccién de Nifiez y
Adolescencia

LA PAMPA Direccién General de Nifiez y 4 servicios descentralizados
Adolescencia

LA RIOJA Direccién de Nifiez y No hay servicios
Adolescencia

MENDOZA Ministerio de Desarrollo Social 16 servicios descentralizados
y Derechos Humanos, Direccion
de Nifiez, Adolescencia 'y
Familia - DINAF

MISIONES Ministerio de Desarrollo Social, | 3 Agencias de Proteccion
Direccién del Menor y la Familia | Integral de Derechos

NEUQUEN Sub-Secretaria de Nifez, 9 Unidades Comunitarias

Adolescencia y Familia
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RiO NEGRO Sub-Secretaria de Proteccion 9 servicios descentralizados
Integral de Nifiez y
Adolescencia

SALTA Ministerio de Derechos 59 servicios descentralizados
Humanos, Secretaria de
igualdad de oportunidades

SAN JUAN Direccién de Infancia, 19 servicios descentralizados
Adolescencia y Familia

SAN LUIS Ministerio de Inclusién Social, 3 areas regionales.
Programa de Promocién y
Proteccién de la Familia

SANTA CRUZ | Ministerio de Desarrollo Social, | 14 Oficinas Locales de
Subsecretaria de Nifez, Proteccion
Adolescencia y Familia

SANTA FE Secretaria de Nifez, 5 nodos

Adolescencia y Familia
SANTIAGO Subsecretaria de Nifez, 6 Centros de Proteccion de
DEL ESTERO | Adolescencia y Familia Derechos
TIERRA DEL Direccién de Proteccién 2 servicios descentralizados
FUEGO Integral, Direccion de

Proteccién Institucional

TUCUMAN Secretaria de Estado de Nifez, 13 servicios descentralizados
Adolescencia y Familia SENAYF

Fuente: SENAF-UNICEF. 2014. Relevamiento de nifios, nifias y adolescen-
tes sin cuidados parentales en la Republica Argentina.

Cada contexto local supone un tipo diferente de socie-
dad civil, desde aquellas mas tradicionales pobladas por
organizaciones catélicas hasta las mas “modernas” que
incluyen ONGs y movimientos sociales. Ademas, cada Esta-
do provincial difiere en sus capacidades relacionales y
administrativas (Rodriguez Gust4, 2004), incluyendo las
competencias y capacitaciones de las y los agentes, y las
ideas y valores sobre género, clase, y familia que permean
la cultura institucional.

A despecho de tal variabilidad, luego de trece anos de
implementacidn, es posible hallar un entendimiento comun
sobre los significados y practicas que caracterizan el para-
digma de la “proteccién integral”. Esos sentidos comparti-
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dos impactan en especial, en la definicidén de los destinata-
rios, metas y objetivos generales, pero no prevalecen en las
interacciones e interrelaciones entre programas y agencias,
en los que logicas mas individualizadas y terapéuticas estan
imbuidas en las practicas e intervenciones cotidianas.

En efecto, la ley 26061 definié dos tipos de inter-
venciones dirigidas a la restituciéon de los derechos de la
nifiez. El articulo 33 define a las “medidas de proteccion
integral de derechos” como todas las acciones dirigidas a la
restitucion de derechos como acceso a la salud, educacion,
vivienda, etc. por lo tanto, las medidas tienden a ser sub-
sidios de vivienda, transferencias condicionadas para pro-
mover la asistencia escolar, ayudas monetarias para acceder
a tratamientos de salud costosos, etc. La intervencién debe
ser cuidadosamente orientada a fortalecer los lazos fami-
liares y comunitarios. El mentado articulo responde a las
criticas elaboradas durante las décadas de 1980 y 1990, y
claramente, sefiala que la pobreza no puede ser una razén
para la separacion de los/as nifios/as de su medio fami-
liar (Ver Tabla 3).

El segundo tipo de medidas, denominadas de “pro-
teccion especial” (art. 39, ley 26.061) solo deben proceder
luego de que las medidas de proteccidn integral hayan sido
declaradas satisfechas por parte de las agencias de imple-
mentacion. Comprenden la remocion del nifio/a del hogar
debido a la evaluacién de riesgo grave e inminente, por un
maximo de seis meses. Hay requerimientos especificos para
ello: tiene que seguirse un protocolo administrativo conva-
lidado por el poder judicial (control de legalidad), en el cual
las medidas previas tienen que ser detalladas, y el emplaza-
miento temporario del nifio/a tiene que ser en una institu-
cidn, organizacion o familia evaluada previamente por los
agentes estatales. Luego del lapso de seis meses la medida
excepcional expira, y de acuerdo con el nuevo Cédigo Civil



46 e De la desjudicializacién a la refundacién de los derechos

y Comercial® el/la nifio/a es, o bien revinculado con su
familia (incluyendo la familia extensa mediante una guarda
legal), o bien declarado “en situacién de adoptabilidad”.

La implementacion de estas previsiones varia entre las
jurisdicciones en cuanto a las situaciones en las que los
agentes determinan cudl de los procedimientos seguiran,
por cuanto tiempo, y con qué tipo de resultados espera-
dos, dependiendo de multiples factores. No obstante, tal
variabilidad puede ser comprendida si se analiza en tres
grandes dimensiones heuristicas: interpretativa, regional e
institucional.

Los significados y valores de la proteccién de derechos
y las necesidades de nifios/as construidas y disputadas por
actores en el campo, son centrales para comprender el pro-
ceso de institucionalizacion de los derechos y la construc-
cién de regimenes de bienestar (Bourdieu, 1999; Fraser,
1989; Haney and Pollard, 2003). La interpretacion y admi-
nistracion de los derechos y necesidades de la nifiez, a través
de instituciones y politicas de bienestar y proteccion, se
basa en las ideas de clase y género que estin imbricadas
en las diferentes burocracias del estado. Por ello, el Sistema
de Proteccion Integral como un todo puede ser propenso
a précticas punitivas y/o de culpabilizacién de madres y
padres (aunque usualmente se trata de las madres) como
principales perpetradores de las violaciones de derechos, en
un tono similar al que se identific6 en los discursos familia-
ristas del Estado (Nari, 2005; Haney, 2002). En otras pala-
bras, las consecuencias que se siguen de una comprensién
de la proteccion de derechos y los regimenes de bienestar

6 En 2015 fue sancionado el nuevo Cédigo Civil. Incluye el cambio de relacio-
nes familiares, el estatus juridico de ninos y adolescentes, reemplazando la
patria potestad por “responsabilidad parental”, incluyendo nuevas formas de
filiacién, reemplazando categorias altamente cargadas de stigma como
“menores e incapaces” por “nifos (de 0 a 12) y adolescentes (13 a 18); modifi-
cando el principio de capacidad, incluyendo el principio de autonomia pro-
gresiva, asi como la figura del abogado del nifo, el derecho a ser oido y que
su opinién sea tenida en cuenta.
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enfocados en competencias familiares altamente generiza-
das configuran practicas de regulacién moral, y psicologi-
zacién y familiarizaciéon de las necesidades (Llobet, 2009;
Schuch, 2009).

No obstante, los principios familiaristas y psi, y las
normas subyacentes a los derechos de la nifiez no estan
libres de tensiones. Como Fraser (1989) senald, hay una
permanente disputa sobre la extension y derechos de las
provisiones del bienestar, para quiénes y cémo. Contestan-
do las ideologias familistas, hay discursos de comunidad y
“territorializaciéon” de la intervencion estatal que enfocan
en las desigualdades y por lo mismo, se desplazan de las
regulaciones sobre la maternidad y del plano maés indivi-
dualista, hacia una comprensién mas amplia de la vulne-
rabilidad (Magistris, 2016; Medan, Llobet, Gaitan, 2017).
Es usualmente en los sistemas de salud y escolares que el
discurso moral de la maternidad y la individualizacién y
psicologizaciéon de los problemas sociales son mas efecti-
vas. Ambas areas tienden a resultar mas conflictivas desde
el punto de vista de los trabajadores y de las agencias de
proteccién. Desde el punto de vista de las instituciones de
salud y educaciodn, las agencias del sistema de proteccién no
intervienen tan rapidamente como ellos consideran nece-
sario, y por lo mismo, maestras/os y trabajadores de salud
retratan a las agencias de proteccion de derechos como
inactivas, indiferentes e ineficientes. Desde el punto de vista
de las dltimas, las escuelas y el sistema de salud no cumplen
con los requisitos de corresponsabilidad establecidos por
la ley. Por el contrario, consideran que las escuelas y el
sistema de salud son demasiado presurosos en “sacarse de
encima el problema”.

Especialmente dificiles son los casos en los que las
distinciones entre pobreza y abuso infantil son debatibles
y sutiles. Los casos en los que las escuelas “diagnostican”
la situacidn son vistas por los agentes de proteccién como
altamente selectivas y moralmente sesgadas. Por ejemplo,
las escuelas denunciaban casos de maltrato infantil cuando



48 e De la desjudicializacién a la refundacién de los derechos

los nifnos se presentaban con vestimenta inadecuada para el
clima o sucios, con ningtn otro signo de violencia, siguien-
do asi viejos protocolos y practicas contradictorias con la
Ley de Proteccion. En el caso del sistema de salud, los
agentes mantenian expectativas de rapida resoluciéon, como
las provistas por el viejo “juez de menores”, lo que consti-
tuia una productiva fuente de conflictos entre el sistema de
salud y las nuevas agencias de proteccidn. Asi, muchos casos
eran ain manejados a través del poder judicial en abierta
contradicciéon con las nuevas leyes y las competencias de las
agencias del ejecutivo.

Las resistencias de las burocracias —especialmente
de las areas de salud y educacidén- nos permiten ver el
desacuerdo y las disputas sobre los sentidos de la “pro-
teccién infantil”, y la clase de practicas que comprende y
permite. Mas aun, muestra cémo muchos de tales debates
tenian lugar alrededor del prestigio profesional. Los “espe-
cialistas” defendian el tipo de practicas como su propia
expertise y competencia, y asi resistian el cambio como un
desafio a su propio poder y lugar social y reconocimiento,
en el bourdesiano campo de la proteccién infantil.

Consecuentemente, el rango de posibilidades para la
implementacién del sistema de proteccién dependia fuer-
temente de las caracteristicas de las relaciones, alianzas y
disputas interinstitucionales e interpersonales; de la inten-
sidad contingente de los conflictos alrededor de casos espe-
cificos, de sus interpretaciones sobre la correcta interpre-
tacion de los cursos de accidn, y de los valores morales
subyaciendo a las acciones de las agencias y los agentes.

Una manera de modificar el estado de situacién era
el desarrollo y la implementaciéon de protocolos, conjun-
tos de reglas, definiciones de practicas, marcos temporales,
etc., para el manejo de los casos. El trabajo conjunto de la
SENAF y los gobiernos provinciales resultd en la elabora-
cién e implementacién. De tales protocolos en al menos
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quince provincias (UNICEF, 2016).” Para establecer crite-
rios coherentes y consistentes, la SENAF desarrollé pro-
cedimientos para las medidas de proteccién de derechos y
para los estandares de calidad institucional. Ambos fueron
aprobados por el Consejo Federal y actuaron como gruias
de accién, aunque la evidencia de su implementacion efec-
tiva es minima (UNICEF, 2016).

Uno de los problemas més relevantes enfrentados por
el Sistema de Proteccidn fue la falta de informacidn siste-
matica e informes estadisticos periddicos. Por lo tanto, la
informacién debid ser desarrollada en asociacién con uni-
versidades nacionales y/o UNICEF. Uno de esos proyectos
de investigaciéon mostré que la medida de proteccién mas
implementada en quince provincias era la creacién de pro-
gramas de supervision del cuidado parental de los nifios en
su hogar, “buscando apoyar a los padres o a miembros adul-
tos del grupo familiar para cumplir sus responsabilidades”?
En otras cinco provincias la medida mas implementada es la
inclusién de los nifos y sus familias en programas de apo-
yo familiar;’ otras dos provincias indicaron que la primera
medida de proteccidn era la asistencia econdémica a la fami-
lia;'° una més mostré que la medida méas implementada era
el tratamiento médico o psicoldgico del nino o los padres;
y una mas senalé que la medida mas implementada era la
asistencia integral a mujeres embarazadas y en riesgo.

7 Mendoza desarrollé un protocolo inter-institucional entre Salud, Educa-
cién y los Juzgados de Familia; San Juan desarrollé un protocolo especifico
para el abuso sexual; Rio Negro firmé un protocolo en 2018 para la regula-
cién de la intervencidn policial con nifios/as. En Tucuman, hay un Protoco-
lo para la implementacién del SPI.

8  Buenos Aires, Ciudad Autéonoma de Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Chu-
but, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Formosa, La Pampa, Misiones, San
Juan, San Luis, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.

9 Mendoza, Rio Negro, Salta, Santa Fe y Tucuman.

10 Neuquén y Santa Cruz.
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La ausencia de informacidn estadistica en relacién con
la implementacién del sistema es marcada. Como apro-
ximacién a mensurar su magnitud es posible estimar lo
siguiente, con base a la informacion censal de 2010:

+ Total de poblacién menor a 15 afios: 10.222.317

« Nifos en cuidado institucional / sin cuidados paren-
tales 14.675 (SENAF/UNICEF, 2011); y 9.219 (SENAF
/ UNICEF, 2014).

+ Tasas de adopcion: 0,25% de los nifios menores de 15
anos en la ciudad de Buenos Aires (DGEyC, 2010)'!

La proporcién de ninos en cuidado institucional varia
entre las provincias, siendo mas alta en la provincia de Neu-
quén (0,21% de los nifios en cuidado institucional), La Pam-
pa (0,17%) y Santa Cruz (0,16%). Hay una gran variacion
temporal en el porcentaje de ninos sin cuidado parental,
lo que sugiere que es un indicador muy permeable a los
cambios en las condiciones socioeconémicas y las politi-
cas publicas.

Otra dimensién de variabilidad es la diversidad cultu-
ral, politica y econdmica entre las provincias. La diferencia
entre provincias en términos de la fortaleza y variabilidad
de la sociedad civil y las organizaciones no gubernamenta-
les, las tasas de profesionalizacion de la poblacién, la for-
taleza o debilidad de las instituciones estatales, sumado a
diferencias como las geograficas, hacen a un escenario muy
complejo. Desde la equidad geografica en la localizacion
de las agencias de proteccion, hasta la capacidad de cubrir
todas las vacantes con profesionales calificados, la variabi-
lidad regional es una dimension de gran relevancia.

Las provincias ricas con suficientes profesionales, con
organizaciones sociales activas y fuertes, y variados actores
politicos, tienden a presentar un proceso de institucionali-

111 Direccién General de Estadistica y Censos, Gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires (2010). Disponible en: https://bit.ly/2pmTcCR.
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zacién de las agencias de proteccién mas debatido y demo-
cratico. Al mismo tiempo, las provincias mas pobres o que
carecen de una sociedad civil fuerte, en las que la caridad
catélica tiene un lugar prominente, tienen mas limitaciones
en el desarrollo de nuevas agencias, dependiendo mas del
poder y practicas judiciales.

A la vez, cada provincia muestra diferente grado de
dependencia de los fondos nacionales. El Consejo Federal
otorgaba fondos para nuevas agencias incluyendo salarios,
pero requeria el acuerdo de las provincias. Usualmente,
los acuerdos detallaban que los fondos nacionales cubrian
salarios desde marzo a diciembre, y que los fondos provin-
ciales debian completar los meses faltantes para completar
los contratos anuales. Los estados provinciales mas pobres
tenian problemas para cumplir con tales obligaciones, y
como consecuencia, ofrecian menos puestos que, a su vez,
resultaban menos tentadores para los profesionales mas
calificados. El conflicto de valores entre el poder ejecutivo y
el poder judicial se complementaba, en muchas provincias,
por un hiato de expertise profesional y competencias expli-
cado por la falta de recursos de la administracion.

Otra caracteristica notable del Sistema de Proteccién es
su concentracidn geografica. En otras palabras, los servicios
territoriales de protecciéon usualmente estin confinados a
las capitales o las ciudades méas pobladas, dejando las ciu-
dades mas pequenas o mas alejadas sin areas especificas de
proteccién de derechos. Esta variabilidad regional se imbri-
ca asi con las dimensiones institucionales.

Mas aun, el desarrollo de protocolos para el manejo
de los casos, la institucionalizacidén de los Consejos Loca-
les con una variedad de actores locales, el establecimiento
de mesas locales tematicas, son dimensiones relevantes de
variabilidad.
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Tabla 3. Descripcion de los Sistemas de Proteccion

Medidas Medidas Acogimiento
de proteccion de proteccion
excepcional
Tipos de Ayuda econdmica, Inclusién de nifos Pequefios hogares
medidas ayuda escolar, en programas (estatales y de OSC
asistencia sanitaria, | residenciales, o con | con convenio)
programas de apoyo | miembros de la organizados en
familiar. familia extensa o general por sexo y
acogimiento edad. Programas de
familiar. acogimiento
(estatales y de OSC
con convenio).
Otros miembros de
la familia o de la
comunidad
Foco Nifios/as con Nifos/as que, Nifos/as bajo

derechos
vulnerados, familias
consideradas
incapaces de
salvaguardar a estos
derechos.

siguiendo el
principio del Interés
Superior, necesiten
ser retirados de su
hogar y separados
de sus familias.
Nifios/as victimas
de abuso y
negligencia,
maltrato y violencia,
nifios/as en
situacion de calle,
nifios/as con padres
comprometidos en
consumo
problematico de
sustancias,
conforman los
problemas mas
usuales. Asimismo,
también recién
nacidos hallados en
hospitales y via
publica.

medidas de
proteccion
excepcional.
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Recursos Servicios de salud, Fondeo per cépita, Fondeo per capita
(politicas provision de ayuda financiera destinado a las OSC,
sociales, medicinas y dependiendo del ayuda especial para
financia- tratamiento, numero de nifios en | las familias bajo
miento, etc.) programas cuidado residencial. | decisién discresional
educativos Servicios de salud, y evaluacién de
especiales, provision de riesgo.
programas medicinas y
habitacionales y tratamiento,
subsidios especiales | programas
de vivienda, centros | educativos
de dia, alimentos, especiales,
etc. programas
habitacionales y
subsidios especiales
de vivienda, centros
de dia, alimentos,
etc.
Involucra- Trabajo con las El propésito de la Usualmente las
miento de familias como medida es la familias o las
miembros de prioridad. Algunas “revinculacion madres/padres no
la familia provincias incluyen familiar”, esto es, la estan involucrados

a madres/padres en
los programas de
cuidado infantil,
programas de apoyo
familiar o
tratamiento
psicoldgico.
Suscripcion de
acuerdos y reglas de
conducta entre el
trabajador a cargo
del caso y las
familas, que
implican
transformaciones en
los arreglos de
crianza, provision de
prueba de inicio /
prosecusién de
tratamientos, etc.

reorganizacion de
los vinculos
familaires. Pero el
trabajo con las
familias varia entre
las provincias.
Usualmente en
pocos casos se
desarrollan
programas de apoyo
a las familias
mientras la medida
tiene lugar.

en la intervencién
mientras nifios/as
estan bajo medidas
de acogimiento, en
tanto ellos/as son
declarados en
adopcién.




54 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

Arreglos
organiza-
cionales

Servicios
territoriales y
oficinas que
implementan las
leyes de proteccion.
Direcciones de
infancia, usualmente
en los ministerios de
Desarrollo Social.
Sistemas Educativo
y de Salud.

Programas
especiales que
supervisan los
servicios
residenciales.
Poder judicial
(usualmente el foro
de Familia) que
supervisa las
decisiones
administrativas
mediante “control

Fuero de Familiay
programas de
Acogimiento
Familiar. 10% de
nifios/as bajo
medidas de
proteccion
excepcional se
encuentran bajo
programas de
acogimiento.60% de
las intervenciones

de legalidad”. son medidas de
proteccién
excepcional.
Prioridades en | Agentes de servicios | Agentesy Fuero de Familiay

la toma de
decisiones

territoriales.

autoridades de
proteccién con
supervision de
juzgados de Familia.
Involucramiento de
ONG en diverso
grado.

Autoridades de
Proteccion.

Centralizacion/

Descentralizacion

Involucra un grado

Centralizado.

descentra- maxima de centralizacién en
lizaciéon el proceso de toma
de decisiones.
Evaluacion No No No
Fondeo Hay una Las fuentes de Las fuentes de

combinacion de
fondos: nacionales,
provinciales y
eventualmente,
locales.

fondos pueden
incluir donaciones
privadas y ONG, asi
como fondos del
poder judicial.

fondos pueden
incluir donaciones
privadas y ONG, asi
como fondos del
poder judicial. En
algunos casos
pueden contarse
también fondos de
agencias
internacionales.

Fuente: Elaboracién propia.

El nuevo escenario sociopolitico

El final del afio 2015 marcé el cambio del escenario politico,
con una nueva administracién en el gobierno. El impacto
de las primeras medidas se verificé en un incremento agudo
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de la pobreza. De acuerdo con el Observatorio de la Deuda
Social (UCA), al finalizar el primer semestre de gobierno,
mas de un millén de nuevos nifios eran pobres, y en los dos
primeros anos de gobierno las tasas de pobreza infantil se
incrementaron en 2.1%, alcanzando al 62,5% de la pobla-
cién infantil.’? En octubre de 2018, alrededor de un millén
y medio de nifos habian perdido la AUH debido a dificul-
tades para cumplir las condicionalidades, en un marcado
cambio en la rigidez de los controles.

En tal contexto, la SENAF no concreté la ejecucion de
su presupuesto anual. En 2016, sélo el 41% del presupuesto
anual fue ejecutado, y en la primera mitad del 2017 el nivel
de ejecucién presupuestaria era tan sélo del 17% del total
del presupuesto. Mas aun, desde 2017 la agencia no tiene
Secretario/a, es decir, que el maximo organismo de protec-
cién nacional carece de direccion politica (Infancia en Deuda
Informe Sombra, 2017). La salida de la secretaria tuvo lugar
en el marco del debate sobre la pendiente reforma de la jus-
ticia juvenil, en tanto la ley vigente es en realidad el Decreto
Ley 22.278 (1982) suscripto durante la dltima dictadura y el
tépico de la edad de persecusion penal es atin ampliamente
debatido (Kessler, 2004).

Tanto el gobierno nacional como el de la provincia
de Buenos Aires declararon que el desarrollo de politicas
para la primera infancia es su meta central. Por lo tanto,
la nueva politica de los Centros de Desarrollo Infantil -
inspirada en el modelo britanico Sure Start— fue presentada
a inicios de 2016. Pero el presupuesto de 2017 mostrd una
implementacién de sélo el 4.34% en esta area, y una meta
fisica de 536 ninos en los Centros de Desarrollo Infantil
a lo largo y ancho del pais (Coalicién Infancia en Deuda,
2017). Las oficinas de proteccion tanto en la administra-
cién nacional como de la provincia de Buenos Aires fueron

12 Dinatale, M. (29 de abril de 2018). Segtn la UCA, la pobreza infantil aumen-
té al 62,5% y hay 8 millones de ninos privados de algin dere-
cho.Infobae.Disponible en: https://bit.ly/2n0whg1.
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desjerarquizadas, con una considerable pérdida de fondos
y autonomia. Parcialmente, estas pérdidas presupuestarias
fueron redirigidas a las ONGs, en particular en temas de
acogimiento, consumos problematicos y desarrollo infan-
til. En muchas provincias se suscribireron contratos con
ONGs extremadamente conservadoras, como Fundacion
CONIN en temas de desarrollo y nutricién, y con organi-
zaciones catdlicas para los programas de acogimiento, tales
como el Movimiento Familiar Cristiano o los Hogares de Belén.

Paraddjicamente, el gobierno promovié el cumpli-
miento de los compromisos derivados de la creacion del
Defensor del Nifo, incluido en la Ley 26061 y pendientes
desde 2005. Luego de un proceso de seleccién democratico
y cuidadoso coordinado por una Comisién Especial forma-
da por representantes de las Camaras de Diputados y Sena-
dores, se suponia que el o la Defensor iba a ser seleccionado
y comenzar sus funciones para noviembre de 2018, pero
recién a mediados de 2019 fue dada a conocer la ganadora,
la dra. Marisa Graham, quedando la ratificacion legislativa
de su nombramiento en suspenso. Las responsabilidades de
la posicidn incluyen la supervisiéon y el monitoreo de la
politica publica, el diseiio de programas especiales y llevar a
cabo demandas administrativas o judiciales.

En suma, el cambio de gobierno muestra una marcada
caida en la relevancia de los programas de proteccién y de
la centralidad del discurso de derechos en la justicia juve-
nil, enfatizando la baja en la edad penal y en un discurso
moralista punitivo (Levitas, 2005). El actual contexto, por
lo mismo, nos permite identificar tendencias al aumento
de la privatizacidn y la marcada restriccidon de los servicios
provistos por el Estado.
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Conclusiones

Las reformas institucionales y legales luego de los anos
noventa son remarcables. La mayoria de las provincias san-
cionaron leyes que reflejan el paradigma de derechos, y
reformaron sus instituciones o crearon nuevas para proveer
a la proteccién de la ninez. De hecho, desde el afio 2005
en adelante, hubo avances en el proceso de descentraliza-
cién y cambios legales y administrativos que promovieron
los principios de co-responsabilidad, integralidad y trans-
versalidad de derechos. Incluso en un contexto de fragili-
dad institucional y de persistencia en las debilidades en el
tratamiento de la pobreza estructural y sus consecuencias,
gradualmente todas las jurisdicciones construyeron areas y
servicios de proteccion de derechos. Mas atn, el derecho a
ser oido, a tener una opinién que sea tenida en cuenta, y
a un abogado propio, promovieron por si mismos cambios
significativos -aunque restringidos- en las practicas institu-
cionales con nifios y nifas.

Las reformas en educacién y salud extendieron el sis-
tema de proteccion de derechos. Con la Ley de Educaciéon
Nacional 26206 (2006) se implementaron programas para
facilitar el acceso y la permanencia en la escuela, o facilitar
el reingreso de aquellos que habian interrumpido su escola-
ridad. Se extendieron las oportunidades para asistir al nivel
inicial (de 3 a 5 afios) y al nivel medio (13 a 17). La cobertura
de la educacidn media alcanzé al 93% de la poblacién en
edad escolar, constituyendo una de las mas extensas de la
region (aunque con marcadas diferencias entre provincias y
una terminalidad maés baja). En materia de salud, la obliga-
toriedad de la inmunizacién y la extension de la atencién
primaria, junto con programas especiales méviles (cuidado
dental, asistencia especial al recién nacido, etc.) ampliaron la
asistencia a poblaciones vulnerables y permitieron el mejo-
ramiento de indicadores de salud tales como la mortalidad
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infantil (que descendi6 de 12/1000 en 2010 a 9,7/1000 en
2014). Aun asi, persisten marcadas desigualdades entre pro-
vincias y regiones.

Como ya hemos senalado, la nueva administracion
nacional tomé un camino diferente en su definicién de la
funcién del Estado, cancelando varios programas o limitan-
do sus presupuestos a niveles que implicaban una virtual
imposibilidad de operacion. Los programas mas afectados
han sido los de provisién de insumos (vacunas, elementos
bésicos para la asistencia diaria, etc.) y medicamentos, en el
area de salud; aquellos dirigidos a reducir las desigualdades
digitales entre estudiantes de primaria y media mediante la
distribucién de computadoras (Conectar Igualdad) y aquellos
destinados a la atencion de necesidades educativas especia-
les (Educacién en Contextos de Encierro 'y Educacion Multicul-
tural y Plurilingiie para comunidades originarias).

El presupuesto 2019 muestra una marcada reduccién
en los presupuestos de salud, educacién y proteccion a la
infancia, y fue criticado por numerosas agencias y orga-
nizaciones, incluyendo UNICEF. Por su parte, persisten
obsticulos relevantes, tales como: al nivel de la dimensién
institucional de los sistemas de proteccidn, la desjerarqui-
zacién de la Secretaria Nacional en un departamento del
Ministerio de Desarrollo, la precariedad de las condicio-
nes de trabajo y las altas tasas de rotacion de los trabaja-
dores; la falta de adecuacién infraestructural y la falta de
presupuesto adecuado. Por su parte, las relaciones inter-
institucionales muestran atn la escasa articulacién entre
agencias de proteccion, sistema educativo y agencias de
salud; la insuficiente variedad de recursos y programas para
trabajar con familias; y la persistencia de conflictos con el
Poder Judicial.

El contexto presente de restriccién presupuestaria y
metas de austeridad conspira contra el desarrollo de estra-
tegias que permitan sortear esos obstaculos y pone en peli-
gro los logros de un laborioso proceso de mas de una déca-
da. Mas aun, el contexto actual se torna en uno de gran
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amenaza, en el cual posiciones antidemocraticas echan una
luz negativa sobre el discurso de derechos, en un proceso
que parece de endurecimiento del punitivismo y la legiti-
macidn de la desigualdad social.






Transformaciones normativas
e institucionales en dos municipios
de la provincia de Buenos Aires:
General San Martin y Morén

GABRIELA MAGISTRIS Y ANA CECILIA GAITAN

Introduccion

Este capitulo se propone analizar las dindmicas y procesos
institucionales de construccidon e implementacion local del
Sistema de Proteccidon Integral de Derechos de Ninas,
Ninos y Adolescentes en dos municipios del primer cordén
del conurbano bonaerense (Morén y General San Martin),
enfocando en las estructuras organizativas, sus transforma-
ciones, competencias y atribuciones. Primero, se presenta
una breve caracterizacién del contexto sociodemografico
y sociopolitico de la provincia de Buenos Aires en general
y de los dos municipios seleccionados en particular. Lue-
go, se realiza una descripcion de los dispositivos locales
de proteccién de derechos de ninas, ninos y adolescen-
tes correspondientes a cada distrito para el periodo en el
que fue realizado el trabajo de campo de esta investigacion
(2013-2015). Se trata de sefalar los actores centrales de la
institucionalizacidn de derechos en los ambitos locales y de
reponer las principales transformaciones producidas en la
institucionalidad para cada localidad.
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Aspectos sociodemograficos y sociopoliticos
principales de la provincia de Buenos Aires
y de los dos municipios seleccionados

La provincia de Buenos Aires es la provincia con mayor
densidad poblacional de Argentina, y concentra el 38,9%
de la poblacién total del pais (40.117.096 habitantes).! En
dicha provincia, viven un total de 15.625.084 personas. La
porcidén juvenil de esa poblacién es altamente significativa
(4.924.279 menores de 18 anos segin datos del INDEC)
configurando el 31,51% de la poblacion provincial total.? El
62,5% de la poblacién de la provincia (9.916.715, un millén
de personas mas que lo que se registraba en el 2001) se
encuentra concentrada en los veinticuatro partidos del con-
urbano bonaerense (INDEC, 2010). Por su parte, el deno-
minado “interior provincial’, es eminentemente rural y si
bien éste presenta tasas levemente superiores de analfabe-
tismo, el conurbano se destaca por las mayores dificulta-
des de acceso a la salud, al agua corriente y a condiciones
habitacionales adecuadas (Censo INDEC, 2010). Los niveles
de pobreza también distinguen al conurbano del interior
de la provincia. Siguiendo los indicadores de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI), el interior presenta indicadores
cercanos al 11 %, mientras que el Conurbano sobrepasa el
17% (Censo INDEC, 2010).

Asimismo, un importante nimero de nifios/as y ado-
lescentes de la provincia de Buenos Aires vive en hogares
que tienen caracteristicas habitacionales precarias, lo cual

1 Segtin datos definitivos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivien-
das del INDEC (2010).

2 Ello sin dejar de mencionar el contexto general de las variaciones en la pira-
mide poblacional a nivel general en el pais que demuestran una estructura
por edad y sexo envejecida, en la que el porcentaje de personas adultas
mayores es elevado, mientras que el porcentaje de nifios/as y jovenes se
mantiene relativamente moderado y en algunos casos, en proceso de dismi-
nucién (segun datos oficiales finales del Censo Nacional de Poblacidn,
Hogares y Viviendas, INDEC (2010).
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supone situaciones de pobreza estructural: uno de cada cua-
tro hogares con nifios/as no tiene agua potable, més de un
20% vive en zonas inundables y un 12% tiene basurales cer-
canos a sus viviendas (Ministerio de Desarrollo Social PBA
y otros, 2011: 42). Al considerar el ingreso de los hogares
en el afio 2009, el 7% de los ninos/as se encontraba bajo la
linea de indigencia y el 21,8% bajo la linea de la pobreza.
En este sentido, en un 62% de los casos residen en hogares
con ingresos per cépita inferiores a la media (Observatorio
del Conurbano, 2010).

General San Martin

Se trata de uno de los municipios del norte del Area Metro-
politana de Buenos Aires, ubicado a 22 kilémetros del cen-
tro de la ciudad de Buenos Aires. Limita con la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y los partidos de Vicente Lépez,
San Isidro, San Miguel y Tres de Febrero. Es rectangular,
con una superficie de aproximadamente 55,75 Km?2 y estd
integrado por ocho localidades y veintiin barrios. Dicho
municipio cuenta con 414.196 habitantes (198.094 varones
y 216.102 mujeres; segiin Censo INDEC, 2010) y es el tercer
distrito mas densamente poblado del drea metropolitana de
Buenos Aires (7.429,52 habitantes por km2), sélo superado
por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y por Lants. Pre-
senta una poblacién infanto-juvenil (0-18 anos inclusive)
de 115.513 personas (58.283 varones y 57.230 mujeres) que
conforman el 27,88 % de poblaciéon total (INDEC 2010).
Al afio 2010, se cuentan en el municipio 133.202 hogares,
de los cuales 8.936 presentan al menos un indicador de
Necesidades Basicas Insatisfechas (6,7% de hogares con al
menos un indicador de NBI).? En relacién con indicadores
vinculados a la educacién, presenta una matricula en todas
las modalidades de educacién de 106.580 personas, alcan-
zando un porcentaje de poblacién escolarizada en alguna

3 https://bitly/20x]JvkI.
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de esas modalidades del 25,7%. En cuanto al porcentaje de
poblacién que nunca asisti6 a un establecimiento educativo,
el mismo asciende al 1,6% (6.672 personas). Con respecto
a la tasa de analfabetismo (poblacién de 10 afios y mas), la
misma es de 1,0%.* Mientras que el porcentaje de mortali-
dad infantil, por su parte, asciende a 10,1% (al 2013).°

El partido de General San Martin es denominado como
la “Ciudad de la tradicion, capital de la industria™. Asi-
mismo, este municipio no se constituye como una “ciudad
dormitorio”, ya que buena parte de sus habitantes consiguen
empleo en el mismo municipio por ser un polo producti-
vo. Esto brindaria una fuerte base y potencial legitimador
a la idea de “desarrollo productivo con inclusién social”
entendido como una secuencia relativamente automatica
(Alonso, 2009). En este sentido, la gestion del municipio se
encuentra tradicionalmente orientada al fortalecimiento de
la industria local, direccionando medidas hacia la peque-
na y mediana industria, y trabajando mancomunadamen-
te con Camaras Empresariales locales. Investigadores que
han indagado en la gestion de las politicas sociales en este
territorio, afirman que durante mucho tiempo no ha resul-
tado sencillo que las politicas sociales entren en la agenda

4 Observatorio Conurbano Bonaerense (2010) Indicadores Seleccionados de
Educacién y Porcentaje de Hogares con NBI. Buenos Aires: Instituto del
Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento. Recuperado
de: https://bit.ly/2nKzsZ].

5 Observatorio Conurbano Bonaerense (2010) Indicadores Mortalidad Infan-
til. Buenos Aires: Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de
General Sarmiento. Recuperado de: https://bit.ly/2nXLWwS.

6 La denominacion de “ciudad de la tradicion” se debe a que, por un lado, alli
nacié José Hernandez, autor del conocido y popular Martin Fierro, y, por
otro lado, porque alli se desplegd también una fuerte resistencia a las inva-
siones inglesas en el siglo XIX. Por su parte, la denominacién de “capital de
la industria” aparece cuando a fines de la década de 1980, General San Mar-
tin representaba la segunda fuerza industrial de la Provincia de Buenos
Airesy del pais; siendo la primera concentracién de Argentina de la Pequena
y Mediana Empresa y producia el 3% del PBII (Producto Bruto Interno
Industrial) nacional. La leyenda "Ciudad de la Tradicién" fue establecida por
la ley nacional 21154/75 en el afio 1975 y "Capital de la Industria" por la
ordenanza 3358/88. (Visacovsky, 2007).
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prioritaria del gobierno municipal (Alonso, 2009; Valla-
rino, 2009), dado que la vinculacién estrecha entre actores
empresariales y administraciones locales, ha consolidado el
supuesto que afirma que si se estimula el crecimiento pro-
ductivo, automaticamente “derramaria” sus efectos positi-
vos en la poblacién.

Por otra parte, San Martin se encuentra -segiin un
estudio realizado por el Instituto del Conurbano de la Uni-
versidad Nacional de General Sarmiento- entre los muni-
cipios del noroeste del Area Metropolitana que presentan
un porcentaje mayor del suelo ocupado por asentamien-
tos y residencias precarias.” A diferencia de las villas que
se sucedieron en las zonas préoximas a las fabricas durante
la etapa de desarrollo industrial del municipio, los asen-
tamientos que se instalaron en zonas de banados, proxi-
mas al Rio Reconquista (importante curso de agua que los
rodea), sufren actualmente las consecuencias de la inunda-
cién, degradacion y contaminacién ambiental (también por
proximidad a basurales) que tornan criticas las condiciones
de vida de sus habitantes. Entre 1990-2006, San Martin
presenta un crecimiento del 197% de poblacién residente
en villas y asentamientos respecto de la poblacidn total del
municipio, pero cabe destacar que el crecimiento relativo
de la poblacién en asentamientos fue de mas del 2.100 %,
pasando de 1050 personas, en 1990, a 23.373 en 2006; en
el caso de los residentes en villas de emergencia, el incre-
mento fue del 119% (de 26.000 a mas de 57.000). Estos
datos expresan los problemas que enfrentan los sectores
mas desaventajados para acceder a suelo formal urbano.

Los “fondos” del Municipio, donde mayoritariamente
se encuentran los sectores mas vulnerables, estin delimita-
dos por la Autopista Camino del Buen Ayre y la Av. Juan

7 Tal como refleja un informe de Infohabitat, el 6,79% del territorio de San
Martin es ocupado por villas y asentamientos, lo cual representa la propor-
cién mas elevada de todo el Gran Buenos Aires. Recuperado de:
https://bit.ly/2pjMNs6.
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Manuel de Rosas (o Av. Marquez) y constituye, segin los
investigadores Alvarez y Lulita (2005), un segmento socio-
espacial en el que:

El capital espacial con el que cuentan sus pobladores es mini-
mo, por falta de servicios cloacales, agua potable, luz eléctri-
ca, recoleccion de basura, absoluta precariedad de la vivienda,
entramado de calles, establecimientos educativos, esparci-
miento, espacios verdes, desagiies pluviales y todo otro ele-
mento de las sociedades y ciudad centrales (Alvarez y Lulita,
2005:14).

En lo que respecta a la tradicion politica del municipio,
del ano 1999 al 2011 goberné el municipio un intendente
que llegd de la mano del radicalismo (para luego acercarse
al ARI y mas adelante, al FPV) y que luego armé un frente
vecinal llamado San Martin por Honestidad y Trabajo. Al
momento de esta investigacion (2013-2015), gobernaba alli
un partido politico vecinal que emergié asociado al kirch-
nerismo, pero que luego en las elecciones legislativas del
2011, se volcé a las filas del Frente Renovador liderado por
Sergio Massa, para volver al kirchnerismo en el afio 2015.

Mordn

Es un municipio ubicado en el centro del Area Metropo-
litana de Buenos Aires (AMBA), al noroeste de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y a 20 kilémetros del centro
de la misma. El municipio limita al norte con Hurlingham,
al noroeste con Ituzaing6, al noreste con Tres de Febrero,
al sudoeste con Merlo y al sudeste con La Matanza. En
sus 55,6 km2 de superficie, Morén cuenta con una den-
sidad de 5.734,1 habitantes por km2. De acuerdo a los

8 Frente a las elecciones presidenciales del afio 2015, en el mes de junio de
2015, el intendente de General San Martin decide nuevamente sumarse al
partido del Frente Para la Victoria. En octubre de 2015, el intendente Kato-
podis resulta re-electo para el periodo 2015-2019.
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resultados arrojados por el Censo 2010, en dicho partido
viven 321.109 habitantes, de los cuales 153.129 son varones
y 167.980 mujeres. El nimero de nifos, nifias y adoles-
centes entre los 0-18 afios inclusive es de 80.383 (41.065
varones y 39.318 mujeres), conformando el 25,03% de la
poblacién total del municipio. En relacién con indicadores
vinculados a la educacién, presenta una matricula en todas
las modalidades de educaciéon de 74.487 personas, alcan-
zando un porcentaje de poblacidn escolarizada en alguna de
esas modalidades del 23,1%. En cuanto a la tasa de analfabe-
tismo (poblacién de 10 afos y més), la misma es de 0,76 %.°
Mientras que el porcentaje de mortalidad infantil, por su
parte, asciende a 7,1% (al 2013).'° Al ano 2010, se cuentan en
el municipio 106.902 hogares, de los cuales 3.766 presentan
al menos un indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas
(3,5% de hogares con al menos un indicador de NBI). El
valor de hogares con NBI disminuyé a la mitad desde el
Censo 2001, que era de 6,8% de acuerdo al Observatorio
Unidad Sanitaria Ambiental de Mordn, esto puede verse
correlacionado con la tasa de desocupacion que disminuyd
de 17 a 4 cada 100 habitantes en los mismos periodos de
tiempo. De hecho, el municipio de Mordn presenta uno
de los indices de NBI mas bajos comparandolo con los 24
partidos del Gran Buenos Aires.!!

La asuncién de Martin Sabbatella de la intendencia de
Mordén en el aiio 1999, establecié como prioridad de la nue-
va gestion municipal el desarrollo de politicas cuyo objeti-
vo, fuera transparentar la gestion e incluir la participacion

9  Observatorio Conurbano Bonaerense (2010) Indicadores Seleccionados de
Educacion. Buenos Aires: Instituto del Conurbano de la Universidad Nacio-
nal de General Sarmiento. Recuperado de: https://bit.ly/2nL6TLI.

10 Observatorio Conurbano Bonaerense (2010) Indicadores Mortalidad Infan-
til. Buenos Aires: Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de
General Sarmiento. Recuperado de: https://bit.ly/2nXLWwS. Ultima entra-
da 09-09-2016.

11 ACCUMAR (2014). Informe sociodemografico y de salud del partido de
Morén. Observatorio Unidad Sanitaria Ambiental de Mordn, Direccién
General de Salud Ambiental.
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de los/as vecinos/as.!? Recuperando las palabras de dicho
intendente, se traté de construir una “democracia de pro-
ximidad” (Annunziata, 2008a). Martin Sabbatella accede a
la intendencia de Morén formando parte de una alianza
politica construida entre la Unién Civica Radical y el Frente
Pais Solidario (FREPASO) y bajo la bandera de la transpa-
rencia como contraposicion eficaz a una gestién justicialis-
ta signada por la corrupcién (Annunziata, 2008b). Cuatro
anos mas tarde, al momento de su reeleccidn y tras haber-
se separado de dicha alianza politica, su presentacién se
dio de la mano del lanzamiento de la agrupacién vecina-
lista Nuevo Mordn. A partir del aiio 2007, en el marco de
su tercer mandato como intendente, Sabbatella emprende
la construccién de una fuerza politica de alcance provin-
cial denominada Nuevo Encuentro, con la cual, sera electo
como diputado nacional de la Provincia de Buenos Aires
en el ano 2009 (Annunziata, 2013). En su cargo quedara
como sucesor Lucas Ghi quien, en las elecciones del afio
2011, sera reconfirmado como intendente de Moron hasta
el afo de 2015."° Durante estos afos, la gestion municipal
desarroll6 una estrategia enfocada en otorgarle una nue-
va impronta a las politicas publicas. Entre sus principales
objetivos, se encontraba (re)organizar una oferta programa-
tica desarticulada, fortalecer las areas de salud y educacion
que estaban debilitadas, y mejorar las politicas de nifiez y
juventud (Olaviaga y Marazzi, 2010).

Tal como mencionara Rodriguez Gusta (2014), durante
aquellos anos, la gestion municipal en Morén se caracte-
riz6 “por la bisqueda de la participacion ciudadana y la
expansion del ejercicio de derechos mediante procesos de
transparencia; una gestion eficiente para mejorar la recau-
dacién y la administracién de los recursos publicos y un

12 Ta gestion previa del intendente justicialista Juan Carlos Rousselot
(1991-1998) fue caracterizada por una gestion teiiida por una corrupciéon
estructural (Annunziata, 2008).

13 Dicha agrupacidén vecinal gobernara el municipio hasta el ano 2015, cuando
se ve derrotado en las elecciones locales por la alianza Cambiemos.
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desarrollo social” (p. 564). Dicha gestién también se carac-
terizd por configurarse en torno a nociones de equidad
de género, derechos humanos e inclusién social (Rodriguez
Gust3, 2009a). En este sentido, se han desarrollado una serie
de politicas en pos de la transparencia y de promover la
participacion de los/as vecinos/as. Por ejemplo, en el afio
2004, se cred un Programa de Descentralizacion Munici-
pal, el cual basado en la creacién de Unidades de Gestion
Comunitaria en cada comuna, buscé fortalecer la proxi-
midad y confianza en la relaciéon gobernantes-gobernados
(Annunziata, 2008) y abrirse a la activa participacion ciu-
dadana (Rodriguez Gusta, 2009b). Afios més tarde, y sobre
la base de la descentralizacion, se instaurara el Presupuesto
Participativo como uno entre otros dispositivos destinados
a lograr la transparencia de la gestion y la participacion
ciudadana. En este sentido, Mordn se convirtié en uno de
los municipios pioneros en la Argentina en implementar ese
tipo de dispositivos (Annunziata, 2013).

Descripcion del proceso de transformacion normativa
e institucional

En el ano 2005, la provincia de Buenos Aires sanciond
una ley local especifica dirigida a la proteccion de los dere-
chos de los/as nifos/as (Ley Nro. 13.298), enmarcada en
el cambio normativo que se daba de modo paralelo a nivel
nacional. Luego de arduos y acalorados debates entre acto-
res sumamente diversos y heterogéneos, dicha ley se san-
cion6 con el fin de generar un cambio estructural en la
politica de infancia provincial. Dentro de este contexto, se
produce un proceso de readecuacion legal e institucional
respecto de los nifios/as y adolescentes en la provincia de
Buenos Aires. Este proceso supuso un cambio sustantivo
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en la politica de infancia en la provincia, a través de la
revision de las concepciones de infancia y de las problema-
ticas asociadas a ella.

De esta forma se rompid, en principio, con la cen-
tralidad del Poder Judicial, colocandose sobre la cabeza de
los organismos administrativos, la obligaciéon de enfocar su
accion hacia todos los nifios/as y adolescentes (Magistris,
2012). A partir de ello, se crearon nuevos dispositivos de
atencién y proteccion a la infancia generada alrededor de
Servicios de Promocién y Proteccion de Derechos del Nino.
Estos servicios funcionarian como ventanilla de acceso a
las politicas sociales de los distintos niveles, asi como de
respuesta estatal frente a la vulneraciéon y/o amenaza de
vulneracién los derechos de nifios, ninas y adolescentes.!'

En relacién a los recursos financieros del sistema de
proteccién de derechos, los mismos se distribuyen en los
municipios desde el aio 2004 mediante lo que la Ley 13.163
del ano 2004 denomina “Fondo de Fortalecimiento de Pro-
gramas Sociales y Saneamiento Ambiental”. Este Fondo fue
una de las primeras experiencias de la provincia de descen-
tralizacion de recursos a los niveles de gobierno munici-
pal, en busca de mejorar sus capacidades técnicas para el
desarrollo de politicas sociales. Fue ideado para dotar de
institucionalidad al sistema de proteccion de derechos. Des-
de antes de sancionarse la ley 13.298 ya se pretendia que,
a través de la coparticipacion de ese fondo, se financiara
la creacion del sistema a nivel municipal. En virtud de la
aplicacidn del régimen, se distribuyen de forma anual a los
municipios de la provincia por aplicacién del indice de vul-
nerabilidad social calculado por el entonces llamado Minis-
terio Provincial de Desarrollo Humano y Trabajo. Para reci-
bir esos fondos, los municipios deben adherir alaley 13.298
mediante la suscripcién voluntaria de un “Convenio Marco

14 Debido al caracter federal de la Argentina, cada provincia y en funcién de la
autonomia local, debe contar con su propio sistema de protecciéon de dere-
chos.
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de Cooperacién para la Construccidon Colectiva del Sistema
Local de Promocién y Proteccién de Derechos del Nino”
con el nivel provincial. A través de tal convenio, los muni-
cipios se obligan a promover en su jurisdiccion la organi-
zacién del Consejo Local de Promocién y Proteccion de
Derechos del Nifio en el 4ambito del Municipio, asi como a
utilizar al menos el 50 % del Fondo de Fortalecimiento de
Programas Sociales creado por Ley 13.163 para la constitu-
cién del Servicio Local de Proteccién de Derechos.'®

La complejidad que encierra la implementacion recien-
te del Sistema de Proteccion de Derechos de Ninos/as en la
provincia de Buenos Aires, en paralelo al debate y sancién
de la ley local (ley 13.298), ha implicado disputas y reaco-
modamientos de actores, programas, dispositivos y compe-
tencias en lo relativo a la gestidn social de la infancia. Esto
supuso, ademads, la puesta en juego de la responsabilidad
local en la intervencién social respecto de esta poblacidn,
lo que ha implicado un particular desafio para la provincia
al verse compelida a implementar la institucionalizacion de
los derechos en un contexto altamente heterogéneo, con
134 municipios con lgicas de autonomia de distinto grado,
actores, politicas y programas de distinto nivel y trayecto-
rias y capacidades institucionales diversas.!®

15 El indice de vulnerabilidad social se compone en base a los siguientes indi-
cadores: El 60% se mide en relacion directa a la cantidad de poblacién con
Necesidades Basicas Insatisfechas; el 10% en relacién directa a la mortalidad
infantil, otro 10% en relacién directa a los nacimientos de bajo peso, otro
10% en relacion directa a las causas asistenciales iniciadas en el Fuero de
Menores y el dltimo 10% en relacion directa a las defunciones por causas
parasitarias e infecciosas. A esto se agrega que los indicadores se ponderan
en funcién del tamano de la poblacién de cada municipio. Como se ha dicho,
si bien esta metodologia es recomendable, puede afectar a municipios de
menos de 10.000 habitantes, generando inequidades distributivas (Ministe-
rio de Desarrollo Social PBA y otros, 2011).

16 Su dindmica demografica presenta un alto grado de heterogeneidad, encon-
trandose partidos con una alta densidad poblacional, estructura por edades
envejecida y tendencia al decrecimiento, otros también muy poblados, pero
con estructuras de edades jévenes y alto potencial de crecimiento, mientras
que muchos estan menos densamente poblados y tienen estructuras etarias
envejecidas, expulsan poblacién (GBA, 2010).
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Hasta el momento en que se comenzé a pensar en una
adecuacion local a la CDN, la provincia de Buenos Aires
se regia por el decreto-ley Nro. 10.067, sancionado a fines
de la ultima dictadura militar'” y en el cual se establecia
una modalidad de intervencién del estado provincial res-
pecto de las problematicas de la infancia, que puede ser
calificada como “tipica” del campo de la minoridad. Dicha
intervencion establecia la caracterizaciéon de un sector de
la infancia como victima de abandono material y moral al
cual le corresponderia una instancia de politica publica con
dindmicas y caracteristicas propias, separadas de otro con-
junto de politicas disenadas para el universo infantil.'® Estas
politicas publicas eran encarnadas institucionalmente por
los organismos provinciales de minoridad y familia, que a
su vez, encomendaban funciones a las delegaciones descen-
tralizadas que coincidian con los departamentos judiciales y

17" Esta norma habia impuesto, a su vez, modificaciones a la ley de minoridad
provincial (decreto ley 10.067 y ley 4.664 [de 1937]), en lo que respecta a la
competencia de los Tribunales de Menores y un mayor desarrollo de la nor-
mativa procedimental. De acuerdo al decreto-ley 10.067 el patronato estatal
respecto de los nifios y nifias debia ser ejercido en forma concurrente y
coordinada por los jueces de menores, los asesores de incapaces y la Subse-
cretaria del Menor y la Familia. Asimismo, se amplia atin mas la competen-
cia de los tribunales de menores, al incorporarse las faltas y las contraven-
ciones cometidas por menores de 18 afios (Vitale, 2006). Con anterioridad a
esa ley, también existié otra ley local, la Nro. 4.664, de Creacién de los Tri-
bunales de Menores, de 1937, siendo los primeros tribunales de menores de
todo el pais. Este tribunal estuvo compuesto igual por un juez tinico y espe-
cialista (que debia ser casado), lo que se sostuvo en el decreto-ley 10.067,
aunque sin la exigencia del estado civil y la especializacién (Domenech y
Guido, 2003: 21).

18 Dicha normativa establecia que cada titular del patronato tiene funciones
propias: a) Jueces de Menores. Deciden sobre la situacién del menor en esta-
do de abandono o peligro moral o material, debiendo disponer las medidas
tutelares de amparo. Aqui se haya incluida la facultad de internacion de los
nifios/as en instituciones; b) Asesores de Menores o Incapaces. Son los
representantes del menor a la vez que de la sociedad y tiene como funcién
controlar el eficaz cumplimiento de la tutela del menor y ¢) Consejo Provin-
cial del Menor. Planifica y ejecuta la politica de minoridad. Se ocupaba de la
educacién y formacién de los menores internados. Tenia a su cargo los esta-
blecimientos de institucionalizacién, asi como los programas alternativos
de no institucionalizacién.
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con funciones de auxilio directo al Poder Judicial de meno-
res.!” Existia ademas una centralidad del Poder Judicial (fue-
ro de menores), con funciones méas amplias que las que
otorgaba la ley nacional Nro. 10.903, ya que su competencia
alcanzaba no s6lo cuestiones relativas a la proteccidn asis-
tencial de los nifios/as, sino también, aquellos casos donde
los nifios y ninas resultaran victimas y/o infractores de deli-
tos, incluyendo algunas competencias relativas al derecho
de familia (patria potestad, adopcidn, etc.).

General San Martin

En lo que refiere al campo de la nifiez y adolescencia, el
partido de General San Martin se constituyé en uno de los
municipios pioneros en generar dispositivos de promocién
y protecciéon de derechos siguiendo, en parte, la linea de
desarrollo de las Defensorias de ninos/as de la Ciudad de
Buenos Aires, y aiin con anterioridad a la sancidn de la ley
nacional y provincial de proteccién integral de derechos de
nifos/as y adolescentes.

Con la creacidon de estas Defensorias de Nifos, Nifias
y Adolescentes (luego convertidas en Oficinas Municipales
de Protecciéon de Derechos del Nino), se pretendié crear
a nivel local soluciones alternativas a la judicializacién e
institucionalizacién de nifios/as y adolescentes con “pro-
blemas asistenciales”, como asi también, ofrecer un ambito
propio para la resolucién de conflictos del nifio/a o ado-
lescente (en el marco de un trabajo interdisciplinario de
trabajadores sociales, psic6logos y abogados). Todo ello se
erige como uno de los principales medios para respetar los
preceptos de la CDN, en tanto que la funcién principal de
estos organismos consistid en proporcionar instituciones y

19 Con posterioridad, esas delegaciones de Minoridad y Familia se converti-
rian en Servicios Zonales, luego de la entrada en vigencia de la ley 13.298.
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practicas estatales que pudieran proteger los derechos de
los nifios/as y sus familias, resguardando su propio interés
y participacion efectiva.

El diagnéstico de situacion -elaborado por los funcio-
narios del area de desarrollo social del municipio- que rea-
lizaba este proceso de creacion de Defensorias de Ninos/as
en el ambito local, detecté que los motivos mas frecuentes
para la apertura de causas en los Tribunales de Menores se
relacionaban, centralmente, con la vulneracion de los dere-
chos de los nifios/as a la educacién, la alimentacidn, la salud
y a tener una familia. En efecto, las autoridades municipa-
les partian de comprender que un importante porcentaje
de las problematicas asistenciales eran consecuencias de la
pobreza, razén por la cual, a fin de evitar judicializarla, las
politicas para la infancia y adolescencia debian contemplar
la creacién de las Defensorias de Nifios/as. A diferencia
de situaciones que denominaban de riesgo, como “fuga de
hogar” o denuncias por maltrato y/ o abuso sexual infanto-
juvenil, donde la intervencidn judicial aparecia como inelu-
dible, se consideraba que los derechos vulnerados antes
mencionados no ameritaban la apertura de causas en los
Tribunales, sino una respuesta integral. Para ello, la politica
municipal dirigida a la infancia y adolescencia debia prio-
rizar la creacidn de espacios cercanos a la comunidad mas
afectada, dando una resolucidn alternativa a tales proble-
maticas, a la vez que, promover la proteccién de los dere-
chos de los nifios/as y adolescentes.?

Estos espacios de proteccion de derechos de nifios/as
se montaron sobre una estructura institucional existente.
Se cred asi la Direccién de las Defensorias de nifios, nifias
y adolescentes, dependiente de la Direccién General de

20 Pagluida, D. y Vecciarelli, M. (2006) Mediacion y negociacién en nifiez y
adolescencia: libro cibernético San Martin 06.Direccién General de Infan-
cia y Familia, de la Municipalidad de General San Martin, Provincia de Bue-
nos Aires. Disponible en: https://bit.ly/2pjNIc2.
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Infancia y Familia,?! que a su vez dependia de la Secretaria
de Desarrollo Social municipal. Asi es como en el mes de
noviembre del afio 2000, se implemento la primer Defenso-
ria de Ninos, Nifias y Adolescentes en José Leon Suarez, una
de las zonas mas desaventajadas del municipio y con menos
presencia estatal de acciones directas vinculadas a la protec-
cion social en general y a la de los nifios/as y adolescentes
en particular. Dada la gran demanda de atencién y la impor-
tante repercusion en la comunidad -muy especialmente en
las escuelas del distrito-, en el mes de julio del afio 2004,
se decidié implementar la segunda Defensoria municipal,
en Villa Zagala. En septiembre de 2006 se implementé una
tercera en Billinghurst. Las tres Defensorias estan ubicadas
estratégicamente en puntos equidistantes a fin de poder
alcanzar a la mayor cantidad de beneficiarios/as. En el 2006
también se creé una Guardia de Proteccion de Derechos
de Ninos/As y Adolescentes para atender a situaciones de
cierta gravedad que requirieran intervencién urgente.

Si bien estos dispositivos se habian creado con anterio-
ridad a la sancién y vigencia de la ley provincial 13.298,%
seglin los/as informantes, ello se debi6 a que durante estas
gestiones municipales no se logré la adhesién a tal nor-

21 Cabe resaltar que, segun informacién aportada por una ex trabajadora del
area de infancia del municipio, al frente de la Direccién General de Infancia
y Familia estuvo una profesional de la salud (médica pediatra Jefa de la Uni-
dad de Adolescentes del Hospital Belgrano) que priorizaba las estrategias de
intervencion basadas en equiparar la vulneracién de derechos a problemas
de salud (especialmente a través de la atencidn psicoldgica, clinica, especiali-
zada e individual).

22 En el afio 2000 se crea la primer Defensorfa de Nifios/as y Adolescentes;
mientras que la ley 13.298 es del aio 2005 y entra en vigencia en el 2007.
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mativa provincial y como consecuencia, no se implementa-
ron en ese tiempo* los Servicios Locales de Protecciéon de
Derechos que menciona la ley.**

En diciembre de 2011, asumid una nueva gestion enca-
bezada por Gabriel Katopodis, y se disefiaron y rearmaron
los nuevos equipos de direccién y coordinacidn vinculados
a infancia. En junio de 2012 se firm¢ el convenio de adhe-
sion a la ley provincial 13.298 a instancias de la nueva ges-
tidn, destacandose un fuerte acento de la gestién municipal
en la apuesta hacia una integralidad e intersectorialidad en
las intervenciones, asi como también, en la territorializa-
cioén de sus acciones. Las tres defensorias preexistentes se
transformaron en Servicios Locales (no se crearon nuevos,
ni se eliminaron existentes, dado que segin los funciona-
rios, el esfuerzo estuvo direccionado a potenciar lo exis-
tente).”> Esta transformacion implic6, en términos concre-
tos, la asignaciéon de las atribuciones y responsabilidades
que erige la ley 13.298, con los sentidos y resignificacio-
nes que el propio municipio les otorga, especialmente en
lo que respecta a la constitucién de organismos especificos
de proteccion y promocion de derechos de ninos/as y ado-
lescentes en territorio.

Moron

Tal como hemos hecho referencia, ya desde fines de la
década de 1990 el municipio de Mordn llevé adelante una
estrategia de gobierno enfocada en otorgarle una nueva
impronta a las politicas ptblicas. En cuanto a las politicas

23 Nos referimos al momento que oscila entre la vigencia de laley 13.298 en el
afio 2007 y el afio 2011, fecha en que asumen las nuevas autoridades munici-
pales y deciden suscribir tal convenio de adhesién a la ley.

24 Las personas entrevistadas y con las que charlamos informalmente sobre el
tema refieren que ello obedecid, especialmente, a diferencias politicas entre
las autoridades del municipio y las de la provincia de Buenos Aires.

25 Para informacion desagregada sobre la conformacién de los Servicios Loca-
les, principales demandas, actores y modo de acceso, ver el apartado
siguiente.
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destinadas a nifios/as y adolescentes, estas recibieron un
impulso extra luego de la sancién de la Ley 13.298. Inclu-
so con anterioridad a su entrada en vigencia, el municipio
cred la Secretaria de Salud y Desarrollo Social, con el doble
objetivo de optimizar el funcionamiento del gabinete muni-
cipal y de articular la dimensién territorial de la gestion
con el abordaje tematico (Olaviaga y Marazzi, 2010). Esta
Secretaria se erige como una dependencia central, que con-
centra a las demas areas sociales encargadas de implemen-
tar politicas orientadas a la infancia y adolescencia (Ola-
viaga y Marazzi, 2010). Como dependencia directa de esa
Secretaria, se crea la Direccién de Promocién y Proteccién
de los Derechos de Ninos, Ninas y Adolescentes (Decreto
1.945/2006). El objetivo de esta Direccién era profundi-
zar la elaboracién de politicas publicas en el marco de la
nueva Ley provincial 13.298. En consecuencia, uno de sus
objetivos principales fue garantizar la atencidn de situacio-
nes de vulneracion de derechos de ninos/as y adolescentes
y sus familias. A través de un enfoque interdisciplinario,
concentrd las tematicas sobre la nifiez y la adolescencia de
manera transversal con otras dreas como Accién Social y
Atencién Primaria de la Salud (Olaviaga y Marazzi, 2010).
De acuerdo a lo que plantean estas dltimas autoras, dicha
Direccion se plante6 el desarrollo de estrategias basadas
en la prevencion, la promocién y la difusiéon de derechos
mediante tres ejes:

1. Atencién de casos por demanda espontinea y deri-
vacion.

2. Acciones de promocidn tendientes a que la comunidad
conozca los derechos de nifios/as y adolescentes, en un
marco de corresponsabilidad.

3. Acciones de prevencion destinadas a evitar situaciones
de vulneracién de derechos.
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La poblacién objetivo de esta dependencia estaba con-
formada por nifios/as y adolescentes hasta los 18 afios que
se encontrasen bajo condiciones de violencia fisica, psiquica
o sexual; en situacién de calle o extraviados/as; victimas de
explotacion sexual o laboral y/o del consumo de drogras;
en conflicto con la ley penal; impedidos/as del acceso a
los sistemas salud, educacién y recreacion; y vulnerados/
as, amenazados/as o desconociendo sus derechos (Olaviaga
y Marazzi, 2010).

Durante el aio 2010, y en el marco de reestructura-
ciones, se produjo una fusion entre las entonces llamadas
Direcciéon de Ninez y Adolescencia y Direcciéon de Juven-
tud, emergiendo la Direccidn de Politicas de Ninez y Juven-
tud. De ella dependian programas dirigidos a efectivizar
el acceso a derechos de nifios/as y adolescentes (Centros
de Desarrollo Infantil, Programa Envion,?® entre otros) asi
como también, dispositivos especificos para la atencion de
vulneracién de derechos que se derivan de la aplicacién de
la ley 13.298 en el municipio (Servicios Locales de Pro-
mocién y Protecciéon de Derechos). Estos tltimos se divi-
dian en cuatro jurisdicciones, directamente vinculadas a las
UGC previamente creadas: Palomar, Mordn Sur, Castelar
y Morén Centro.

26 Sibien el programa era provincial y se encontraba bajo la esfera del Ministe-
rio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, su implementacion
eralocal y se encontraba a cargo de aquella flamante Direccién.
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Conformacion de los Sistemas Locales de Proteccion
de Derechos en ambos municipios

General San Martin

De acuerdo con la narrativa de los entrevistados/as y el
trabajo de observacion realizado, los espacios que se iden-
tifican como centrales al sistema de proteccidén de derechos
local, son los siguientes:

+ Tres Servicios Locales repartidos en el territorio (Villa
Zagala, Billinghurst, José Le6n Suarez). Funciona tam-
bién un equipo especifico para algunos sectores con-
siderados especialmente vulnerables y que ameritan
una intervencién personalizada. Se trata de Villa Hidal-
go, Villa Lynch y Tropezén (que no cuentan con sede
propia, sino que utilizan las instalaciones de las uni-
dades sanitarias o espacios comunitarios de la zona).
Esta descentralizacion se realiza para facilitar el acce-
so de la poblacién al sistema (una vez por semana,
concurren profesionales de los servicios locales cerca-
nos, José Ledn Suarez, Villa Zagala y Billinghurst res-
pectivamente). Atienden al ptblico, familias y nifios/as
y adolescentes con “derechos vulnerados”, de lunes a
viernes de 8 a 16 hs.

Servicio de Guardia de Protecciéon de Derechos de
Nifnos/as y Adolescentes (radicado en sede de la Direc-
cién de Ninez).”” La misma funciona de modo presen-
cial en el horario de lunes a viernes de 8 a 17 hs. y

27 También se realizan admisiones que no son urgencias, para orientar y/o

derivar donde fuera pertinente, tres veces por semana.
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también telefénicamente entre las 17 hs. y las 8 hs* e
interviene frente a casos de vulneraciéon de derechos
que requieren tratamiento urgente.?’

+ El municipio cuenta ademas con un hogar convivencial
(Hogar Evita, ver apartado programas), que forma parte
de los dispositivos destinados a la proteccidén de dere-
chos de los nifios/as y adolescentes.

Actualmente los Servicios Locales cuentan con una
coordinacion general (ademas de un coordinador/a por
sede), que a su vez dependen de la Direccién de Promo-
cién de Derechos y Desarrollo Familiar.*® De esta manera,
quedan en esta ultima direccién lo relativo a estos dispositi-
vos, mientras que en otra, llamada Direccién de Politicas de
Ninez y Adolescencia, los programas de acceso a derechos
que ofrece el municipio y/o la provincia de Buenos Aires,
con implementacion en el ambito local, relacionado con los
nifios/as y adolescentes.’!

Las narrativas de los funcionarios se centran en sefialar
una modificacién sustancial del abordaje de aquellas cues-
tiones vinculadas a la proteccion y restitucion de derechos
de los ninos/as y adolescentes. Estos cambios se colocan
especialmente en: 1) Incorporar la voz de los ninos/as y de
sus familias a las intervenciones y 2) Realizar un trabajo

28 Se trata de una linea telefénica gratuita (0800-888-5678), cuyo objetivo es la
atencion permanente de urgencias vinculadas a la vulneracién de derechos
de nifos/as, las 24 hs. todos los dias del afo. Esta linea se transfiere a un
teléfono celular y lo atiende un operador, que es un psicélogo o un trabaja-
dor social. Esta persona interviene telefénicamente, contiene, orienta,
acompana a quienes alli se comunican denunciando alguna situacién de vul-
neracion de derechos de nifios/as o adolescentes que requiera una interven-
cién urgente. Este teléfono también toma denuncias de violencia familiar.

29 No existe un protocolo especifico que defina el caricter de urgencia, sino
que el criterio de los casos que revisten urgencia lo toman operadores y
coordinadores al momento de recibir la consulta.

30 De aqui dependen los Servicios Locales, la Guardia de Proteccion de Dere-
chos, la guardia telefonica para casos de violencia familiar y el Hogar Evita.

31 Se destacan aqui los Centros de Desarrollo Infantil, las Unidades de Desa-
rrollo Infantil y los Centros Juveniles.
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conjunto con actores institucionales diversos y la comu-
nidad en la restitucién de los derechos de los nifios/as y
adolescentes.

Estas transformaciones han repercutido ademads, en
un aumento importante de la demanda de intervencién
de estos dispositivos,* asi como también, en una articu-
lacién interinstitucional e intersectorial mucho mas acen-
tuada y remarcada, a través de la idea de “corresponsabi-
lidad”, palabra que, constantemente atraviesa los discursos
de los funcionarios, trabajadores y operadores del sistema
de proteccion.

En relacién al caracter y tipo de demandas que tienen
en los Servicios, tanto los funcionarios como trabajadores
del ambito de infancia, coinciden en que la mayoria de
las problematicas denunciadas en relacién a los derechos
de nifos/as y adolescentes estan vinculadas a la violencia,
especialmente en relacién con el ambito intra-familiar. Esto
pareceria observarse en todos los Servicios Locales, aunque
algunos presentan problemaéticas singulares como adiccio-
nes, salud mental, entre otras.

Estas demandas que reciben y responden los Servicios
Locales no estan equitativamente repartidas. La deman-
da de intervenciéon es mucho mayor en José Ledn Suarez,
reflejaindose tanto en la cantidad de expedientes como en
la complejidad y diversidad de las situaciones que alli lle-
gan.”® Por esa misma razon se trata del espacio donde hay

32 Frente a los 144 casos que atendieron entre los tres servicios locales en
diciembre de 2011, en julio de 2012, la cifra aumenté a 514, lo que represen-
ta un incremento del 257%. Fuente: https://bit.ly/2nSMBQc. (24/08/2012)
33 Las autoridades de infancia refieren que a diciembre de 2014, existian alre-
dedor de 3000 expedientes en el servicio local de José Ledn Sudrez, mientras
que entre los otros dos servicios locales, sumados, no alcanzan ese nimero
(Villa Zagala, 1300; Billinghurst, 1500). No se cuenta con datos de expedien-
tes de la guardia de proteccion de derechos. Por cierto, este dato no es deter-
minante en la medida que se trata de la defensoria que se inauguré primero
en el territorio de San Martin, en el afio 2000, y por ende tiene mayor tiem-
po de permanencia y consolidacién en afirmarse como actor para proteger y
restituir los derechos de los chicos/as. También las autoridades locales,
sumado a los trabajadores de dicho Servicio Local, refieren que la magnitud
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mas equipos de profesionales trabajando, dadas ademas la
extensidon de la localidad y la magnitud de casos en los
que intervienen.

Resulta diversa también la demanda directa de las fami-
lias y/o la comunidad para reclamar por alguna vulnera-
cién de derechos de nifios/as. En José L. Suérez y Billing-
hurst habria una mayor presencia de demanda “esponta-
nea’, entendiéndose por ella, familias y/o nifios/as que asis-
ten directamente solicitando la intervencién del servicio
local. Se atribuye que, en esos casos, la demanda esponta-
nea se encuentra relacionada con una mayor visibilidad y
accesibilidad al Servicio Local, a la vez que, con la fuerte
referencia de dicho dispositivo con la comunidad. Contra-
riamente a esto, la menor visibilidad del Servicio Local de
Villa Zagala disminuye las posibilidades de acceso. En este
sentido, parece significativo mencionar que en este tltimo
Servicio Local, no hay cartel ni senalizacién del lugar, a la
vez que la puerta del mismo se encuentra cerrada con un
candado. “La gente igual sabe”, alega una de las trabajadoras
(y coordinadora) de ese Servicio.

En relacion a los trabajadores, entre los tres Servicios
Locales y la Guardia de Proteccion de Derechos de Nifos/
as y Adolescentes, trabajan un total aproximado de 40 tra-
bajadores. Nimero variable dada la rotacidn de los traba-
jadores. Cada Servicio cuenta, ademés, con un/a coordina-
dor/a, ademas del/la coordinador/a general de los Servicios
Locales, con quienes mantienen una reunién semanal para
acordar criterios uniformes de intervencion.

Por su parte, en lo que refiere al marco de intervencion
conjunto con otras instituciones, se identificaron al menos
tres niveles:

de casos puede deberse a la extension de territorio y mayor poblacién que
presenta José Le6n Sudrez en relacidn a los otros Servicios Locales y a la
mayor presencia de grados altos de vulnerabilidad en esta zona, lo que moti-
va una mayor demanda y consecuente intervencién en esta localidad.
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1. Un nivel interjurisdiccional o de redes municipales,
basado centralmente en reuniones mas bien masivas
con funcionarios, como por ejemplo las escuelas (ins-
pectoras y equipos de orientacion).

2. Un segundo nivel formado por redes territoriales,
donde se convoca a todos los efectores que trabajan
con nifios/as y adolescentes. Es un espacio donde se
encuentran, discute, arman o desarman estrategias de
trabajo conjunto. Se menciona la preexistencia de redes
que debieron ser impulsadas por el municipio (Liberta-
dor / Villa Lynch / Billinghurst, por ejemplo).

3. Un tercer nivel de articulacién tiene que ver con los
vinculos individuales, cara a cara, con algunos efecto-
res. Por ejemplo, con el comisario a cargo de la Comi-
saria de la Mujer.

Dicha articulacidn, siguiendo las voces de los agentes
de la proteccién del municipio, se basa centralmente en
orientar, estar, acompanar, no pedirle al otro sélo que haga
algo, sino poder lograr que cada institucién haga lo que
debe hacer. Una buena articulacién se basa, para los servi-
dores publicos entrevistados, en la confianza y contencién
creada a partir de la intervencion conjunta y respetuosa en
casos precedentes.

Ese trabajo mancomunado, de “corresponsabilidad”, se
realiza en alianza con otras instituciones, dentro y fuera del
municipio,** de distintos niveles (también nacién y provin-
cia),® con instituciones estatales, de la comunidad o pri-
vadas. En esas articulaciones no estan ausentes los debates
y las tensiones, por diferencias de distinta indole, sean de

34 Especialmente los actores mencionan la articulacién de modo frecuente y
sostenido con: Hogar Evita, Centros Juveniles, Programa Envién, equipo de
género del municipio, Unidades Sanitarias.

35 Comisaria de la Mujer, escuelas (Provincia); Centro Integrador Comunita-
rio, de Villa Zagala (Naci6n).
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caracter politicas, de diferenciaciones al interior del muni-
cipio o con espacios provinciales, obstaculos procedimen-
tales, etc.

Asimismo, y como parte de la institucionalidad que
se despliega a partir de lo que establece la normativa pro-
vincial, en el &mbito municipal se ha creado un Consejo
Local de Promocion y Proteccion de Derechos del Nifio/
a. Desde inicios de 2012 se da un nuevo impulso al Con-
sejo, que se conforma con nuevos actores. Han participado
alli alternativa y variablemente tanto actores del gobierno
local, centralmente aquellos pertenecientes a la Secretaria
de Desarrollo Social con responsabilidades directas vincu-
ladas a la infancia; como actores del ambito provincial y
nacional (programas especificos, educacién); Poder Judicial
local; organizaciones comunitarias; colegios profesionales,
Universidad Nacional de San Martin,* Obispado de San
Martin, entre otros.

Moron

Para el caso de Mordn, al momento de realizar el trabajo
de campo (2013-2015), la Direccién de Politicas de Ninez
y Juventud dependia de la Subsecretaria de Politicas Socio-
Sanitarias, la cual funcionaba bajo la érbita de la Secre-
tarfa de Politicas Socio-Sanitarias y Abordajes integrales.
Esta ubicacién en el organigrama municipal, supuso cam-
bios y eventualmente una reestructuraciéon en la mencio-
nada Direccién. Dichas transformaciones se encontraron

36 El equipo de investigacién ha participado activamente de las reuniones de
este Consejo Local en representacion de la Universidad Nacional de San
Martin. Desde mediados de 2012 y hasta la actualidad, participamos de las
reuniones realizando tanto observacién participante, como participacion
observante (Guber, 2001). En este sentido, como equipo de investigacién
que representa a la Universidad, participamos de los debates y disputas que
se presentan alrededor de la construccion y las acciones del Consejo.
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orientadas por la perspectiva de Abordajes Integrales® y se
vieron reflejadas en la reorganizacién de la Direcciéon en
cuatro coordinaciones territoriales: Morén Centro, Caste-
lar Sur, Morén Sur y Palomar.

Estas coordinaciones articulan el trabajo entre los dis-
tintos dispositivos dependientes de la Direccidn de Politicas
de Nifiez y Juventud en territorio y la Unidad de Gestion
Comunitaria (UGC) correspondiente.*® Como parte de esta
reorganizacion, se pretendié reforzar la perspectiva territo-
rial del trabajo de los Servicios Locales. De acuerdo a lo que
plantea una de las trabajadoras de la Direccidn, se trataba de
que ademas de estar en el territorio, dicho Servicio pudie-
ra articular con otros equipos dedicados a la promocién
que ya trabajaran en el barrio: “entremezclar la proteccion
de derechos con la promocién, para no ser los sacachicos”
(Registro de campo). En algunas oportunidades, también se
realizan esfuerzos por coordinar acciones con dispositivos

37 El paradigma de Abordajes Integrales supone pensar la planificacién y la
gestion del gobierno municipal integrada a los territorios, profundizando el
proceso de descentralizacién del municipio conjuntamente con la participa-
cién de los y las moronenses como modo de construccién del poder ciuda-
dano. Estd jerarquizacion de los territorios donde se implementan las politi-
cas publicas, se basa sobre la premisa de que sélo desde una mirada
territorial, atenta a la particularidad de cada territorio y de sus recursos, el
Estado puede conocer la complejidad de los problemas locales, evaluar las
posibles resoluciones y sus efectos concretos (Annunziata, 2008).

38 La descentralizacién administrativa del municipio de Mordn se desarrolld
en base a un esquema de siete Unidades de Gestién Comunitaria (UGCs)
instaladas en distintos barrios del distrito: UGC1: Morén Centro; UGC2:
Haedo; UGC3: El Palomar; UGC4: Castelar Centro; UGC5: Castelar Sur;
UGC6: Morén Sur y UGC7: Villa Sarmiento. De acuerdo a lo presentado
por el municipio, el objetivo de esta descentralizacion es descomprimir el
flujo de tramites y gestiones realizadas en el centro de Morén, a la vez que,
“acercar” el municipio a los vecinos. Estos centros se encuentran disponibles
para la realizacién de tramites administrativos (cobro de tasas; asesorias de
ingresos publicos; confeccion de planes de pago; realizacién de tramites de
eximicién y declaraciones juradas, entre otros), a la vez que cuentan con un
area de Resolucion Alternativa de Conflictos destinada a atender diferencias
entre vecinos antes de que las mismas sean judicializadas. En estas unidades
también se desarrollan actividades culturales y de recreacion, talleres comu-
nitarios y encuentros vecinales. Fuente: Pagina web oficial del municipio de
Morén. www.moron.gov.ar (4ltimo acceso, 1/12/15).
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de otras areas del municipio que también se encuentran
anclados en el territorio, como por ejemplo, Salud, Educa-
cién, Género y Accidn Social. Cada coordinacidn territorial,
guarda una relacién estrecha con una Unidad de Gestion
Comunitaria. En este sentido, la coordinacién de Castelar
Sur, lo tiene con la UGC5, mientras que la de Morén Sur
con la UGC6, la de Palomar con la UGC3 y Morén Centro
con la UGCI. Tal como lo senala una de sus trabajado-
ras, este disenio de las acciones de manera conjunta, traia
aparejadas ciertas tensiones dado que generaba lo que ella
denomina una situacién de “doble comando”, donde no que-
daba claro “quién definia la direccién hacia dénde vamos”
(Registro de campo).

Como parte de dichas reestructuraciones, el Servicio
Local® queda compuesto por una coordinacién integrada
por abogados y psicdlogos; dos equipos, el de recepciéon y
el de medidas -ambos situados en la oficina central de la
Direccién-y las cuatro coordinaciones territoriales: Palo-
mar; Morén Sur; Mordn Centro y Castelar Sur. El primer
equipo, constituido por un solo trabajador, se encargaba
de realizar una primera lectura de las situaciones de posi-
ble vulneraciéon de derechos de nifios/as presentadas, las
cuales luego eran remitidas a la Coordinacién del Servi-
cio, quien se encargaba de distribuirlas entre las coordi-
naciones territoriales correspondientes. El segundo equipo,
compuesto por tres trabajadores, se encargaba de realizar
el seguimiento de las medidas de abrigo y hacer informes
al respecto. Para el caso de los equipos en territorio, los

39 De acuerdo a los datos presentados por Olaviaga y Marazzi (2010), para el
periodo de su investigacién (2007-2010) al Servicio Local del municipio de
Mor6én asistian aproximadamente 5.000 personas entre la demanda espon-
tanea y los casos atendidos, organizando su trabajo en dos ejes complemen-
tarios. Uno vinculado con la atencidn de casos a través de la recepcion de
demandas y consultas, elaboraciéon de diagndsticos, acompanamientos,
atencion integral y realizacion de denuncias. Y otro relacionado al érea de
programas y medidas, el cual se encuentra orientado a generar el acceso a
los derechos y promover la articulacién intersectorial y el trabajo en redes
comunitarias (Olaviaga y Marazzi, 2010).
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mismos se encontraban compuestos por un promedio de
tres trabajadores/as, por lo general, trabajadores sociales
y/ o psicélogos.

La decisién de establecer las coordinaciones territo-
riales en los territorios de cuatro de las siete UGCs en las
que se encuentra dividido el territorio municipal, se debid a
que en aquellos se concentraban las poblaciones mas vulne-
rables estadisticamente y que requerian mayores servicios
del Estado. En los territorios correspondientes a las otras
UGCs, no existen centros de salud municipales ni sedes de
atencién de Accidén Social y sus demandas, de acuerdo a
las palabras de una de las trabajadoras, serian “mas carac-
teristicas de clase media, clase alta” y se vincularian con
el alumbrado publico, el estado de las calles y recoleccion
de basura, entre otras” (Entrevista a Autoridad). En estos
territorios, el equipo de la Direccién de Politicas de Nifiez
y Juventud también interviene, pero lo hace en situaciones
puntuales o con las escuelas. Si llegara a existir alguna situa-
cion de derecho vulnerado de algin nifio/a o adolescente, la
misma es atendida por el equipo de Mordn Centro, ubicado
en la oficina Direccidn de Politicas de Nifez y Juventud.

Todas estas reestructuraciones dentro de la Direccién
de Politicas de Ninez y Juventud buscaron conformar equi-
pos de trabajadores y trabajadoras con cierto perfil, donde
se alentd la incorporacién tanto de profesionales, en su
mayoria jévenes, como de referentes barriales o territoria-
les. En este sentido, una trabajadora de la Direccién expre-
saba que mas alld de la profesion, lo relevante era que se
tratara de personas que pudieran implicarse en la tarea con
responsabilidad, que prevalezca el compromiso y el criterio:
“que sean militantes de la causa de los derechos de los nifios
en algin punto” (Entrevista a Autoridad).

Ademas de contar con un Servicio Local, cada coor-
dinacion territorial se encontraba compuesta por diver-
sos programas y dispositivos dependientes también de la
Direcciéon de Politicas de Nifez y Juventud y trabajaban
de manera articulada con dichos Servicios. Cabe destacar
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que no todos se implementaban en cada una de las coor-
dinaciones territoriales. Entre los relevados se encuentran
los siguientes:

+ Programa de Orientacion vocacional. De acuerdo a lo
que plantea el municipio, el programa se encontraba
destinado a jovenes que cursan el secundario. El obje-
tivo es brindarles informacién y asesoramiento sobre
diferentes posibilidades de estudio y capacitaciéon para
el trabajo. Se trabaja a través de entrevistas individuales
y talleres impartidos en escuelas secundarias publicas.
Cada ano, en el marco de este programa, se realizan
jornadas donde se presentan las diferentes propuestas
educativas de universidades, terciarios e institutos de
capacitacion laboral privados y publicos.

« Programa Por chicos con menos calle. Tal como lo presen-
taba el municipio, este programa tenia como objetivo
atender a nifios/as y adolescentes en situacion de calle,
proponiendo fortalecer la vinculacién con la familia, el
barrio, la escuela y/o el club. Este programa coordi-
na acciones con otras areas del municipio que tienen
actividades orientadas a la nifiez. Sus trabajadores son
operadores de calle, por lo general, jévenes profesiona-
les y/o estudiantes avanzados de carreras humanistas
con experiencia en el trabajo con nifios/as y jovenes
en situacion de calle.

« Centro de Desarrollo Infantil (CDI) Atrapa Suefios. Dicho
Centro es definido por el municipio como una pro-
puesta social y educativa destinado a nifios y ninas de
entre 6 y 12 anos que viven en el barrio Carlos Gardel.
Sus objetivos programaticos son generar pertenencia
e identidad comunitaria, fomentar vinculos confiables,
trabajar en el fortalecimiento de la red familiar y social
del barrio y garantizar el acceso y pleno ejercicio de
los derechos de las y los ninos. El Centro funciona
de lunes a jueves de 8:30 a 16:30 hs. Se desarrollan
actividades ludicas y recreativas a cargo de educadores
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populares, a la vez que, talleres artisticos. De acuerdo
a lo planteado por algunos de los/as trabajadores/as,
en el CDI también se trabaja con la dinamica de asam-
bleas participativas con los y las ninas para la toma de
decisiones y la construccion de sentido de pertenencia
e identidad con el espacio, el grupo de pares y también
con los adultos.

Casas de la Juventud. El proyecto de las Casas de la
Juventud fue presentado en 2008 por el Municipio
de Morén y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo. EI mismo fue financiado por la Agencia
Espanola de Cooperacién Internacional y coordinado
por la Secretaria de Cultura de la Nacidn. De acuerdo
a lo planteado por el municipio, el objetivo general es
reforzar y promover la inclusién y el desarrollo de los
y las jévenes en situacidon de vulnerabilidad social. Las
Casas de la Juventud buscan favorecer la integracion
social de aquellos/as, a la vez que garantizar el pleno
ejercicio de sus derechos (a la educacién, la salud, la
insercién laboral, la cultura, la promocidn, la preven-
cién de la violencia y la participaciéon). Al momento
de esta investigacidn, dichas Casas desarrollan distin-
tas actividades y talleres dirigidos a la comunidad, a la
vez que, funcionan como sedes para la implementacién
de programas sociales y politicas publicas destinadas a
jovenes (por ejemplo, el Programa de J6venes con Mas
y Mejor Trabajo y el Programa Envidn, entre otros).
También cuentan con un grupo de profesionales y ope-
radores barriales que brindan un espacio de talleres,
recreacidn, contencién y motivaciéon que fomenta la
reinsercion escolar y/o la asistencia a cursos de for-
macidn profesional. También es sede de ensayo de las
Orquestas Infanto Juveniles, donde participan alrede-
dor de 80 nifios/as y adolescentes del partido.

Consejo de nifios y nifias. Estos consejos surgieron en el
2005 y en el marco del Programa Mordn con ojos de Nifios
y Nifias como un espacio municipal de intercambio
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de propuestas dirigidas al sector infantil. Dicho pro-
grama se encuentra inspirado en el proyecto Ciudad
de los Nifios, del pedagogo italiano Francesco Tonucci,
y busca evaluar las ideas de convivencia y compor-
tamiento propuestas por los ninos/as y llevarlas a la
practica en la vida cotidiana. Al momento del trabajo
de campo, existia alrededor de un consejo por cada
Unidad de Gestién Comunitaria, nucleando a nifios/as
entre los 10 y 11 anos de distintas escuelas del partido.
El objetivo de esta iniciativa es que los y las nifios/as
construyan, desde un enfoque lddico, una conceptua-
lizacion propia de la ciudad y de la sociedad (Olaviaga
y Marazzi, 2010).

Por tltimo, la Direccion de Politicas de Nifez y Juven-
tud es la tinica Direccién del municipio que, conjuntamente
con diversas organizaciones sociales y otras areas de los
gobiernos provincial y nacional, participa del Consejo Local
de Promocion y Proteccion de Derechos de Nifios, Nifias y Adoles-
centes de Mordn. Al momento de la realizacion del trabajo
de campo de esta investigacidn, participaban activamente
de dicho espacio, las organizaciones sociales territoriales
Cable a Tierra, El Transformador, Agora Ludus y Abuela
Naturaleza, a la vez que representantes del Centro de Refe-
rencia Penal y Juvenil de Morén, la SENAF y el Centro
Provincial de Atencidn a las Adicciones (CPA).

Comentarios finales

En este capitulo se ha realizado un recorrido por la ins-
titucionalidad y la normativa vigente en materia de pro-
teccion de derechos de los nifios/as y adolescentes en dos
municipios del primer cordén del conurbano bonaeren-
se: General San Martin y Mordn. Para ello, se han des-
cripto las estructuras organizativas, sus transformaciones,
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competencias, enfoques y atribuciones, situdndolas en un
momento politico e histérico especifico, atravesado por la
imbricacién de las politicas para la infancia con el escenario
y retorica de derechos y la inclusién social. También fue
necesario reponer aspectos del contexto sociodemografico
y los recursos existentes que, de alguna manera, moldean
los cursos y circuitos institucionales de la proteccién local
de derechos.

Ademas de proveer una descripcion detallada de dichas
estructuras, el objetivo del capitulo ha sido dar cuenta de
cémo el proceso de institucionalizacidn del Sistema de Pro-
teccion Integral de Derechos de Nifias, Nifios y Adolescen-
tes, adquiere particularidades especificas en cada munici-
pio, permitiendo pensar en la diversidad, heterogeneidad y
complejidad de las implementaciones locales.

Las tradiciones politicas y caracteristicas sociodemo-
graficas de los municipios seleccionados, el lugar que fue
ocupando la problematica de la infancia y la adolescencia
en la agenda municipal, los actores que participaron en esa
construccion, el lugar y el “perfil” de los/as trabajadores/
as, los recursos existentes, las caracteristicas que asumie-
ron los Servicios Locales en ese entramado, se constitu-
yen en los ejes clave que moldean los horizontes posibles
de proteccién de derechos de los nifios/as, adolescentes y
sus familias.

Asimismo, los Servicios Locales de Proteccidén de Dere-
chos de Ninos/as y Adolescentes tienen distinta confor-
macién y procesos de institucionalizaciéon en ambos muni-
cipios. En el caso del municipio de General San Martin,
aparecen con destacada importancia los dispositivos insti-
tucionales que precedieron a estos Servicios y anteriores
a la sancién de la ley. Con una impronta pionera en la
creacion de defensorias de nifios/as, este municipio tomé
el modelo de la Ciudad de Buenos Aires y asumid un papel
relevante en la desjudicializacién de la pobreza y en la cons-
truccion de estrategias de intervencidén novedosas elabora-
das en conjunto con las familias a través de la mediacién y
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conciliacién. En el caso de Mordn, estos dispositivos emer-
gen como instituciones que se encabalgan en un proceso de
modernizacién y descentralizacién que excede al &mbito de
las politicas de infancia, para ser orientados por una logica
de transversalizacion y territorializacidn acentuada.

Por tltimo, consideramos necesario destacar que, junto
con la finalizacion del trabajo de campo de esta investiga-
cién, la cual coincidié con el cambio de las gestiones en
la Provincia de Buenos Aires y de Morédn, se produjeron
modificaciones de diversa indole en el campo de las poli-
ticas de nifiez y juventud, de tradicional volatilidad y ver-
satilidad. Si bien no constituye un objetivo de este capitulo
reponerlas en detalle, no queremos concluirlo sin senalar
algunos aspectos relevantes.

En relacion a la provincia de Buenos Aires, a nivel cen-
tral, en enero de 2016, la Secretaria de Nifiez y Adolescencia
pasé a ser Organismo provincial de nifiez y adolescencia,
un organismo autarquico bajo la drbita del Ministerio de
Desarrollo Social (Ley 14805/16 y decreto 4/16). Dicha
secretaria habia reemplazado a la Subsecretaria de Minori-
dad (Expediente 21701-1895/06, Ministerio de Desarrollo
Humano). El Organismo Provincial de la Ninez y Adoles-
cencia adoptd el caricter de sucesor institucional de la Ex
Secretaria de la Nifiez y Adolescencia, y esta a cargo de un
Director Ejecutivo, designado por el Poder Ejecutivo, con
rango equivalente a Secretario (ley 14.805). Esta nueva for-
ma que adopta la institucionalidad central doté de mayor
centralizacion en el organismo de nifiez, a la vez que supuso
una clara pérdida de jerarquia y fragmentacién en torno a
las areas relacionadas. Esta transformacion estuvo signada
también por un cambio de gestidn politica, del Frente para
la Victoria a la Alianza Cambiemos (UCR-PRO).

El marco de este cambio de gestiéon de gobierno ini-
ciado en diciembre de 2015, produjo una re-centralizacién
de una parte de la gestion de los programas locales, a partir
de la concentracién de la evaluacién final de las familias en
el nivel provincial, lo que generéd la incorporacién de un
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nuevo paso de gestion, a la vez que algunos desacuerdos
interjurisdiccionales y un llamamiento por parte de algu-
nos municipios a reconocer las diferencias entre programas
desarrollados por municipios, y aquellos desarrollados por
OSCs (UNICEF, 2017).

Otro aspecto de esta centralizacién del Estado pro-
vincial se reflejé en el fortalecimiento de indicadores e
informacién unificada de todo el Sistema de Proteccién
(Registro Unificado de Ninez y Adolescencia de la Pro-
vincia de Buenos Aires [REUNA], por ejemplo), asi como
de la construcciéon de un espacio de supervisién respecto
de la coherencia e integralidad del sistema. No obstante,
se limita la gestion de las politicas de infancia a funciones
vinculadas a la supervisién y control de las funciones de
los municipios, aumentando la exigencia para éstos sin el
correspondiente incremento de asignaciones presupuesta-
rias. De esta manera, se restringe la idea del Estado con
funciones de supervisién, de una gestién que resulta ajena,
lo cual es principio de conflicto con los municipios de una
u otra vertiente politica.

En relacién a la institucionalidad vinculada al Sistema
de Proteccion de Derechos, en linea con esta idea de
Estado-gestor, se produjeron modificaciones con respecto
a los hogares convivenciales por medio de las cuales se
nominalizaron becas y duplicaron montos, al mismo tiem-
po que dotan de mayor incertidumbre a los hogares, con
procedimientos de rendicidn constantes y extremadamente
complejos. Esto condujo a que muchas organizaciones civi-
les, al frente de hogares convivenciales, optaran por obtener
recursos por fuera del Estado, ganando en autonomia, pero
perdiendo en articulacidn con éste.

Al igual que en la Provincia de Buenos Aires, hacia
finales de 2015, la Alianza Cambiemos se impuso en las
elecciones locales de Mordn. Con este cambio en el signo
politico de la gestidn, luego de dieciseis afios de gobierno
del partido Nuevo Encuentro, se produjeron transforma-
ciones en la Direccién de Politicas de Ninez y Juventud,
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la cual se vio afectada por oleadas de despidos arbitrarios
a trabajadores/as capacitados/as en las teméticas y que -
sin ocupar cargos politicos sino técnicos- cumplian con sus
tareas hacia varios afos.*

Entre dichas transformaciones, es factible mencionar
el mayor énfasis colocado en politicas y dispositivos desti-
nados al desarrollo infantil y la atencién a la crianza en los
primeros anos de vida. Dos ejemplos de ello lo constituyen
los convenios suscritos con el Organismo Provincial de la
Nifiez y Adolescencia dependiente del Ministerio de Desa-
rrollo de la Provincia de Buenos Aires para la implementa-
cién del “Programa Unidad de Desarrollo Infantil-UDI™! y
del proyecto “Crianza sin violencia”.*?

En el marco del primer convenio se construyé el Cen-
tro de Primera Infancia (CPI) “Construyendo Suefios” del
municipio. Ubicado en el barrio Ibanez (Morén Sur), y dan-
do curso a la prioridad asignada a la primera infancia por
parte de dicho Ministerio provincial, aquel CPI -el primero
en el municipio- tiene por objeto brindar atencién integral
a ninos/as de entre 45 dias y 2 afos de edad. Esta aten-
cidén se enmarca en el trabajo realizado por las Unidades de
Desarrollo Infantil (UDI) de la provincia de Buenos Aires.
Estas unidades, dependientes del mencionado Ministerio,
brindan atencién alimentaria y colaboracién en el proce-
so ensefianza-aprendizaje -con el objetivo de alcanzar la
incorporacion a la ensefianza formal- de nifios/as y adoles-
centes de entre 0y 18 afios de edad. Dichas UDIs pretenden

40 Entre ellos/as, los/as trabajadores/as que formaron parte de esta investiga-
cién y quienes con mucha generosidad habilitaron espacios y tiempos para
que llevisemos adelante nuestras exploraciones, no sélo con la intencién de
contribuir a que se concreten nuestros objetivos de investigacidn, sino con
conviccién de que hacerlo aportaria a su trabajo cotidiano.

41 Ordenanza municipal N° 19249/18.

42 Convenio N° 2339.
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favorecer el “desarrollo integral de los nifos, ninas y ado-
lescentes desde la perspectiva de derechos, acompanando y
fortaleciendo a las familias en el proceso”.*?

En cuanto al segundo convenio, del aino 2017, tiene
por objeto crear un equipo de trabajo destinado a atender
y abordar situaciones de violencia infantil, en el marco del
“Proyecto Crianza Sin Violencia”. Desde el ano 2016, Uni-
cef Argentina y el Equipo Latinoamericano de Justicia y
Género (ELA), implementan dicho proyecto el cual busca a
través de talleres de reflexion para cuidadores/as promo-
ver practicas de crianza libres de violencia. Dichos talle-
res “son espacios de aprendizaje colectivo para modificar
roles y practicas cotidianas. La iniciativa comprende ade-
mas talleres de formacidn para equipos técnicos de nifiez
con el objetivo de que puedan replicar los talleres de crianza
adecuados a la realidad local y posibilitando la participa-
cién de maés familias en esta iniciativa.”** Dicho programa
es implementado junto al Organismo de Nifez en la pro-
vincia de Buenos Aires.

A diferencia de Mordn, el signo politico de General San
Martin se mantuvo estable, de igual manera, el director del
area de Proteccién de Derechos de Ninos, Ninas y Adoles-
centes. Uno de los puntos a resaltar en esta continuidad de
gestidn, a partir de 2015, es el énfasis puesto en dos areas:
por un lado, la primera infancia (Plan Crecer Bien), por el
otro, el trabajo con nifios/as y adolescentes en conflicto con
la ley (programas de Justicia Restaurativa), identificando
estas problematicas como aquellas que emergian con espe-
cial dimensién y envergadura en este municipio.

43 Desarrollo Social, Provincia de Buenos Aires. Disponible en: https://bit.ly/
2nL8RM6.
44 UNICEF,Disponible en: https://uni.cf/20v14V3.






La construccion de las “autoridades
de proteccion de la ninez”
en los Estados provinciales

El caso de Jujuy

VALERIA LLOBET E INES GONZALEZ DE PRADA

Introduccion

El presente capitulo aborda una descripcion del Sistema de
Proteccion de Derechos de ninos, ninas y adolescentes en
la provincia de Jujuy, bajo la premisa de que la dimension
subnacional permite comprender aspectos sustantivos a los
procesos de institucionalizacién de los derechos en estados
federales. Esto es, enfocar en la espacializacion del Estado
en distintos contextos socioeconémicos y culturales, per-
mite conocer los modos particulares de interpretacion y
concrecion de los derechos en instituciones y practicas.

En tal sentido, este capitulo es una contribucién a la
literatura que busca aportar a la comprension del Estado
enfocando especificamente en las transformaciones institu-
cionales (competencias, practicas y rutinas institucionales)
vinculadas con la implementacién de la ley de proteccion
de derechos de nifios/as y que conducen a la construccién
de una “autoridad de infancia” en las provincias. Bajo el
supuesto de que el Estado es un campo de disputas politi-
cas, estas transformaciones tienen lugar en el campo buro-
cratico y se vinculan con la institucionalizacién de leyes
y perspectivas interpretativas, pero se dan en el marco de
conflictos y disputas por la legitimidad de los actores, el
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esquema de poder que surgira de estas disputas, y las pers-
pectivas que seran institucionalizadas como las interpreta-
ciones adecuadas a, en este caso, la proteccidn de la infancia.
En efecto, las agencias estatales son actores politicos y cons-
tituyen un terreno de lucha. Por lo mismo, tales agencias
(estructuras, procesos, campos de accion) estan altamente
generizadas y despliegan preceptos morales (Fraser, 1989;
Orloff, 2003; Williams, 1995) dimensiones que en el campo
de infancia se muestran de manera especialmente potente.

El supuesto que articula estos debates es asi
el caradcter inacabado, heterodoxo y conflictivo de la
estructuracion del Estado argentino (Ortiz Bergia, 2015;
Bohoslavsky, 2014), su naturaleza disputada y la impor-
tancia de la variabilidad de los contextos de implemen-
tacion. En efecto, las relaciones sociales y los actores que
materializan la estatalidad, la superposicién de juris-
dicciones y agencias con su multiplicidad de objetivos
e intereses (Bohoslavsky, 2014), las tramas histdrico-
sociales peculiares a cada territorio, configuran el com-
plejo mapa de la fragmentacién y accidn estatal.

Por su parte, para comprender las transformaciones
en la responsabilidad estatal por la nifiez, es necesario
enfocar en las trayectorias divergentes en diferentes
territorios de las contiendas alrededor de los recursos,
la autoridad y la competencia. Las investigaciones que
analizan la tutela estatal de la infancia en la provincia
de Buenos Aires, asi como aquellas que analizan la
proteccién a la maternidad y la infancia han permitido
comprender las dificultades que el Estado enfrenté para
alcanzar la regulacion de la vida familiar a lo largo del
siglo XIX, (Lionetti, 2009; Paz Trueba, 2010; Biernat y
Ramacciotti 2008; Toussounian, 2013) y el papel crucial
que tomaron las organizaciones intermedias en la pro-
visioén de bienestar (Lionetti, 2009).
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Ello puso en cuestién una de las premisas sus-
tantivas del campo de estudios de la administraciéon
de la infancia,! esto es, la centralidad de la capacidad
de regulacién y control burocratico desplegados por el
Estado en el ordenamiento de la atencién a la infancia.
La exploracién de estas formas de conformacién de las
“autoridades de infancia” a partir de la relacionalidad y
la administracién de los conflictos inter-actorales es el
foco de este capitulo.

La territorializacién de la implementaciéon de poli-
ticas publicas ha tendido a ser analizada desde el punto
de vista de las redes locales de distribuciéon de recursos
asociadas con el clientelismo (Auyero, 2001; Svampa,
2005) o bien con los modos de gestion politica de cerca-
nia desplegados por el kirchnerismo (Perelmiter, 2012).
Lejos de enrolarnos en el debate sobre el clientelismo
o la calidad institucional de la democracia, asumimos la
permanencia histérica de modos de construcciéon de la
estatalidad en los estados subnacionales donde las cultu-
ras e ideologias locales, las redes de relaciones sociales, y
las practicas politicas tradicionales conforman las posi-
bilidades de materializacién de tal institucionalidad, y
optamos por una escala local que enfoca en el sistema
de proteccién a la infancia.

1 Weber sefiala que la dominacidn, en las instancias cotidianas, cobra la
forma de la administracién, que enfatiza en la racionalidad del cuerpo
administrativo. En el campo de la infancia, la adopcién de ldgicas for-
males que permitan limitar e idealmente erradicar la “discrecionali-
dad”, conforman aspectos centrales de la institucionalizacién de la
légica de derechos, y autoras como Villalta (2010) y Lugones (2017)
han utilizado la categoria en el campo de infancia.
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El contexto jujefio

Jujuy,? con apenas més de medio millén de habitantes hacia
2010, compone un paisaje étnico, social y cultural distin-
tivo. Se encuentra ubicada en el extremo norte argentino,
limita con Bolivia y Chile al norte y oeste y con Salta al
sur y este, con “fronteras difusas y porosas, marcada por la
diversidad étnica y por las formas de ocupacion del espa-
cio” (Bergesio, 2000). En este sentido, se enmarca en el
sur andino, en estrecha conexién socioeconémica, histdrica
y cultural con el altiplano. Las economias y organizacién
social y cultural de la Puna y la Quebrada de Humahuaca
presentan un continuo histdrico y cotidiano con Bolivia. A
este rasgo, se suman su persistente pobreza,® su marcada
dependencia financiera de la Nacion desde los afios setenta,
y su estructura econdmica débil, que representa apenas el
0.5% del PBI nacional.*

No obstante, la provincia vivié procesos de industria-
lizacién y empleo sindicalizado, luchas sociales y surgi-
miento de movimientos sociales cuya impronta ain per-
siste. La apertura de los Altos Hornos de Zapla® marcé el
desarrollo minero e industrial entre las décadas de 1940

2 La superficie de la provincia es de 53.220 km2, contaba a 2010 con una
poblacién de 673.307 habitantes, de los cuales 29.571 habian nacido en el
extranjero, y una densidad de 13 habitantes por km2. Presenta una gran
variedad de climas, relieves, fauna y sistemas ambientales distribuidos en
distintas regiones y cinco zonas ecoldgico-productivas: Puna, Quebrada,
Valles Bajos, Ramal y Valles Orientales. Esta subdividida en 16 departamen-
tos. El 4rea de San Salvador y el Gran San Salvador abarca la mitad de la
poblacién provincial. INDEC, 2010).

3 La pobreza en el aglomerado San Salvador / Palpald alcazaba a un 10% de
hogares, equivalente a un 14% de personas (EPH 2do. Trimestre 2010). Res-
pecto de la indigencia, la EPH senalaba un 1,9% de hogares y de personas. La
tasa de desocupacion en el segundo trimestre de 2010 era del 7%. El ingreso
minimo per capita por hogar sumaba $25, y el maximo $10.000, en tanto
que los ingresos totales por hogar variaban entre $6.747 y $48.027.

4 Martinez, Golovanevsky y Medina en Tabbush y Caminotti (2015).

5 Complejo forestal y minero en el que en 1945 se realizé la primera colada de
arrabio en Argentina.
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y 1950, constituyéndose en la primer industria sidertrgica
del pais desmontada durante el proyecto privatizador del
menemismo en la década de 1990, cuando pasé de mas de
8000 obreros en 1989 a unos 2500 en 1992, y unos 800 en
2017. El caracter obrero industrial y minero, el marcado
componente étnico provincial, y su disposicion mayorita-
riamente rural, fueron recogidos en la década de 1960 en
folklore y en el cine documental con La Hora de los Hornos,
del Grupo Cine Liberacién, como uno de los epitomes de
la explotacidén neocolonial en nuestro pais.® La migracion
urbana de la poblacién provincial, concentrada en el con-
glomerado de San Salvador, comenzé alrededor de estas
industrias. El tabaco en Perico y el azicar en Libertador
General San Martin constituyen las otras dos actividades
econdémicas centrales de la provincia, y configuran ntcleos
de recepcién de migrantes transitorios (que a la vez se aso-
cia a actividades como la prostitucion, el microtrafico de
estupefacientes y la percepcion social de un aumento de la
criminalidad). En tanto las zonas de la Puna y la Quebrada
reconocen desarrollos de agricultura familiar de subsisten-
cia y produccién de artesanias, asi como un flujo turistico
internacional creciente.’”

Durante la tdltima dictadura, la empresa azucarera
Ingenio Ledesma, ubicada en Libertador General San Mar-
tin, participé de manera directa en la represion y desapa-
ricion de al menos 400 activistas sociales en la provin-
cia, incluyendo el ex intendente de Libertador General San
Martin, Luis Arédez. El hecho se conoce como el “Apagén
de Ledesma”, acontecido en la noche del 20 de julio de
1976, cuando se produjo un corte total de luz en las loca-
lidades de Libertador General San Martin y Calilegua, en

El complejo La Forestal en el Gran Chaco constituiria otro de estos focos.
7 DIPEC.Breve Resefia Histérica de Jujuy.Disponible en: https://bit.ly/2nTO-
yO4 (tltimo acceso: 4/8/2016).
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el cual las personas secuestradas fueron encerradas en los
galpones de la empresa azucarera, para luego proceder a su
desaparicion forzada.

La desindustrializacién y la crisis de la politica eco-
némica dictatorial de 1980 acentuaron el proceso de urba-
nizacidn, y las zonas rurales aledafias a San Salvador reci-
bieron migrantes internos de areas rurales y de Bolivia, al
tiempo que el estado provincial se transformaba en el prin-
cipal empleador de la provincia y se verificaba un marcado
deterioro en las condiciones laborales y salariales (Kind-
gard, 2009). En ese contexto crecid el barrio Alto Comedero
como emplazamiento precario de los migrantes internos, y
la ciudad de San Salvador pasé a ser una ciudad intermedia
marcada por tres claves de division social del espacio: cen-
tro / periferia (siendo el centro el érea comprendida por el
Rio Grande y el Rio Xibi-Xibi); norte del Rio Grande para
barrios privados y sectores acaudalados y sur del Rio Xibi-
Xibi para los sectores mas empobrecidos y “etnicizados”; y
una tercera “diseminada”, a la vera de los rios y en las zonas
inundables (Torres, 2016).

Desde la recuperaciéon democratica, la provincia fue
gobernada por representantes del partido Justicialista. A
partir de la crisis sostenida de la década de 1990, se suce-
dieron gobernadores que no lograron terminar sus manda-
tos: Ricardo De Aparici en 1990, Roberto Dominguez en
1993, Carlos Ficoseco en 1994, y Carlos Ferraro en 1998,
todos del Partido Justicialista (Lagos y Gutiérrez, 2009).
Desde 1998, a partir de la renuncia de su predecesor, has-
ta diciembre de 2015, goberné Eduardo Fellner, con una
Unica interrupcién por un periodo (2007 — 2011) en el que
fue reemplazado por Walter Barrionuevo. Desde diciem-
bre de 2015 y por primera vez desde 1962, la provincia es
gobernada por un gobernador radical, Eduardo Morales, en
alianza con el PRO.

Durante la década de 1990, y de la mano del desempleo
producido por las privatizaciones y el despido de emplea-
dos estatales, surgieron las dos organizaciones sociales de
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mayor relevancia en la politica provincial. En 1994, surgié
la Corriente Clasista y Combativa, de la mano de Carlos
“Perro” Santillan, de la que en 1999 se desprendid la Orga-
nizacion Barrial Tipac Amaru (en adelante, OBTA), lidera-
da por Milagro Sala, dirigente de ATE, cuya relevancia y
peso politico hacia 2004 eran ya notables. Para dimensionar
el peso de la OBTA, cuyo crecimiento estuvo asociado a la
gestion del problema de la vivienda y el acceso a trabajo,
educacién y salud de las poblaciones mas postergadas de
la provincia, hay que senalar que del 41% de las viviendas
deficitarias consignadas en el censo de 2001, se pasé al 29%
en 20108 en parte gracias a la gestion de la organizacion
barrial, responsable por la construcciéon de 8000 viviendas
a través de 157 cooperativas,’ asi como escuelas, guarderias
y servicios de salud, que atendian hasta diciembre de 2015
a alrededor del 20% de la poblacién del aglomerado urbano
en San Salvador.

Por su parte, a estos déficits de infraestructura urbana
y ala prevalencia de la pobreza, Jujuy agrega el hecho de ser
una de las provincias con menor cantidad de establecimien-
tos educativos. Segtin el Censo 2001, era la quinta provincia
con mayor proporcién de poblacidn analfabeta, y la novena
en proporcion de poblacién con primaria incompleta (Luci,
2003 en Tabbush y Caminotti, 2015). Segtn los datos del
Censo 2010, en la provincia vivian 245.322 personas entre
0y 18 anos, 37,77% de la poblacidén total, con un 29,1% de
0 a 14 anos, y una edad mediana de 26 afios. De los 23.646
nifos/as de 3y 4 anos de la provincia, el 44,53% asistia a un
establecimiento escolar, hasta los 11 afos, la escolarizaciéon

8 Las condiciones habitacionales de la provincia senalaban que, del total de
174.669 hogares, 10.560 son ranchos o casillas (més de 3.000 de ellos de
adobe sin revocar), y 4.129 hogares habitaban en inquilinatos, hoteles o pen-
siones. 111.585 de esos hogares consignaba jefatura masculina, y el 55,9%
era un “hogar tipo”, con jefatura masculina, conyuge mujer, e hijos convi-
vientes. 46.392 eran hogares extendidos, 13,81% eran hogares unipersona-
les, 53,90% hogares de hasta 4 personas, 22,24% hogares de entre 5y 6
miembros, y el 10,03% hogares con mas de 7 integrantes.

9 OBTA(2014), Anuario.
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se encontraba en el 99,3%, hasta los 14 se hallaba en el
97%, de 15 a 17 anos bajaba al 85,81%, y ya en terciaria o
universitaria descendia al 42,79% del total de personas del
segmento etario de 18 a 24 afios, con una ventaja del 7%
para las mujeres. El 53,9% de la poblacion entre 6 y 19 afos
accedia en 2010 a una computadora. Por su parte, del total
de poblacién de 10 anos y mas (548.572), el 0,98% de los
varones era analfabeto, frente al 2,15% de mujeres.

Los hogares con computadoras pasaron del 11,98% en
2001 al 33,9% en 2010, y los hogares con acceso a telefo-
nia, del 14,01% en 2001 al 79% en 2010. El 54,8% de la
poblacion tiene cobertura de salud (3/4 a través de obras
sociales) y el 88,9% de la poblacién de 65 afios y més tiene
acceso a la jubilacion.'”

Las transformaciones institucionales del sistema
de proteccion de derechos

La provincia sanciond en el afio 2001, con anterioridad
a la ley nacional del afio 2005, la ley 5446 de Proteccién
Integral a la Nifnez, recogiendo los principios de la Con-
vencién Internacional. Desde el 2005 se puso en marcha el
Programa Provincial de Descentralizacién en consonancia
con la Ley de Protecciéon nacional, destinado a crear las
oficinas locales en municipios del interior de la provincia,
en el marco de los acuerdos con el poder ejecutivo nacional
desarrollados en el Consejo Federal de Nifiez (COFENAF).
En 2006 se crearon los primeros Centros de Atencién a
la Infancia, Adolescencia y Familia (CAINAF) cuya funcién
era la aplicacién de la ley de proteccidn y estructurar la
politica de nifez territorialmente. Las primeras localidades
fueron La Quiaca, Abra Pampa, Humahuaca, Perico, Palpa-
14, El Carmen, San Pedro, Libertador General San Martin

10 Disponible en: https://bit.ly/20A43ZQ.
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y Yuto, con base en la cantidad de poblaciéon. Durante el
2007 se agregaron los municipios de Maimara, Monterrico,
Calilegua, Caimancito, Palma Sola y cuatro barrios de San
Salvador. En 2014, habia en la provincia 27 CAINAF, 5 en la
ciudad Capital y el resto en los municipios y localidades de
la provincia (a los anteriores se suman: Aguas Calientes, San
Antonio, El Piquete, Rodeito, Tilcara, Volcan y Susques).

En el afio 2009 la provincia suscribi6 con la Secretaria
Nacional (SENNAF) el Convenio de Cooperacion para la
implementacién del Programa Provincial de Ninez, Ado-
lescencia y Familia — Descentralizaciéon hacia los munici-
pios, cuya Addenda IV de 2011 implicé la transferencia
desde Nacién de un monto no reintegrable'! para finan-
ciar el Plan Provincial de Nifiez, Adolescencia y Familia,
que suponia el fortalecimiento de los servicios locales, vale
decir, centralmente la dotaciéon de profesionales capacita-
dos (la mitad del subsidio) y el apoyo a sus traslados y gastos
operativos. Los afios subsiguientes persistié esta modali-
dad de financiamiento, que aportaba recursos sustantivos a
los municipios y viabilizaba la negociacién politica a nivel
del COFENAF. Esto es, la transferencia de fondos permi-
tia a la SENNAF incidir en las estructuras provinciales y
propiciar la adecuacién de las mismas a los principios de
proteccidn de derechos.

Al igual que en otras provincias del pais, tal dependen-
cia de los fondos nacionales, las limitaciones de las areas
municipales para sostener presupuestariamente los servi-
cios locales, y las transformaciones institucionales impulsa-
das a partir de 2014, implicaron, por un lado, una serie de
conflictos gremiales vinculados con reclamos por la falta de
pago de los salarios de las y los trabajadores del sistema. Por
otro, derivaron en la conformacién de equipos centrales,
dependientes de la Direccidn Provincial y de caracter iti-
nerante, que se desplazan regularmente desde San Salvador

11 El monto ascendié a 1.100.000 pesos, pero no hemos logrado reconstruir
qué porcentaje del presupuesto del drea representd.



106 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

a la mayoria de los CAINAF del interior. Finalmente, des-
plegaron de maneras peculiares los conflictos con los otros
actores del sistema. Desarrollaremos esto en los apartados
subsiguientes.

Un largo y sinuoso camino

Mientras comenzaba la entrevista con la entonces directora
de Nifiez, a finales del invierno de 2015, una de las emplea-
das de la Mesa de Entradas se asomo a la oficina: — “la busca
el Dr. X, dijo. -Que me espere, fue la seca respuesta. -Pero
dice que esta apurado, insistié la empleada. -Bueno, le con-
testd la directora, y volviendose a mirarme, me dice: “es el
director del Hospital Z. Cree que llega y tengo la obligacion
de atenderlo. Trae un caso, seguro. Siempre pasa esto. Pero
se va a ir sin que lo atienda y va a tener que traerlo des-
pués como corresponde, por escrito y por mesa de entradas,
como tiene que ser (Nota de Campo 1, setiembre 2015). La
pequena batalla con que inici6 la primera de varias conver-
saciones seria s6lo un ejemplo de las disputas, en gran varie-
dad de frentes, a las que esa abogada oriunda de Jujuy pero
que vivio largo tiempo fuera de la provincia, estaba abocada
desde que asumiera, en 2014 y hasta diciembre de 2015, en
que cambid de signo politico el gobierno provincial y fue
reemplazada por una “radical desde la cuna”. La entonces
directora era identificada como una especialista de gran
trayectoria, que integr6 en otra provincia un renombrado
equipo especializado en los derechos de la nifiez, y movili-
zaba tal prestigio como su mayor capital en tales disputas.
En efecto, y a despecho de la precedencia de la norma-
tiva provincial respecto de la nacional y el sostenido proce-
so de creacidon de autoridades locales de infancia, los afios
2014 y 2015 implicaron conflictos alrededor de la jerarqui-
zacion de la Direccién de Ninez y Adolescencia y la pro-
tocolizacion de los circuitos de intervencion. La entonces
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directora establecia nuevos limites y restricciones a las tra-
dicionales autoridades locales: jueces y médicos con puestos
de jerarquia en el sistema de salud, a la vez que disputaban
en el terreno de racionalizar la administracion, establecien-
do procedimientos formales de atencidn a casos antes que
resoluciones informales e “irregulares”. El problema central
para la proteccidn de derechos era definido como la débil
institucionalizacidn de la autoridad de infancia.

Grafico 1. Organigrama del Ministerio de Desarrollo Social
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Fuente: Organigrama a 2015, Ministerio de Desarrollo Social provincial

Este proceso implicé la definicién de un marco concep-
tual, la clarificacidon y normativizacion de las competencias
de los CAINAF, de las Modalidades Alternativas de Cuida-
do, y de la Linea 102, asi como la definicién de los circuitos
de intervencién que deben seguir los funcionarios.

La Direcciéon contaba hasta diciembre de 2015 con
25 CAINAF municipales (renombrados luego Oficinas de
Protecciéon de Derechos — CAIVIF). Del total de municipios
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51 (19,6%) contaban con un organismo administrativo local
(Consejo local de nifiez, adolescencia y familia). De acuerdo
con la normativa, las medidas de protecciéon son de compe-
tencia compartida (local, provincial y judicial),!* en tanto en
las medidas excepcionales se agrega el Ministerio Publico.
No obstante, segun los datos de la SENNAF a diciembre
2014 el s6lo 18% de las medidas de institucionalizacién fue-
ron ingresadas por via administrativa, en tanto el 82% de las
medidas excepcionales fue solicitado por via judicial. Segtin
el informe, 26 nifos, niflas o adolescentes se encontraban
en dispositivos institucionales publicos, y 54 en dispositivos
de cuidado familiar de gestion publica, esto es, en progra-
mas de acogimiento.

De acuerdo a la normativa y al protocolo de actuacién
formalizado bajo expediente NK 0770-0300/2014 y Reso-
lucién nro. 752 SNAF del 22/8/14 “Circuitos de inter-
vencién’, son los Centros de Atencion Integral de Ninez,
Adolescencia y Familia los organismos de ingreso de casos
de proteccién, y es la Direccién de Nifiez el érgano de
aplicacién de la Ley de Proteccidn Integral y la unidad
administrativa que toma las medidas de proteccidn excep-
cional de derechos, con control de legalidad de los Tri-
bunales de Familia. El protocolo provincial de referencia
sefala dos tipos de medidas excepcionales: temporarias o
permanentes, cuyas vias de ingreso son tres: CAINAF, Linea
102, derivacién del Poder Judicial mediante oficio dirigi-
do directamente a la Direccidn, siendo la coordinacién del
programa quien deriva al equipo. A su vez, cada caso ingre-
sado requerira la apertura de un legajo y la presentacién del
plan de trabajo, cuyo plazo es de 90 a 180 dias. En el caso
de medidas excepcionales, se podran extender por un plazo
adicional maximo de 90 dias.

12 Debido a que el poder judicial establecié una reserva de competencia en la
que ciertas funciones derivadas del viejo paradigma tutelar atin son desarro-
lladas en su 6rbita.
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En San Salvador, la mayoria de las denuncias de situa-
ciones que afectaran a nifos, ninas y adolescentes ingre-
saban por las comisarias (situaciones de violencia de las
que fueran objeto, delitos de los que fueran victimas o que
hubieran cometido, etc.). Sin embargo, también ingresan
casos a través de otros organismos e instituciones como los
hospitales o centros de Salud, la Linea 102, los CAINAF
y los CAIVIF. Una vez que se realiza la denuncia a través
de cualquiera de estas vias de ingreso, el organismo noti-
fica a la Fiscalia que corresponda. Desde la aprobacién del
Protocolo para el acceso a la justicia de nifios/as victimas,
se procura que la policia de la provincia cuente con mayor
personal especializado para intervenir en casos de ninos/as
victimas. En el caso de que corra peligro la salud del nifio/a
se lo traslada al hospital o centro de salud para su atencién.

Ahora bien, el establecimiento de estos procedimientos
ha sido, desde el punto de vista de la entonces directora,
una estrategia en el marco de una contienda permanente.
Para el resto de los actores locales, este mismo hecho ha
sido articulado como una critica hacia su gestién. En efecto,
las redes de relaciones y las tradicionales competencias y
jerarquias de los actores del Poder Judicial se caracteriza-
ban por la amplitud de las facultades de intervencién de
los 6rganos jurisdiccionales destinados a la minoridad y
por una persistente impronta tutelar que hacian que el fun-
cionamiento de hecho de los 6rganos locales se asemejara
mas al de un cuerpo técnico asesor que al organismo de
aplicacién y autoridad de nifiez provincial. De este modo, la
protocolizacién de las estrategias y competencias de inter-
vencién motorizada por el érgano administrativo, consti-
tuy6 una estrategia de formalizacion destinada a “poner a
cada uno en su lugar”.

La entonces Directora, una profesional de larga trayec-
toria en la tematica que recientemente habia vuelto a vivir
a Jujuy desde otra provincia, llegé a la Direccidn a partir de
la aprobacién de su proyecto de desarrollo institucional, y
asi, comenz6 desde el inicio de su gestion en 2014 una labor
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en varios frentes para modificar esa situacion. De tal modo,
a las tareas pedagégicas sobre las jerarquias estatales que
se veia obligada a desarrollar incluso con los funcionarios
que se desempefiaban en los niveles jerarquicos superiores
del ministerio provincial, respecto de la legitimidad de que
los dotaba la ley de infancia para poder limitar a jueces y
juezas, sumaba la formalizacién y profesionalizacion de las
tareas de las y los trabajadores a su cargo, y las sefiales claras
a otras instituciones respecto a como debian proceder, no
aceptando los pedidos de intervencidn telefénicos o infor-
males, y reorientando las expectativas de intervencidn de
las instituciones sanitarias y educativas. En esta labor peda-
gogica y formalizante, la directora estaba secundada por
las abogadas que componian la asesoria letrada. Ellas, junto
con las coordinadoras zonales de los CAINAF, tenian a su
cargo la recepcién de demandas de intervencidn y definir si
se las derivaba a los CAINAF o se las rechazaba.

El movimiento de institucionalizacién y formalizacién
se inici6é con la creaciéon de los CAINAF en el territorio
provincial, de la mano de una propuesta de sensibilizacién
respecto de las caracteristicas institucionales, practicas e
ideoldgicas del sistema de proteccion integral. El resto de
los actores del sistema comenzd a valorar negativamente,
como “inaccién’, tal cambio de competencias de los CAI-
NAF, que “dejan de realizar tareas necesarias”; o concebian
como una “burocratizacién” innecesaria o negativa la pro-
tocolizacién de las demandas de intervencion.

En algunos casos, quienes demandaban asistencia, ya
sean actores del sistema escolar o de salud, hogares y orga-
nizaciones de la sociedad civil, movilizaban valores morales
relativos a la importancia de la accién inmediata en casos
de vulneracién de derechos de ninos/as. “Hay que actuar
rapido”, no esperar el tramite burocratico. En tal sentido,
en la practica, la relacién interinstitucional y los circuitos
propuestos por la autoridad de infancia eran cuestionados
por los actores que desplegaban insistentemente las mismas
précticas que los protocolos procuraban desmontar, o bien
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proponian sus propias interpretaciones respecto a lo “nece-
sario”. Asi, algunos actores consideraban que la demanda de
intervencion ante lo que ellos interpretaban como una vul-
neracion de derechos, debia ser resuelta mediante el llama-
do telefénico al mismo tiempo que el ingreso del pedido de
intervencion. A ello se suma que algunos actores senialaron
que la Linea 102, que debiera responder a la emergencia,
“no funcionaba”.

Al realizar el trabajo de campo, era evidente que se
encontraban aun frescas en la memoria de los actores, las
practicas y légicas precedentes a los protocolos de actua-
cidén propuestos por la nueva gestion. En tal sentido, predo-
minaba un conflicto entre las necesidades burocraticas de
protocolizacién de las practicas y la 1égica de los actores
que identifican beneficios en la informalidad de las resolu-
ciones, dominante hasta no hacia mucho tiempo atras. Asi,
esta informalidad era concebida como una “sintonia fina”
con las practicas sociales y culturales locales: ingresar un
caso mas rapida y sencillamente mediante el mero llamado
telefénico de un agente “debia servir”. En otras palabras, las
micro-disputas reflejaban el hecho que los actores locales
negaban a los érganos especializados una primacia en la
interpretacion de la vulneracion de derechos: si la maestra,
por ejemplo, consideraba que se trataba de una vulneracién
de derechos que requeria urgente atencién, una interpre-
tacién contraria era meramente desidia, burocratizacion,
falta de respuesta. Al mismo tiempo, la tensién formalidad
/ informalidad no se agota en los procedimientos e interac-
ciones interinstitucionales.

En efecto, ciertos aspectos del ordenamiento buro-
cratico intra institucional eran compartidos por multiples
actores. La relacién con las familias aparece, al igual que
en otros sistemas de proteccién de derechos, formaliza-
da mediante instrumentos burocraticos tales como “actas
acuerdo” y “actas compromiso”, que regulan la relacion
entre el sistema de proteccién y las familias y fijan los
acuerdos y obligaciones de estas ultimas ante las autorida-
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des de infancia. Pero mas alla de estas regulaciones buro-
craticas explicitas, otras ocupan modos peculiares de orde-
namiento de tales relaciones. Por ejemplo, el horario de
apertura de las oficinas de atencién, cuya colisién con las
necesidades de organizaciéon de la vida familiar era por
momentos evidente, no s6lo no era problematizado sino era
dotado de valor de intervencion. Esto es, se le atribuia una
funcién “civilizatoria” hacia las madres, incluia una idea de
orden y formalidad necesarios para la garantia de derechos
de nifios y nifias. Asi, para la mayoria de los actores locales
la “desidia materna”, vinculada con las diferencias de clase
y etnia de las jévenes migrantes internas que componian
la mayoria de los “casos” en el ambito de San Salvador,
localizados en los barrios segregados, atravesaba las dis-
tintas instituciones con que estas mujeres interactuaban y
fundamentaba muiltiples aspectos de la intervencién, com-
poniendo una dimensidn central de la cultura institucional.
Mas atn, las descripciones acufiadas para caracterizar a los
sectores sociales destinatarios de las politicas de interven-
cién, marcados por la pobreza, la localizacidn barrial y la
pertenencia étnica, objetivan una ética social (Das, 2008) en
la que tales grupos son descriptos -e intervenidos- como
degradados.

Redes de relaciones sociales y politicas y sociabilidad
local

Para algunos agentes, no obstante, la institucionalizacién
de protocolos interinstitucionales no era tan sélo una pér-
dida de tiempo, sino un conflicto politico innecesario. Un
funcionario del érgano administrativo, de cierta relevancia
politica y larga trayectoria, grafica: “la directora no atien-
de el teléfono a los jueces. Eso no se hace. Yo les atiendo
igual, no es politico” (Funcionario Provincial 2, Entrevista
228/08/2015). La referente y fundadora de una de las OSC
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centrales en la provision de cuidados, en la misma vena
sefiala que no denuncia ciertos casos de violencia institu-
cional (tales como negar atencién y maltratar a un joven)
porque, por un lado, desde su punto de vista no hay donde
hacerlo, pero ademas porque son las dnicas instituciones
existentes, y el conflicto desembozado e institucionalizado
redundaria en la inaccesibilidad de prestaciones relevantes.
No obstante, cuenta varias situaciones en las que ha discuti-
do telefénicamente con los agentes de las otras instituciones
con las que no coincidia en la intervencidn, sin llegar a
formalizar la queja.

La cercania social y las redes de relaciones sociales son
asi una via privilegiada para la intervencidn. Y si bien la
directora de nifez luchaba a brazo partido para desalentar
su uso, ella misma resultaba, desde el punto de vista de algu-
nos actores, suficientemente flexible ante la cultura local,

El otro dia me llamé la directora, que es excelente, ella [con
gran] compromiso, y se encontré la miembro de comisién
directiva [de la Organizacion Social] con ella en la confiteria
y se sentaron a hablar de un caso que nos urgia. Digamos,
eso también en Jujuy ayuda mucho, muchas veces la buro-
cracia, el papel da vuelta y no sabés dénde queda. Entonces,
si bien hay que hacer todo lo que formalmente corresponde,
también usamos mucho ese canal informal de decir “Che,
¢Qué saben?”, “Mir4, nos acabamos de enterar de tal situacién
y la comunicamos por teléfono, después te hago el escrito
que llega mafiana”, pero entonces esa modalidad también la
usamos bastante. (OSC1, 28/8/2015).

Frente a las tensiones entre flexibilidad y rigidez en la
resolucion de los conflictos politicos transparentados en la
gestion de la proteccidn de la infancia, muchos actores colo-
caban el estilo confrontativo de la dirigencia de la OBTA,
como la antitesis de lo esperable. Particularmente critica
resulté la fundadora y directora de una de las organizacio-
nes sociales mas grandes, consideradas sefieras en la aten-
cidn a la nifiez en situacién de calle. Para ella, de extracciéon
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social humilde, “la Tupac” no dialogaba suficiente con las
otras organizaciones barriales, como la suya propia, con la
que ademas competia por los recursos de Nacidn. Comple-
mentariamente a ello, desde su punto de vista la OTBA no
respetaba las normas de género en la distribucién del traba-
jo: “las mujeres ya saben, conmigo nada de andar haciendo
trabajos de varones, acd van a cocinar y a cuidar a los chi-
cos” (OSC2 31/8/2015). Ello hacia que sus intervenciones
fueran cuestionables desde “todo punto de vista”. Milagro
Sala y sus mujeres, no constituian, para ella, agentes confia-
bles en la proteccion de los derechos de la nifez.

La articulacién local entre un marcado clasismo racia-
lizado, y una cultura machista y conservadora, otorga mati-
ces especificos tanto a la sociedad civil local como a la
propia interpretacidn del alcance de los derechos de nifos
y nifias. Pero no lo hace meramente “infundiendo” las diné-
micas institucionales, sino trazando claras reglas mora-
les que imbrican micro-decisiones cotidianas como las
que hemos estado describiendo, respecto a disponibilidad,
horarios, roles de género, entre otras.

De modo que, parece ser que las estrategias informales
y las resistencias a la racionalizacién y la burocratizacion,
antes que ser modos “pre-burocraticos” a ser “moderniza-
dos” para administrativizar al Estado, son en verdad formas
de gestion de los conflictos. Esto es, es posible mantener
discusiones y hasta desembozadas peleas entre funciona-
rios y agentes, pero cuando esto pasa a ser una disputa
formalizada y entre instituciones, se visibiliza demasiado y
afecta las redes de relaciones en las que circulan recursos
de todo tipo. La administracién provincial requiere de la
diversidad de actores locales para concretar sus acciones,
a la vez que éstos requieren de las alianzas con el Estado
para acceder a recursos.

Asi, varios actores sefialaron que en Jujuy “todo llega
a un punto y luego se ameseta”, sin llegar a concluir, tanto
en relacién con la imposibilidad de expresar las demandas
de una manera clara, como respecto a encontrar soluciones
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de fondo a los problemas si planteados. Asimismo, en las
entrevistas, por momentos se desarrollaba una percepcion
relativa a que todo se mantenia en una superficie, una limi-
tacion estratégica de lo que se dice, de modo que los con-
flictos, las desavenencias y lo que “realmente pasa” quedara
relativamente velado. Ello implicaba que por ejemplo el
Consejo Provincial de Ninez funcionara sélo aleatoriamen-
te, en tanto que los consejos locales, reunidos alrededor de
la resolucion de casos, resultaran mas importantes.

En este esquema, los actores que mejor se posicionan
usan estrategias que permeaban la formalizacién buscada
por la entonces directora de nifiez y que aparece como un
objetivo claro de las leyes de Proteccidén nacional y pro-
vincial. No obstante, la movilizacidén estratégica de la ley
nacional constituyé una dimensién transformadora, inclu-
so si limitada. En todo caso, las dimensiones interpretativas,
las tramas sociales y politicas precedentes, las dimensiones
culturales, los conflictos coyunturales, muestran su peso a
la hora de comprender las particularidades de la institucio-
nalizacion del sistema de proteccion de derechos.

Las formas de la proteccion: el sistema de atencion
a la nifiez

Esta peculiaridad de las relaciones interinstitucionales y
las formas consuetudinarias de resolucién de conflictos,
“mejor mediante un llamado y un favor que por escrito’,
marcadas por la flexibilidad y la informalidad, parece tam-
bién trasladarse a las formas de gestionar las intervencio-
nes. Esto es, aparece un sistema més permeable a formas
de resolucién de la proteccién de la nifiez mediante actores
comunitarios y acuerdos flexibles. Por ejemplo, en algin
caso la manera en que se resolvié una medida de proteccién
fue alquilar una casa para un grupo de hermanos, y que
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operadores comunitarios y gente del barrio “cuidaran” a
ninos y ninas, sin convivir, resoluciéon que resulta impensa-
ble en otros contextos.

Asimismo, parece que algunos programas tratan de sin-
tonizar con las practicas culturales de crianza y de repro-
duccidén. Por ejemplo, uno de ellos, “Hogares Ayllu”, cons-
tituian hogares que recogen provisoriamente a grupos de
hermanos. En contraposicion, algunas de las organizacio-
nes sociales que articulan con el Estado, si bien tienen una
mirada compleja de la situacion de las mujeres con las que
trabajan, no parecen registrar el aislamiento social de las
mismas en la crianza, sobre todo considerando que se tra-
ta, como ellos describieron, de jovenes migrantes internas.
Esto es, en la gestion culminada en diciembre de 2015, habia
instancias de negociacién cultural que procuraban sinto-
nizar, incluso si de manera contradictoria, con practicas y
sentidos de los sectores populares, leyendo las legalidades
alternativas y los modos socialmente disponibles y acepta-
bles para organizar la crianza de nifios y ninas (Fonseca,
2002; Das, 2008). Asi, los horarios de trabajo de las orga-
nizaciones sociales resultan amplios y flexibles respecto de
las necesidades cambiantes de las mujeres cuya insercién
en el mercado de trabajo es inestable e informal (y por
lo tanto pueden tener que tomar trabajos esporadicos de
amplio horario) y de las necesidades escolares y alimen-
tarias de los chicos.

Esto difiere, claro, de la disposicion horaria de las ofi-
cinas estatales, en las que los horarios dependen en primer
lugar de la légica organizacional. Estas entidades revalo-
rizan su lugar desde la auto-atribuciéon de valores como
la afectividad y la flexibilidad versus la rigidez y frialdad
del Estado, en una vieja reediciéon del “rostro maternal” y
el papel moralizador de las viejas organizaciones de la éli-
te lideradas por matronas (Tossounian, 2013; Ramacciotti,
2010; Paz Trueba, 2009; Guy, 2011). De modo tal que las
organizaciones sociales también mantienen ciertas simili-
tudes con la vieja filantropia. Sus consejos directivos estan
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compuestos por personalidades de la sociedad local y agen-
tes del viejo fuero de menores, vinculados entre si por den-
sas capas de relaciones familiares y sociales.

Tensiones y sentidos de la territorializacion

Para la gestion de Ninez, el emplazamiento barrial de los
CAINAF tenia como funcidn evitar la necesidad de tomar
medidas excepcionales. Esto es, la localizacién permitiria
a los CAINAF realizar tareas de articulacién con actores
locales que pudieran suplir a la familia del nifio/a.

Quiero que estén absolutamente fortalecidos los centros
territoriales para evitar este decantamiento, y que en realidad
los chicos que caigan por medidas excepcionales, medidas
de proteccién excepcional sea realmente porque se agotaron
todas las medidas de proteccién y de superacién de vulnera-
cién de amenazas (Funcionaria Provincial 1, 1/9/2015).

Los problemas que procuran asistir tienen una vincu-
lacién con el emplazamiento territorial de las poblaciones.
Los problemas de los basurales y de la terminal aparecen
como diferentes a los de los barrios populares, en vincula-
cién también con las distintas estrategias de abordaje. A su
vez, las “poblaciones” son caracterizadas de maneras espe-
cificas, por ejemplo, por edad,

Una de las cosas que siguen sucediendo y no se cumplen
es que el adolescente no tiene un espacio en la ciudad, no,
porque el nino habra parquecitos infantiles, la municipalidad
hace el dia del nifo, la otra hace el dia de no sé qué, la familia,
la escuela primaria es muy atenta al nino, del dia de la madre,
de lo que quieras. Y el adolescente, el Gnico que entiende la
légica del adolescente y le hace un espacio es el del boliche
[Risas], el espacio del boliche, de... Porque, en realidad, en
los barrios ponen el jueguito infantil, entonces, yo digo “;Por
qué los jueguitos acé? Y acé hacé una cancha de basquet”, no,
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no nos queda espacio ..., ponele, 0 menos. Y después esta la
cuestion de que luces para la cancha no, eso es carisimo ya,
entonces, ni bien se hace oscuro salen los chiquitos y ya se
ponen a chupar, nunca tienen luz para jugar ni nada, y el
barrio los ve muy mal (Funcionaria Municipal San Salvador
de Jujuy, 3/9/2015).

Para los CAINAF, que son provinciales, el territorio de
intervencion es el barrio popular, la “comunidad” en la que
se emplaza el “centro de vida” del nino. Por lo mismo, la
relaciéon de la comunidad con la geografia es variable, en
tanto depende de los actores y las redes de relaciones en las
que se insertan. Para la Secretaria de Nifiez municipal, el
territorio de intervencioén es “la ciudad’,

Nosotros tenemos problemas serios muy chiquitos, no es lo
mismo que estar en la secretaria de alldi que marca politi-
cas. Por ejemplo, en el centro de deposicidon de basura hay
muchisimas mujeres, hay familias que viven de la basura, hay
nifios a los cuales nosotros aparte no podemos convencer a
esas familias porque viven bien de la basura, a esos nifos los
hemos hecho ver uno por uno hasta llegar a un diagndstico
médico por el riesgo que padece la basura, se los traté de
curar, de mandar a la escuela, se va trabajando familia por
familia. Tenemos nifios en el mercado de abasto que se meten
también en los contenedores para sacar los tomates y eso,
tenemos montones de ninos. Tenemos espacios municipales
que son més puntuales: la terminal (Funcionaria Municipal
San Salvador de Jujuy 3/9/2015).

Esta diferencia se ve con claridad en la comparacion
que hacen los funcionarios provinciales entre “la ciudad”
y “el interior”,

[en] Capital es complejo trabajar territorio porque la misma
poblacién urbana como son de distintos origenes territoriales
y distintas costumbres, como que cuesta més trabajar en lo
comunitario y en lo cotidiano y armar redes, armar redes con
la vecina, con el del centro vecinal, con la del kiosco, la del
campito del futbol, cuesta mas, cuesta mas porque hay como
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mas reticencia y mas desconfianza en relacién al otro que
vive al lado de mi casa. En el interior es mas facil, mucho
mas fécil; de hecho, la zona de Quebrada y Puna tienen redes
armadas informales que funcionan perfectamente a las cuales
las chicas pueden acudir tranquilamente en relacién al cuida-
do y al abrigo de los chicos y de los adolescentes (Funcionaria
provincial 1, 1/9/2015).

El “centro de vida del nino”, configurado territorial-
mente, permite para algunos actores restituir derechos y
establecer medidas de proteccion eficaces, en las que el
papel del Estado es de ingenieria, esto es, de planeamien-
to y sostén,

Si las medidas estas fallan, por decantamiento caen al resto
de las medidas los chicos. Entonces, quiero que estén absolu-
tamente fortalecidos los centros territoriales para evitar este
decantamiento, ... no de que sea por un tiempo minimo de
sustraccidn de estos ninos de su centro de vida, de su contex-
to territorial y de todo lo que implica ese desprendimiento,
esa laceracion que se le causa al nifio que ya viene vulnerado
al derecho de separarlo, no solo de la situacidon conflictiva,
sino también de su centro de vida, de sus amigos, de su terri-
torio, que por mas pobre que sea es a lo que él pertenece y
es en lo cual él se conformé como sujeto (Funcionaria pro-
vincial 1 1/9/2015).

Supuestamente, la logica de intervencion territorial de
las oficinas de proteccidn debiera cambiar al estar insertas
en las localidades. Ahora bien, este espiritu de “territoriali-
zaciéon” como cercania y conocimiento de las redes locales
no necesariamente se encuentra en todos los actores. Para
algunos, “territorializaciéon” tiene que ver con la reorgani-
zacion de la logica de atencidn,

Yo decia la pregunta del administrativo que recibe a la gente
no tiene que ser “;Qué problema tenés?”, y el que llega “Me
violaron”, “Ah, bueno, vaya adentro”; “Me secuestraron y me
llevaron”, “Vaya para alld”, no, la pregunta tiene que ser “;De
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qué barrio sos? Bueno, listo, tiene un turno manana o esta
tarde o en una hora o lo que sea’, para no tener que [;que sea
descentralizado?] (Funcionario provincial 2, 28/8/2015).

Esto es, la territorializacién de los servicios se entiende
en una logica de regionalizacién administrativa, en la cual
la demanda se organice por cercania antes que, por pro-
blemética, de modo de lograr una “boca de entrada” que
integre la dispersion de los programas y oficinas de asis-
tencia y facilite la accesibilidad. Para algunos funcionarios
provinciales, el emplazamiento de las oficinas de protecciéon
parece vinculado a la idea de “puerta de entrada” del Estado,
y en tal sentido, tenian que asociarse con oficinas previa-
mente instaladas, independientemente de que no fueran de
la misma direccidn,

Cuando hacemos la descentralizacidn, ... yo queria que sea
una oficina alquilada aparte para que no haya quilombo, no,
ella no, ella era la secretaria y tenia un saber interesante. Yo
decia “No”, “En los CDI”, no, fue un quilombo; “En los CDL
¢Como vamos a tener en un barrio dos oficinas distintas que
dependan de nosotros? En los CDI”, “No, pero...”, funcionan
en los CDI, funcionan desde siempre ahi, con quilombo o no,
funcionan ahi (Funcionario provincial 2 28/8/2015).

Por su parte, la articulacién de los equipos y las estra-
tegias de intervencion deben modificarse a la luz del cono-
cimiento del territorio, sus actores y sus ldgicas. El “terri-
torio” refleja una ldgica jerarquica entre los profesionales.
En “el centro” estan los trabajadores con mayor jerarquia,
directores/as y jefes de areas. En “territorio” estan los tra-
bajadores que estan en permanente contacto con “la comu-
nidad’, el “frente de batalla” de la atencidn, la “trinchera”. En
las usuales metaforas, es donde se “bajan” las directivas,

Las abogadas, yo les tuve que hablar muchas veces porque
ellas iban a territorio a hacer la bajada de lo legal y des-
pués venia el equipo territorial a quejarse de que las habian
maltratado, que no habian entendido, que las habian retado,
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que esto, que lo otro, que ellas no iban a corregir el infor-
me porque a esta otra se le ocurria que tenian que corregir
el informe. Entonces, me tuve que sentar con las abogadas,
decirles “Bueno, de qué manera acompanamos, nosotros no
corregimos, no vigilamos”, o sea, acompanamos la practica,
acompanamos lo social, acompafiamos la promocién, tradu-
cimos lo que la trabajadora social ve en un ejercicio derechos,
en la construccién de un derecho. Un plan de accién tiene que
ver en el fondo con el ejercicio de un derecho (Funcionaria
provincial 1, 1/9/2015).

Esto es, en la interpretacion de las autoridades provin-
ciales, el territorio como expresion de “lo social’, era tratado
como aquello que habia que normativizar, y se trataba de
entender en esa complejidad de lineas de accion, los modos
en que los derechos aparecen en la vida cotidiana. En este
encuentro entre la burocracia estatal, encuentro escalonado
y tentativo, el “plan de accién” desarrollado en territorio
ocupaba el lugar de la traduccidn entre el universo concre-
to y complejo de la realidad y el lenguaje estilizado de la
administracidn estatal. “Lo social” es el conjunto de redes de
relaciones, actores y practicas sociales que, desde el punto
de vista del CAINAF, permiten el desarrollo “normal” de la
vida y reemplazan en el barrio a la oficina estatal, por mas
que ésta se mantiene vigilante y cercana.

Un plan de accidn tiene que ver en el fondo con el ejercicio de
un derecho, esta atravesado por lo social, por lo que la vecina
va a ejercer el cuidado, la del kiosco va a ejercer el cuidado
del nifno hasta tanto la madre vuelva de trabajar que llega a
las 10 de la noche porque trabaja en el hospital, es personal
de limpieza del hospital y sale a las 10 de la noche, llega a las
11 a la casa. Entonces, la vecina se va a encargar de calentarle
la leche o de llevarlo a su casa o al kiosco que esté al frente
hasta tanto vuelva la mama o el referente adulto. Pero, bueno,
cost6 (Funcionaria provincial 1 1/9/2015).
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En el “territorio”, la logica de la cercania y su cons-
truccion, hacen a una oferta diferente. Las agencias estatales
tienen que tener contacto permanente con los vecinos, inci-
dir cultural y socialmente en la cotidianeidad barrial, orde-
nandola. Los agentes estatales apuestan a recrear la comu-
nidad, los lazos solidarios, las ayudas mutuas que suplan
la oferta de politicas o servicios publicos o bien que sean
una alternativa a lo publico. Por ello, la oficina abierta con
un funcionamiento parecido al de un centro vecinal, con
talleres y oferta variada, es una estrategia de preferencia,
independientemente de su eficacia,

Aci lo que te dicen es que no es tan solo un comedor,
sino que se hacen talleres. Yo fui y puse un equipazo de la
municipalidad con psicélogos, médicos, trabajadores socia-
les y demas para hacer talleres y [;no va nadie?], eso es una
mentira. El interés del vecino sigue siendo que le den de
comer. Y vos hacés un taller y van cuatro personas; ademas
de talleres en los barrios se chocan los talleres porque hacen
talleres ahi, hacen talleres en la escuela, hacen talleres en la
mesa de gestidn, hacen talleres los de la... O sea, tenés tres
niveles de... tres jurisdicciones més sociedad civil haciendo
talleres. Todo el mundo hace talleres. Haciendo talleres con
una convocatoria minima (Funcionaria Municipal San Sal-
vador 3/9/2015).

A su vez, la cercania con los vecinos puede imprimir
una légica participativa, buscada como santo grial por las
politicas de proteccién de derechos. La “voz” de nifios/as o
adultos es viabilizada sin mediaciones en tales escenarios,
donde convergen a la vez las preocupaciones por la autenti-
cidad, la cercania y la legitimacion de la intervencidn estatal
basada en la lectura “apropiada” de las demandas locales. Al
mismo tiempo, la “captacién sin mediaciones” esta inscripta
en la logica del conflicto interinstitucional: hay institucio-
nes que piden intervencién desde una mirada descalifica-
toria, que definen el problema de intervencién a partir de
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légicas morales que reproducen las viejas y persistentes
aspiraciones civilizatorias y, por lo mismo, construyen a los
sectores populares como moralmente inferiores.

El ano pasado pidieron una intervencién por parte de las
escuelas de un centro territorial que es de Alto Comedero; los
papas de los chicos de escuelas pedian que se trabaje sobre
la violencia, la violencia en la escuela, violencia intrafamiliar,
abuso, maltrato, etcétera, que se les hable de eso a los chicos,
los adultos. Cuando van las chicas a hablar con los chicos, a
trabajar con los chicos a través de talleres, los chicos no esta-
ban interesados en violencia, maltrato, ni en nada de nada,
los chicos estaban preocupados por la situacién del barrio,
de la basura, el exceso de basura tirado en las calles... mira
las preocupaciones de los chicos, interpelan directamente al
Estado, o sea, sin intermediarios: el exceso de basura en las
calles, que habia muchos perros abandonados en la calle y que
la cancha de fitbol del barrio no tenia luz de noche y en el
verano no podian ir a jugar, y ademas al no tener luz —ese era
el razonamiento de los chicos—, los mas grandes se juntaban
ahi y los patoteaban o los peleaban y no los dejaban llegar a
jugar a la canchita de fatbol. ... que los chicos se pudieran
empoderar y situarse en su contexto territorial y poder hablar
con su propia voz sin estar atravesados ni mediados por voces
adultas (Funcionaria Provincial 1 1/9/2015).

La percepcién negativa del barrio respecto de las ofi-
cinas del estado se presenta con claridad en las “unidades
territoriales”, donde los trabajadores del estado se encuen-
tran “cara a cara” con los vecinos. En estas interacciones, el
requisito de confianza de las relaciones de vecindad resulta
un requisito para la intervencidn estatal,

En algunos lugares ha aparecido desde el punto de vista de las
unidades territoriales una reflexion sobre cémo los ven en las
comunidades en las que estan, y en algunos casos unidades
que estan desde hace un tiempo contaban que los habian visto
como los sacachicos y esa era la percepcién del barrio, o sea,
que ellos habian tenido que lidiar no solo con estos proble-
mas de legitimacion de la autoridad administrativa frente a
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otros poderes, sino frente a la misma comunidad. (...) se dio
la demanda de los dos lados: primero, como los sacachicos
y desconfiar de las profesionales; y después como los que
no hacen nada porque no sacan los chicos. O sea, los dos
extremos. Si, han tenido que lidiar con eso y trabajar en la
recomposicion de las redes, en la confianza con el otro que
eso en algunos espacios ha costado mas que en otros (Funcio-
naria Provincial 1 1/9/2015).

Ese trabajo de construcciéon de comunidad, de cons-
trucciéon de lazos de confianza, aparece como una de las
dindmicas centrales a la territorializacion de los sistemas
de proteccién de derechos. Su relevancia excede la propia
gestion de las medidas de proteccidn, en tanto es la falla o
mutacion de las redes de solidaridad locales lo que podemos
hipotetizar, se expresa en desproteccién de niflos y nifias de
sectores populares. Objetivo que tensiona, no obstante, las
premisas de formalizacion.

A su vez, la territorializacion hace al “entremezclado”
de la intervencién con las dindmicas y redes de relaciones
precedentes, lo que condiciona la accion estatal, la hace
dependiente de logicas que no controlan los agentes publi-
cos, légicas que en algunos casos ni siquiera conocen, y que
no obstante resultan condicionantes de sus posibilidades
y estrategias de intervencion. Asi, “detectar en ddénde se
originé el verdadero problema, en qué consiste y trabajar
sobre eso” es sélo posible al entablar didlogos locales, que
permitan a los propios sujetos recomponer la historicidad
de los conflictos que pueblan “el territorio”.

Por un lado, la lejania de los procedimientos burocrati-
cos por aquellos que son sometidos a sus efectos (los “legos”,
los ciudadanos comunes) hace a la incomprension de la
accion estatal, a una distancia jerarquica con las practicas
sociales. Por otro lado, la ilegibilidad!® de estas practicas

13 James Scott denomina como “legibilidad” el reordenamiento del espacio
fisico y social por parte del Estado para poder ejercer las técnicas de control
de la poblacién y de exaccidn de recursos de la economia campesina. El
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sociales, su rebeldia a la l6gica burocratica, hace al conjunto
de decisiones relativamente arbitrarias por las cuales unos
casos son dignos de intervencién y otros no. Las categorias
de intervencidn, en tanto interpretaciones y mecanismos
de legibilidad, vinculadas con las definiciones de “vulne-
raciéon de derechos”, establecen jerarquias entre practicas
de crianza, formas de organizacién familiar y formas de
sociabilidad. No obstante, este funcionamiento basado en
desigualdades, las practicas estatales lidiaban con tal distan-
cia de manera dubitativa. Antes que avanzar decididamente
en la “conquista de la ilegibilidad”, pareciera que es la 16gica
de las practicas sociales, con su flexibilidad e informalidad,
la que permea una burocracia porosa y receptiva, a la vez
que la doble distancia contribuye a las relaciones de des-
confianza (Das y Poole, 2008) que procuran ser revertidas
con una mayor cercania. Esto es, la insercién de las nove-
dosas practicas que implicaba, desde el punto de vista de
la gestion, la adecuacién del sistema local en la direccién
de la garantia de derechos, requeria una reconfiguracion de
la sensibilidad para la comprensioén y capacidad de admi-
nistrar los conflictos.

Esto es, se vinculan de manera compleja con las racio-
nalidades de gobierno que, al par que busca reordenar los
conflictos en el sentido del autogobierno, (Rose, 2006; Fou-
cault, 1991) procura también transformar en un sentido
democratizador las practicas de los funcionarios estatales,
cuestionando las descripciones, valoraciones y estimacio-
nes basadas en la premisa de la degradacion de las “culturas”
de los otros. A la vez, tales practicas “reformadas” requerian
de una transformacién de la misma institucionalidad, no
s6lo en el sentido de la formalizacién y la articulacién, sino

ordenamiento de la economia campesina es indescifrable para el Estado,
de modo que Scott define el proceso de construccién del mismo como “la
conquista de la ilegibilidad”, es decir, “la capacidad de localizar ciudadanos
univocamente y sin ambigiiedades” y la produccién de “informacidén estan-
darizada que permite crear estadisticas agregadas acerca de la propiedad, el
ingreso, la salud, la demografia, la productividad, etc.” (2013: 105).
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de la dotacion de recursos de diverso tipo. La precariedad
institucional y la limitacién de los recursos, establece una
base de conflicto en tanto la “nuevas practicas” sistematicas
y formales deben ser desarrolladas a despecho de la falta de
recursos necesarios para su concrecion.

El caracter localmente disputado y los sentidos ver-
niculos que se inscriben en las premisas del Sistema de
Proteccidn Integral permite asi institucionalizar las 16gicas
globales de los derechos de nifios y ninas en sus multiples
traducciones. Al llegar al nivel provincial, lejos esta de man-
tener inmodificada su vinculacién con los proyectos deri-
vados de la dicotomia Norte — Sur (Pupavac, 2001) o con las
aspiraciones de los organismos de desarrollo (Reynolds et
al, 2006). Se inscribe, antes bien, en dindmicas coyuntura-
les, institucionales y socio-histdricas y alli adquiere nuevos
sentidos. Para los actores provinciales en 2015, el Sistema
de Proteccidn Integral no requeria validaciones en una l6gi-
ca internacional. En la coyuntura politica de 2016, si fue
necesario apelar a estas instancias.

Las transformaciones del contexto post-kirchnerista

Cuando llegué por primera vez a Jujuy en 2015, lo hice
por tierra desde Salta. El taxista tuvo que vadear el rio
por un camino mas largo porque un puente estaba cortado
debido a que OBTA estaba organizando la celebracién del
dia del nifio. Cuando le pregunto, vagamente, “;Y? ;Qué tal
Milagro Sala?”, el taxista casi suelta el volante para girar
con medio cuerpo y mirarme al decir “esa mujer tiene tra-
tos con el demonio”. El contexto de desembozado conflic-
to entre la OBTA y el entonces candidato a gobernador
Morales cobraba diversos matices, desde la construcciéon
de Sala como una cuasi bruja hasta el reconocimiento que
su estilo imponente y autoritario, sumado a su extraccién
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étnica y social, la transformaban en un blanco predilec-
to para los numerosos enemigos que fue ganando en sus
confrontaciones.

Viajé nuevamente en febrero de 2017, a un ano y dos
meses del cambio de gestiéon de gobierno. Con Milagro
Sala presa, las alianzas de gestion territorializadas tramadas
con los responsables barriales en Alto Comedero se habian
evanescido en el aire: “ya no se puede entrar al barrio”
afirmaban los agentes del sistema de proteccion. A la vez,
el cambio de gestion significd que las profesionales de pri-
mera linea de la direccién bajo el gobierno anterior fueran
enviadas al rea de penal juvenil, y los convenios con las mas
antiguas OSCs de asistencia a nifios y nifias fueran discon-
tinuados. Fui yo quien tuvo que esperar, esta vez, para ser
atendida por la nueva directora de nifiez, una joven abogada
que llegd a la gestion puiblica desde el 4&mbito privado de
la mano del “armador” de equipos de la gobernacién de
Morales, un viejo militante radical.

La nueva Direcciéon de Ninez tomé como su “marca de
gestion” el cierre de la Comisaria del Menor'* dependiente
de Seguridad, deuda pendiente de la gestiéon anterior en
materia de administraciéon penal juvenil. No obstante ser
disputado entre la directora y la secretaria, el “cierre” era
promocionado como un logro inmediato que mostraba la
capacidad de accidn y la decisidn de las nuevas funcionarias.
El cierre de la comisaria fue seguido de la inauguracién
del Centro de Asistencia y Derivacién (CAD) a la vez que
la suscripcién de un Protocolo Interministerial destinado a
limitar el internamiento de personas menores de 18 afos a
un maximo de 72 horas. Este protocolo del poder ejecutivo,

14 Las “Comisarias del Menor” formaban parte de la administracién penal
juvenil previa alaley 26061, y en muchos casos incluso antecedian a la crea-
cién de los fueros de menores, durante la década de 1980 y 1990. Se utiliza-
ban para la detencién de nifios, nifas y adolescentes y su puesta a disposi-
cién de autoridades administrativas o judiciales. En muchas provincias
funcionaron como virtuales carceles juveniles, en algunos casos rodeadas de
escandalo por las inhumanas condiciones de detencién.
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y el formato de asistencia del CAD' fue una de las fuentes
de conflicto, esta vez con el Poder Judicial a la cabeza. Desde
el punto de vista de los actores judiciales, el nuevo protoco-
lo -que no fue firmado por estos actores- es incumplible. No
s6lo porque el inico CAD de la provincia estd emplazado en
San Salvador, sino porque las situaciones que alimentan el
sistema penal juvenil tienen mayoritariamente que ver con
el consumo problematico y en la provincia existe un dnico
dispositivo abocado a la problematica, siempre colapsado.
Para los actores judiciales de San Pedro, también radicales,
que la Ministra de Desarrollo desoiga sus reclamos en la
materia resulta incomprensible.

En la zona de Perico y San Pedro, en las que la dindmica
socio-econdmica vinculada con las tabacaleras y azucareras
implica la circulacién permanente de camiones con trayec-
tos transfronterizos que alimentan los prostibulos y diver-
sos traficos, la conflictividad barrial asociada al denomina-
do “narcomenudeo” (en que ninos y adolescentes suelen ser
los eslabones mas débiles) y los delitos contra la propiedad
vinculados con el consumo, hacen que desde el punto de
vista de los actores del Poder Judicial, el regreso al hogar
luego de 72 horas sea una estrategia inviable. El transito de
ninos y nifias entre las situaciones de explotacién del traba-
jo en las tabacaleras y en la economia y las formas de socia-
bilidad derivadas, con los enormes grises y solapamientos
entre la legalidad, la para-legalidad y la criminalidad, impli-
can desde el punto de vista de los actores un riesgo perma-
nente para el cual las instituciones carecen de respuesta.

Para los funcionarios del Poder Judicial de la capital,
cuyo signo politico es contrario al nuevo gobierno, el esce-
nario presente es precario. Una parte de las estrategias de
disciplinamiento que la gobernacién de la Alianza Cam-
biemos dirige hacia los movimientos sociales se dirime en
las estrategias de proteccién de derechos. Asi, un acampe

15 Disefiados bajo la matriz de los organismos de igual nombre de la ciudad de
Buenos Aires a partir de un convenio de asesoramiento interjurisdiccional
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reclamando por la libertad de Milagro Sala fue “levantado”
apelando a la vulneracion de derechos de los nifios/as: las
familias estaban durmiendo en la plaza de la capital con
sus hijos e hijas, y de persistir en la medida de fuerza, el
gobierno amenazé con “sacarles a los chicos” a través del
Poder Judicial. A su vez, la visibilidad de sus acciones en el
marco de la estrecha red de relaciones sociales local opera
como una restriccidn: una funcionaria -que, al preguntarle
cémo llegé a la funcién contestd “a dedo, como todos aca”-
sefiald claramente: “Jujuy es chico, yo largo al chico a la
calle y todo el mundo pregunta quién es el ... que lo soltd”
(Funcionaria Poder Judicial 1 9/2/2017).

Por su parte, ONGs y redes de activistas en derechos
humanos mostraron su desazén con las primeras decisio-
nes de gestion. Desde su punto de vista, la decisiéon mas
pregnante ha sido que la actual gestion cerrd, en diciembre
de 2015, los 37 CAINAF establecidos en el territorio pro-
vincial, y durante 2016 sélo reinstalé unas 10 Oficinas de
Proteccién de Derechos en todo el territorio provincial. A la
vez, estos mismos actores senalan que la Comisaria se cerré
“sin previsiones, y los ninos fueron enviados a cualquier
lado” (OSC 3, 13/2/2017).

En este contexto, los principios de los derechos del
nino son movilizados por distintos actores de maneras mas
abstractas y generales que en el contexto anterior. En tan-
to la nueva gestién encontrd profundas resistencias en la
trama de agentes del Sistema de Proteccidn, tanto estatales
como de la sociedad civil, diversas estrategias de legitima-
cién fueron movilizadas, enmarcadas en la necesidad de
mejor adecuar el sistema a los principios de derechos del
nino internacionalmente establecidos. Por su parte, las y
los agentes estatales de mayor formacidn, “heredados” de la
gestidn anterior, interpretaban que esa apelacidn a los prin-
cipios generales en verdad se derivaba del desconocimiento
practico sobre el sistema de proteccién de derechos y la
inseguridad y desconfianza de las nuevas autoridades,
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... no puede ser que nosotros sepamos muchisimo mas que
ella ... En la gestién anterior la directora te decia ‘no te preo-
cupes, yo te respaldo en tu criterio’ si ibas con la amenaza que
te habia hecho un juez ... [ahora] yo le digo ‘decile al poder
judicial que no ingrese un chico porque no hay espacio) y
ella te responde que si no hay derivaciones, todo el tiempo
cuestiona y busca lo que se ha hecho mal (Funcionaria pro-
vincial 3, 10/02/2017).

A modo de conclusion

Hemos procurado, en este capitulo, analizar la implemen-
tacion local del Sistema de Proteccion Integral de Derechos
de Ninos, Ninas y Adolescentes en la provincia de Jujuy,
enfocando en la produccién de la autoridad de infancia.
Para ello, se procuré identificar las condiciones sociales
de posibilidad para la implementaciéon de dicho Sistema
mediante el analisis de las relaciones intra e interinstitucio-
nales entabladas por los organismos y organizaciones que
lo componen y las practicas institucionales de sus agen-
tes. Esto es, analizar las condiciones de posibilidad de la
implementacién de la Proteccién de derechos desde el pun-
to de vista de la trama histdrica y politica en que tiene
lugar, considerando las dinamicas producidas por los acto-
res que hacen al Estado y por los vinculos que establecen
con otros actores (Bohoslavsky, 2014; Gonzalez Leandri,
2005). Al establecer estas dindmicas como foco de indaga-
cidn, es posible reconstruir la pluralidad de légicas y fuer-
zas actuantes. A la vez, buscamos comprender los procesos
de disputa y negociacién alrededor de las racionalidades
burocraticas que emergen en tales dindmicas y dotan de
una gran variedad de significaciones a la administracion
de la proteccidn.

Resulta relevante, en este sentido, senalar cémo las
formas social y culturalmente aceptadas de procesamien-
to de las demandas y la conflictividad, marcadas por las
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jerarquias de clase, étnicas y de género, condicionan las
propias posibilidades y las dindmicas de formalizacién del
sistema de proteccidon. La necesidad de informalidad y fle-
xibilidad, y la pregnancia de las redes de relaciones inter-
personales, confluyen en, por un lado, la reproduccion de
los lugares de prestigio de los sectores dirigentes. Asi, por
ejemplo, integrantes del Poder Judicial son a la vez inte-
grantes de las comisiones asesoras de las organizaciones de
la sociedad civil mas relevantes, y a la vez, son familiares
y amigos/as de lideres y funcionarios politicos. A su vez,
amplia las distancias de clase con las y los destinatarios de
las politicas, convalidando la idea de distancia cultural y las
mutuas imputaciones de irracionalidad que permean, como
micro-conflictos cotidianos, las intervenciones sociales. En
este sentido, pareciera que la informalidad, antes que cons-
tituirse en un déficit de la burocracia y las agencias estatales
y de la sociedad civil, constituye un eficaz mecanismo de
reproduccién de poder y de las jerarquias de clase y étnicas,
en una sociedad en la que los conflictos raciales atn resue-
nan estructurando la conflictividad politica y social.

La proteccion de los derechos de nifios y ninas, y la
creacion de una institucionalidad y unos dispositivos de
intervencion estatales acordes a ella, lejos de representar
un mero problema de modernizacién y reforma institucio-
nal, se despliegan en el terreno politico e histdrico (Villal-
ta, 2013). De tal modo, el “enfoque de derechos” aparece
mucho mas parroquial, traducido en las ldgicas y conflictos
locales que lo que cierta literatura internacional ha permi-
tido ver. Por un lado, es til a la transformacion de la admi-
nistracion de conflictos territoriales en consonancia con la
racionalidad neoliberal (Schuch, 2013) es una herramienta
para democratizar las relaciones entre burocracia estatal y
sectores populares en las coyunturas politicas apropiadas, y
es una narrativa permeable a vehiculizar y propiciar esce-
narios alternativos a los conflictos de poder entre actores
locales. Las relaciones de poder y sus formas de racionali-
zacion (Foucault, 1996) en el contexto de la produccion de
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una autoridad local de infancia en el marco del sistema de
proteccién de derechos jujefio, permiten ver la persisten-
cia de dindmicas en las que la construccién de distancias
y cercanias sociales y politicas, parecen dominar la escena
y aportar las lineas de fuerza centrales a la administracion
de la ninez.



De plazos y medidas

Repercusiones en el sistema de proteccion
de derechos de nifas, ninos y adolescentes
santafesino

SILVINA FERNANDEZ!

Introduccion

Estudiar las adecuaciones normativas de los paises a la Con-
vencién Internacional sobre los Derechos del Nifio (1989)
nos convoca a problematizar y dar visibilidad a los modos
a través de los cuales la pretendida proteccién integral se
traduce en politicas publicas. Este movimiento o pasaje no
se despliega sobre un puente de plata sino en la arena de
disputas entre los actores del campo de la infancia donde
las diferentes racionalidades, moralidades y propuestas de
intervencion social pretenden llevar adelante la proteccion
de ninos, ninas y adolescentes.

En el caso de los estados subnacionales como la pro-
vincia de Santa Fe (Argentina) la sancidn de la ley de Pro-
mocién y Proteccion de derechos de nifias, nifios y ado-
lescentes (12.967) en marzo del 2009 no sélo tuvo como
objeto adherir a la ley nacional (26.061) del ano 2005, sino
poner en valor, en palabras de los involucrados, la propia
experiencia.

1 Agradezco profundamente a Carla Villata y Valeria Llobet por la invitacién
a participar de esta publicacidn, por sus lecturas dedicadas y atentas que me
permitieron pensar reflexivamente los cambios contemporéaneos.
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Asi, el siguiente trabajo tiene como finalidad presentar
las principales disputas sobre las medidas de proteccién de
derechos excepcionales y el derrotero de las transformacio-
nes propuestas que habilitaron la necesidad de modificar
la estrenada ley a menos de dos afos de su sancién. En
este sentido, se exploran los argumentos centrales sobre las
medidas excepcionales entre el Grupo de padres adoptivos y
en espera y el Foro de Infancias Rosario en los primeros afios
de la conformacioén del Sistema de Proteccién de Derechos
en la provincia.

Las coordenadas que guian el andlisis se inscriben en
la perspectiva que indaga cémo el ejercicio del poder es
desplegado y las reflexiones que esa practica de gobierno
suscita?. Por lo tanto, no se trata de contrastar la letra de la
ley con la realidad de las politicas para observar la distor-
sion de los contenidos y cuanto se alejan o acercan las prac-
ticas de los agentes, sino implica desentrafiar cémo la re-
conceptualizacidn y delimitacién de problematicas, saberes
y recursos por parte de una variedad de organismos esta-
tales y no estatales en sus relaciones cotidianas y multiples
definen tanto al objeto de su intervencién como los alcances
de la misma (Villalta, 2013). En esta linea se explora la forma
en que los derechos de nifios y nifias adquieren significa-
ciones particulares en contextos especificos en la actualidad
y céomo las trasformaciones que suponen materializarlos
o protegerlos se tornan consistentes y muestran a su vez
resultados inestables o inesperados (Fonseca y Cardarello,
2005; Gonzalez Laurino y Costabile 2009; Grinberg, 2008;
Llobet, 2013; Llobet y Villalta, 2015).

En la primera parte del articulo se caracteriza la pro-
vincia de Santa Fe, sus desafios actuales y ademas se descri-
be el sistema de proteccidon de derechos santafesino. Lue-
go, se exponen las principales controversias de los actores

2 La gubernamentalidad es definida como el “estudio de la racionalizacién de
la practica gubernamental en el ejercicio de la soberania politica” (Foucault,
2008:17).
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involucrados vinculadas a la implementacién de las medi-
das de proteccién de derechos durante el lapso 2009-2012
en el que se plantean interrogantes nodales en torno a la
peculiaridad que adquieren los lineamientos de la politica
de proteccion de derechos. Finalmente, el articulo desplie-
ga el proceso de modificaciéon de la normativa hasta hoy
vigente.

La provincia de Santa Fe

La provincia de Santa Fe® estd ubicada en la region Centro
de la Republica Argentina, comprende una zona propicia
para la actividad agricola ganadera y cuenta con un desa-
rrollo industrial de magnitud. Las actividades motoras de la
economia reflejadas en el producto bruto geografico (2013)
se componen en un 61 % por el sector terciario, un 25%
por el sector secundario y un 14% por el sector primario
(Ministerio de Economia, 2015). El producto bruto geogra-
fico provincial participa en casi el 8% del PBI nacional. El
total de la poblacién es de 3.369.365 habitantes de los cuales
931.037 son nifas, ninos y adolescentes (455.756 mujeres
y 475.281 varones)*. Segun el Censo 2010, el 90% de la
poblacién vive en zonas urbanas y el 10% en areas rurales.

3 Se encuentra organizada en 19 departamentos que agrupan 51 municipios y
311 Comunas. Desde el 2008 se lleva adelante el “Plan estratégico provin-
cial” que consiste en la regionalizacién como “estrategia de organizacién y
gestion del territorio con la finalidad de disminuir desequilibrios socio-
econdémicos y acercar el Estado fortaleciendo su proximidad”. Cada regién
cuenta con una ciudad nodo como centro de informacion, articulacion, dis-
tribucion de recursos y capacidades. Fuente: Gobierno de Santa Fe, Plan
estratégico provincial. Disponible en: https://bit.ly/2ppT2ux.

4 Segtin la proyeccién del Censo 2010 para el 2014, el 35% de las nifias, nifos
y adolescentes de la provincia tienen entre 0 a 5 afios; el 21.7% se encuentra
en el rango de los 6 a 9anos. El 44.1% restante integra la adolescencia tem-
prana entre los 10 a 14 afios con el 27% de la adolescencia tardia entre los 15
a 17 aflos, con el 17,2%.
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Los principales centros urbanos son la ciudad de Santa Fe,
capital de la provincia y la ciudad de Rosario ubicada hacia
el sur-este del territorio provincial.

Los indicadores que muestran las principales proble-
maticas de la provincia revelan que el 62.4% de los hogares
con nifios y nifas no cuenta con desagiies cloacales y el
18.8% carece de acceso al agua en red. El 13.5 % de los
hogares reside en viviendas precarias o deficitarias y el por-
centaje de poblaciéon con NBI es del 9.5% mientras que en la
poblacién de 0 a 18 alcanza a 16.5%.°> La mortalidad infan-
til es de 9.8 por cada 1000 nacidos vivos y la mortalidad
materna es de 2.2 por cada 10.000 nacidos vivos.

Con respecto a las areas educativas la implementacion
de programas® que abordan el abandono escolar se ve refle-
jado en una mejoria en la permanencia de los estudiantes
en el lapso 2011-2014. En el nivel primario la repitencia se
redujo del 3.7% al 1.5% mientras que la promociéon mejord
del 95% al 98%. En el nivel secundario el abandono decrecié
del 11.9% a 7.5% y la promocidn aumenté del 71% al 76.3%.
A su vez se incrementaron los alumnos en el nivel inicial en
un 3.3% y en el nivel secundario en un 2.3%.

Una de las preocupaciones mds acuciantes que pue-
den observarse en los centros urbanos de la provincia es
el incremento acelerado de la violencia barrial que tiene
como victimas a jovenes menores de 25 afnos. El punto de

5 Datos relevados del sitio web INDEC, Disponible en:
http://www.indec.gov.ar/nivel; Gobierno de Santa Fe (2013). Indicadores
socio-sanitarios de la provincia de Santa Fe. Disponible en: https://bit.ly/
20Evkul; Defensoria de Ninas, Nifios y Adolescentes de la Provincia de
Santa Fe y UNICEF Argentina (2015).Informe del Observatorio de la
Defensoria Provincial de Nifios, Nifias y Adolescentes de la provincia de
Santa Fe https://bitly/2mZDLQf y Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas. Secretaria de Politica Econdmica y Planificacién del Desarrollo
(2015). Disponible en: https://bit.ly/2ptySijt.

6  Son relevantes el “Plan Vuelvo a Estudiar” desde el 2013 destinado a la rein-
sercion de los adolescentes a la escuela secundaria y los equipos Socioeduca-
tivos conformados por profesionales que abordan probleméticas emergen-
tes en los establecimientos educativos con el objetivo de viabilizar la
permanencia de los estudiantes en los diferentes niveles educativos.
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inflexién en la visibilidad de las muertes violentas fue el
asesinato de tres jovenes, uno de ellos de 16 anos, militan-
tes barriales en Villa Moreno’ de la ciudad Rosario el 1ro
de Enero de 2012. El crimen situé la compleja trama de
vinculacién entre la policia provincial y las bandas cuyas
actividades narcocriminales, a los ojos de los espectadores, se
circunscriben en los asentamientos y barrios mas precarios
de la ciudad. La movilizaciéon de organizaciones sociales y
politicas para esclarecer el crimen pudo torcer el sentido de
la clasificacién de las muertes, que hasta ese momento se
conceptualizaban como “ajustes de cuentas” minimizando
y estigmatizando a las victimas, hacia un analisis del des-
pliegue de los mecanismos de intimidacidn, intercambios y
coacciones que replican la violencia en la que se encuentran
inmersos los adolescentes y jovenes en su vida cotidiana.

En el marco de una compleja crisis institucional de
las fuerzas de seguridad, la tasa de homicidios en la pro-
vincia pas6 de 3.1 cada 1 mil habitantes en 1983 a 9.3 en
2007 para incrementarse a 13.4 en 2013 (Gonzalez, 2015).
En el departamento Rosario, correspondientes a la serie de
2011-2014, 11 de cada 100 homicidios tienen como victima
a menores de 18 afios mientras que en el departamento
Santa Fe la cifra llega a 12 cada 100 homicidios.

Asi, los primeros anos del proceso de reforma de los
circuitos administrativos y judiciales para la conformacién
del Sistema de Proteccidon de Derechos (SPD) se vieron atra-
vesados por el ascenso de la violencia y la participacién de
adolescentes y jovenes en economias del narcotrafico. El
punto mas algido tuvo lugar a fines del afo 2013 cuando
funcionarios politicos alentaron la intervencion de fuerzas
federales en diferentes barrios de las ciudades de Rosario y
Santa Fe. De hecho, la Defensora provincial de nifios, nifias
y adolescentes present6 un proyecto para la creacién de la
Agencia provincial contra la trata de nifios, nifias y adolescentes

7 Para profundizar en el caso visitar: http://www.triplecrimen.org/
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vinculados a economias delictivas (2013)® donde asimila la
utilizacion de ninos y ninas en los “bunkers” de drogas a
la “trata de personas’, ya que alli hay adultos que hostigan
a los menores de edad a cometer delitos sin margenes de
libertad de opcién.

La irrupcion publica de esta problematica ha reeditado
entre los actores politicos y sociales la discusiéon sobre la
necesaria presencia del Estado con politicas de inclusion en
los barrios de los centros urbanos’® en la que la implemen-
tacion de las politicas de proteccién de derechos de nifos,
ninas y adolescentes no es ajena.

Sobre el sistema de proteccion de derechos
santafesino

El Sistema de Proteccion Integral de Derechos de nifnos, nifas
y adolescentes en la provincia, al igual que en la norma-
tiva nacional, estd conformado por los Ministerios cuya
incumbencia comprende a los menores de edad. Ademas,
establece organismos especializados de proteccién, la Sub-
secretaria de Ninez, Adolescencia y Familia, en el ambito
del Ministerio de Desarrollo Social, cuya funcién central es
la de generar los vectores que deberian tomar las distintas
dependencias que se vinculan con la nifiez, asi como llevar
adelante las medidas de proteccion de derechos.

8  La Defensoria de Nifios, Nifios y Adolescentes de la provincia de Santa Fe
abri6 sus puertas el 8 de marzo de 2012, en el &mbito de la Defensoria del
Pueblo. Su injerencia es la de Oubusman, por lo tanto, puede elevar pro-
puestas y recomendaciones a diferentes ambitos publicos y privados, no
obstante, solo puede ejercer control sobre las acciones del Poder Ejecutivo.
Para profundizar: https://bit.ly/2mZ1Ma8.

9 El plan ABRE es un ejemplo de ello. Se puso en marcha en diciembre de
2013 con el objetivo de articular intervenciones en zonas prioritarias de las
principales ciudades de la provincia. El objetivo es recuperar vinculos socia-
les y la cultura de la convivencia. Esta lectura puede ampliarse en:

http://bit.ly/2ljqedW.
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Cabe tener en cuenta aqui que los principales argu-
mentos de los juristas especializados para dejar atras las
précticas tutelares de los juzgados de menores giraban en
torno a su caracter discrecional que las distanciaban de
los principios de la doctrina juridica. Cientistas sociales,
organizaciones de defensa de los derechos humanos, acti-
vistas, batallaron contra los procedimientos arbitrarios del
Poder Judicial que judicializaban la pobreza y encerraban en
instituciones a los nifios y nifnas de los sectores populares
como forma de garantizar su proteccion (Garcia Méndez,
et.al 1990; Gomez da Costa, 1992; Beloff, 2004; Guemure-
man y Daroqui, 2004).1°

Tal grilla de analisis decant6 en la incorporacién en la
ley nacional de dos herramientas que los ejecutivos debian
establecer como forma de proteger o restituir los derechos
de los infantes, las medidas de proteccién integral de derechos
y las medidas excepcionales. Asi, como plantea Mary Beloff
(2004), las medidas de proteccidn son aquellas actividades
que el Estado realiza con el objeto de garantizar derechos
que se encuentran amenazados o vulnerados, no se trata
del derecho en si. Justamente, las primeras estan dirigidas a
preservar'y fortalecer los vinculos familiares (ley 26061, art.35)
a través de programas o planes de apoyo y las segundas
implican la separacién del infante de su centro de vida cuan-
do el interés superior exige que no permanezca conviviendo
con su grupo familiar ya que se conjetura que esta en grave
riesgo su vida (26061, art.39). Asimismo, con el afin de no
repetir la historia, también se establecié que las segundas
no pueden ser efectivizadas sin que las primeras no hayan
sido implementadas (ley 26061, art.40).

10 Para ampliar sobre el debate parlamentario de la ley nacional de proteccién
de derechos (26061) ver Fernandez Silvina (2014) “Integralidades en juego.
Racionalidades y tecnologias de gobierno de la infancia en la promocién y
proteccién de derechos de nifas, nifios y adolescentes”. Revista PILQUEN.
Seccién Ciencias Sociales Afio XVI- Vol. 17-2. Centro Universitario Regio-
nal Zona Atlantica. Universidad Nacional del Comahue. Disponible en:
https://bit.ly/20FUN6n.
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El diagrama gubernamental santafesino se produjo en
una coyuntura politica destacable a raiz de que el debate
parlamentario, la sancién de la ley provincial y su regla-
mentacién estuvo atizada por el cambio en la coalicién de
gobierno. En los comicios de septiembre de 2007, el Frente
Progresista Civico y Social!! consigui6 torcer el signo poli-
tico de la gobernacion de la provincia que estuvo a cargo del
Justicialismo desde el afio 1983. Ese cambio trajo apareja-
das intensas expectativas en que el nuevo gobierno pondria
en marcha transformaciones radicales en la orientaciéon de
las acciones gubernamentales utilizando como vidriera los
afios previos de gobierno en la ciudad de Rosario'.

En el caso que nos convoca se han repartido las incum-
bencias de intervencidn entre organismos locales y provin-
ciales, los Servicios Locales en los municipios y comunas
y las Delegaciones Regionales con jurisdicciéon provincial.
Mientras que los Servicios Locales se cifien a cumplimen-
tar aquellas acciones que se orientan a fortalecer al gru-
po familiar con el objetivo de evitar la separacién de los
infantes de sus familias, la Direccién de Nifez, a través de
sus delegaciones, es la encargada de intervenir cuando las
primeras no han alcanzado sus metas o se presumen inade-
cuadas frente a la conflictividad doméstica. Esa separacion
involucra a los equipos profesionales en el disefio de dife-
rentes estrategias de intervencion a los fines de revertir o
conciliar los lazos familiares para una posible y renovada
convivencia familiar.

El procedimiento establecido para llevar adelante una
medida excepcional involucra a varios actores. Por un lado,
los Servicios Locales junto a las instituciones del llamado

11 Result6 electo el gobernador Hermes Binner (2008-2011) quien fuera inten-
dente de la ciudad de Rosario en dos periodos consecutivos (1995-2003) y
luego diputado nacional. El Frente que en ese momento gand las elecciones
articulaba al Partido Socialista, la Unién Civica Radical, el partido Demo-
crata Progresista, el GEN (Generacién para un Encuentro Nacional) y el
ARI (argentinos por una Republica de Iguales).

12 El socialismo lleva gobernando la ciudad de Rosario desde el afio 1991.
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primer nivel (escuelas, centros de salud, hospitales, ongs)
solicitan la medida a las Delegaciones provinciales, proceso
a través del cual deben dar cuenta, en informes profesio-
nales, de las medidas de proteccidn integral que se pusie-
ron en acto y los fracasos de las mismas; ello da lugar
al abordaje del organismo de proteccién de derechos de
la Subsecretaria (Direccién de Ninez y sus Delegaciones)
quien decide y lleva adelante la separacion del nino/a de
su centro de vida y debe a su vez notificar al juzgado con
competencia en familia para su control de legalidad. El juez
de Familia puede dar su visto bueno y hacer lugar al pedido o
puede rechazar la medida solicitando que sigan trabajando
los organismos locales de proteccion de derechos. En el
trascurso judicial interviene ademas el Defensor General a
los fines de las garantias del proceso y de los derechos del
infante en cuestion.

Las medidas excepcionales sélo pueden tomarse cuan-
do se hayan “agotado todas las posibilidades de trabajo” con
las familias, no pueden extenderse mas de 90 dias y sélo
son renovables cuando persistan las condiciones que le die-
ron origen. Una vez pasado el plazo de un aio y medio,
la autoridad de aplicacion, Subsecretaria de los derechos
de la nifiez, adolescencia y familia, debe resolver en forma
definitiva la situacién del nifio o la nina, por lo tanto, las
opciones se circunscriben a restituir el menor de edad a sus
padres, proponer un tutor de su familia ampliada, o solicitar
al juzgado con competencia en familia que dictamine el
“estado de adoptabilidad”.

Es importante indicar que en el momento de la dis-
cusion de la sancién de la normativa el marco de referen-
cia nacional no habia establecido atin un plazo de caduci-
dad para las medidas excepcionales, éstas podian renovarse
cada 90 dias si se argumentaba que continuaban las mismas
condiciones que le habian dado origen. Esta incorporacion
local respondid, por un lado, segin los fundamentos el pro-
yecto de ley, a la “tarea de cerrar las compuertas para que no
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ingresen mds victimas al viejo sistema”'® y por el otro, al hecho
de que los legisladores involucrados en la formulacién de la
normativa, haciéndose eco de los argumentos de los jueces
de menores, sostenian que no se trataba de una disputa
entre el Estado administrador bueno y la justicia mala sino
que faltaban recursos y politica piblica y que sin un plazo
definitivo no se lograrian transformaciones importantes y
los nifio/as seguirian eternizados en las instituciones.'*

Llama la atencidén que quienes propusieron este cambio
significativo, durante el complejo tutelar, contaban con la
facultad y potestad de actuar en los plazos que conside-
raban oportunos, por lo tanto, sostener el alojamiento de
ninos y ninas en las instituciones de internamiento respon-
di6é a una ponderacidn positiva de esas decisiones o por
lo menos, la consideracién de éstas como la mejor de las
opciones disponibles. De hecho, los jueces de menores a
partir de establecer el estado de abandono de un menor de
edad se encontraban frente a varias alternativas, el ingreso
del infante a un hogar, el cuidado por abuelos y familiares o
por parte de adultos sin vinculacién previa que, al conver-
tirse en tutores, luego pretendian regularizar la situacion
solicitando su adopcién. Estas opciones en ocasiones se
presentaban en forma combinada e intermitente hasta que
el nino/a cumpliera la mayoria de edad.

En la actualidad el nuevo Cédigo Civil que entré en
vigencia en agosto de 2015 incorpord un plazo maximo de
ciento ochenta dias para resolver definitivamente las medidas
excepcionales (Art. 607). Esta nueva trama temporal abre
multiples interrogantes que como veremos a continuacion
en la provincia de Santa Fe ya se habian venido sucediendo.

13 Expediente proyecto de ley N° 12967, pag. 101.
14 Entrevista a diputada, 2011.
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Los sentidos de las medidas de proteccion de derechos

A comienzos del 2010, una vez puesta en marcha la ley
provincial con su reglamentacion, se fueron articulando
discursos que mostraban las principales limitaciones de
las politicas publicas desarrolladas e intentaban incidir en
su orientacion. Diferentes actores fueron desplegando un
campo de significaciones sobre cdmo deberia implemen-
tarse la ley en general y las medidas excepcionales en par-
ticular.

Asi a continuacidn, se analiza la posiciéon del Foro de
Infancias Rosario y del Grupo de padres adoptivos y futu-
ros adoptantes sobre la implementacidn de las medidas de
proteccién de derechos. Estos actores hicieron publica su
posicion a través de diferentes medios y participaron en la
modificacion de la ley a muy poco tiempo de su sancion.

Mientras la Subsecretaria intentaba poner en agenda la
importancia de que los Servicios Locales se fueran constitu-
yendo en los diferentes municipios y comunas de la provin-
cia ademads de llevar adelante el proceso desinstitucionaliza-
dor de los nifos y nifias que se encontraban en alojamientos
publicos y privados, los grupos nombrados anteriormente
buscaban constituirse en interlocutores con el propédsito de
orientar las acciones de la Subsecretaria.

El Foro, a través de su participacién en el Consejo
provincial y municipal de ninez, puso de manifiesto la nece-
sidad de que el Estado asumiera la responsabilidad y jerar-
quizara las politicas a través del presupuesto, por lo tanto
cuando se presentd la posibilidad de modificar la ley pro-
vincial a fines del afio 2011, apoyé la incorporacién de la
identificacion de partidas presupuestarias para garantizar
el funcionamiento de las instituciones creadas por ley y la
desagregacion e intangibilidad de los fondos. En el caso
del Grupo de padres, el esfuerzo se enfoc6 en propiciar la
diversificacion de las competencias de los jueces de fami-
lia en las medidas excepcionales con el objeto de acelerar
los plazos y ampliar el margen de maniobra para dictar el



144 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

“estado de adoptabilidad”. Asi, a través de notas periodisti-
cas y jornadas de difusion e intercambio sobre el tema de
la adopcidn, el grupo problematizé los alcances del progra-
ma de acogimiento familiar, Familias Solidarias, y puso en
agenda la necesidad de la participacién el Poder Judicial a
la hora de definir las medidas excepcionales cuyos plazos
estuvieran vencidos.

Como veremos a continuacidn, el Foro problematiza
los derechos de los nifos y ninas en clave de responsabi-
lidad colectiva; por lo tanto, para este grupo, es el Esta-
do quien debe reforzar sus acciones en pos de garantizar
las condiciones que las familias requieren para cumplir la
funcién de crianza de los mas chicos. En cambio, para el
Grupo de padres adoptivos y futuros adoptantes los derechos
de la nifiez son responsabilidad primordial de las familias,
consecuentemente las condiciones de su ejercicio dependen
de la voluntad de los adultos que deben garantizar la crianza
de los hijos e hijas que les pertenecen. Para este espacio el
rol fundamental del Estado es el de auditar las acciones
de los padres y dictaminar su capacidad para ejercer sus
funciones.

Un espacio entre la “catarsis productiva y la direccion
de politicas”

El Foro de Infancias Rosario y el Foro de la Infancia de
Santa Fe nuclean organizaciones sociales y profesionales
comprometidas con “las problematicas de la ninez y la ado-
lescencia santafesina, en relacion a la promocién de dere-
chos y la ampliacion de ciudadania” (Foro Santa Fe, 2011).
Ambas conjunciones fueron articulaindose a partir de la
sancidn de las leyes de promocién y proteccion de derechos.
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La primera, a raiz de la creaciéon del Consejo!> Municipal
de Promocidn y Proteccion de los derechos de ninas, nifios
y adolescentes de Rosario en el 2007. La particularidad de
ambos foros es que en ellos participan tanto instituciones
como profesionales que trabajan en el Estado. Como bien
lo relatan sus integrantes, el de Rosario llegd a conformarse
con diecisiete Ongs, al que luego se sumaron profesionales
que no se sentian contenidos en ningin lado.

Las preocupaciones centrales del Foro se desplegaron
en dos coordenadas complementarias, por un lado, en las
dificultades del organismo de protecciéon para establecer
lineamientos claros sobre las medidas ademas de prota-
gonizar cambios que conlleven la “restitucion de derechos”
y por otro, en la necesidad de modificar las condiciones
de alojamiento en las instituciones que albergaban meno-
res de edad.

Segin los integrantes del Foro, lo que ponian en cues-
tidén era la calidad, la frecuencia y el modo de seguimiento de
los equipos de la Direccién Provincial encargados de las
medidas. Advertian de su experiencia de trabajo territorial
que en casos conocidos el organismo de proteccién no habia
podido llevar adelante el seguimiento que posibilitaria rever-
tir los derechos vulnerados de los nifos. Asi ejemplificaban:

Vas a la Direccién Provincial y te atienden en un escritorio
con seis o siete personas escuchando y diciéndote delante de
todo el mundo (...) ustedes [los padres] lo tienen que hacer,
que el chico le haga caso y que si no toma la pastilla que
se la tome por la fuerza (...) o entrevistas sobre situaciones
de abuso en donde vos tenés un escritorio al lado dénde
estds escuchando, entonces a mi me parece que la falta del

15 Los Consejos son organismos creados por la legislaciéon vigente como ins-
tancias de deliberacion y asesoramiento sobre las cuestiones de infancia en
la que participan diferentes actores. Lo conforman ongs, universidades,
colegios profesionales y responsables de las politicas publicas y tienen como
funcidén debatir y consensuar los lineamientos de la politica publica.
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presupuesto adecuado lo que hace es que en esas instancias,
que deberian ser parte del proceso de restituciéon de derechos,
se empiecen a vulnerar otros (Foro Rosario, 2012a).

Las escenas narradas acentuaban un déficit en las
acciones de la Direccién provincial que, segun el Foro, no
estaban a la altura de la autoridad que se reconocia habia
operado simbélicamente desde los Juzgados de Menores.

Preocupa que los equipos de la Direccién Provincial no estén
a la altura en el sentido de imprimir una legalidad, de marcar
una legalidad con la familia, muchas veces le hemos pedido
que intervengan antes de llegar a una medida excepcional,
para que venga de otro lugar que no sea de los equipos que
estamos en el territorio, en el barrio, en contacto con la gente,
a veces logramos los resultados que buscamos y no es nece-
sario separar al chico de su familia de origen y otras veces no
(Foro Rosario, 2012b).

Lo que se enunciaba como la pérdida de una herramienta
era el poder de intervencién de la administracién sobre
quienes deben llevar adelante la gestion de la minoria de
edad y por alguna razén ese ejercicio de la patria potestad
se encuentra cuestionado.

Como plantea Vianna (2010) la legislaciéon acerca de
la infancia organiza su lenguaje en torno a la responsabili-
dad, figura juridica de connotacién moral que implica un
conjunto de obligaciones de control y de formacién de nue-
vos individuos que pone en evidencia producciones, tras-
misiones y disputa de significados sobre comportamientos
y valores que se expresan en la mejor forma de cuidar,
criar, guiar a menores de edad. En tal sentido, imprimir una
legalidad desde un lugar externo a lo cotidiano implicaria
la bisqueda de cierta adecuacién moral de las acciones de
los responsables legales a un “deber ser” social instituido
y formalizado.
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No obstante, lejos de alcanzar esos objetivos podian
observarse ciertos impasses o laxitudes que daban cuenta,
por un lado, de atolladeros en los circuitos administrativos
y por otro, de las posibilidades efectivas de suplir la accién
tutelar de los padres. En el caso de los nifios que vivian en
hogares comentaban,

A ese chico alguien le tiene que hacer el documento, vos te
terminas encontrando con la gente del hogar, con el primer
nivel y con el segundo nivel, estd internado ahi hace 6 afios y
no tiene documento y nadie entiende a cuéles de los actores
le correspondia esa responsabilidad, puede haber alguien con
una discapacidad que nadie hizo su atencién” (Foro Infancias,
2012). Ademas, referian que con frecuencia los chicos y chicas
“se escapan de un hogar y aparecen en el barrio y todavia
nadie los busca, muchas veces hacen denuncias a las comisa-
rias del barrio, pero no a la Direccién Provincial (...) entonces
vuelve el reclamo de la familia, si mi hijo se pudo volver solo
es porque nadie lo estaba cuidando (Foro Infancias, 2012).

Las dificultades senaladas por el Foro eran la expresion
de lo reciente de la Convencién y que pese a lo dificulto-
so del proceso de adecuacion era necesario proteger la ley
y bregar por otro sujeto de derecho. El cambio de paradigma
constaba también en hacer visible que en los barrios don-
de existian organizaciones no gubernamentales se reducia
notablemente el pedido de medidas. Asi, la atencién de
escritorio del segundo nivel se contraponia al trabajo territo-
rial del primer nivel cuyas intervenciones se interpretaban
preventivas de la separacién de los nifio/as de su centro
de vida.

Cabe aclarar aqui que en el discurso de funcionarios,
profesionales y operadores sociales es recurrente la signifi-
cacion de las actividades que se despliegan en los sectores
periféricos de la ciudad como ‘“trabajo territorial’, en las que
ya no se dan cuenta de objetivos institucionales vinculados
alos sectores de la politica social, por ejemplo, salud, educa-
cidén, vivienda, asistencia, etc., sino de una heterogeneidad
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de acciones que se describen como acompaniamiento, soste-
nimiento, seguimiento de nifios, nifas, jévenes, familias. El
repertorio de esas intervenciones consta de la obtencién
de recursos econémicos, la incorporacién de los nifios a
los circuitos de escolaridad, mejoras en las viviendas, becas
de guarderias, etc., combinadas con visitas domiciliarias y
entrevistas a los efectos de modificar, atemperar o mante-
ner en ciertos margenes las actitudes y conductas de los
adultos consideradas desaprensivas frente a las necesidades
de cuidado de los mas chicos. Asi, la cotidianeidad y el
conocimiento pormenorizado de la vida intima de las fami-
lias por parte de estos actores dan cuenta de una relacién
cercana a través de la cual se lleva adelante la gestién de la
infancia pobre, que lejos de expresarse en intervenciones
coercitivas o de control se despliegan en un vinculo asimé-
trico y complementario a las biografias domésticas (Vianna,
2010; Villalta, 2013).

En ese contexto, segtn el Foro, el desempefio de los
efectores del primer nivel, se evaluaba extremadamente difi-
cil ya que los grupos familiares pertenecian a una poblacién
vulnerable. Si bien reconocian que no se solicitaban medidas
s6lo por los contextos de pobreza, ésta agravaba la situa-
cién de los nifios y nifas que ademas no contaban con un
adulto que esté en situacion de cuidarlo. Esa precariedad se
sumaba a la ausencia de decisiones politicas que garantizara
recursos materiales en los momentos oportunos, asi pese a
los esfuerzos realizados se llegaba a considerar la medida
excepcional cémo tnica opcion,

Una nena que tiene crisis todo el tiempo, que rompe todos
los vidrios de las instituciones, cuando pediste cuatro afos
atras que la Direccion se parase a decir, de este modo no,
seis tarjetas de colectivo para que haga el tratamiento y un
acompanante dos veces por semana para que vaya a terapia,
eso no estuvo, entonces eran dos mangos en su momento,
ahora se piensa en acompanamiento de 24hs en un hogar (...)
cuando uno solicita que se tome una medida excepcional es
porque evalda haber agotado todo con el primer nivel, pero
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ese todo no quiere decir siempre que el Estado puso todo
lo que podria poner porque no existen esos programas, no
existen esos dispositivos, no existen determinadas politicas
(Foro Rosario, 2012).

Es necesario indicar que quienes llevan adelante las
tareas antes descriptas no cuentan con la potestad de dispo-
ner de recursos asistenciales. Estos deben ser gestionados
a través de diferentes burocracias que establecen criterios,
requisitos y plazos variados para habilitarlos, por lo tanto,
la trama temporal de las intervenciones también se torna
objeto de disputa y de valoracion constante.

El interrogante era: ;Cudndo se agotan las posibilidades?
Asimismo, una vez que se producia la separacién de los
nifios y nifas de su centro de vida, los equipos territoriales'®
debian estar activos y oficiar el trabajo con las familias de
origen ya que “te empieza a correr el tiempo”.

Por ejemplo, en una situacién donde estamos trabajando con
una mama adolescente se estd por vencer la medida y ahi
me parece corto, dar una adopcidn definitiva para una mama
adolescente que estd en un proceso, me parecia poco tiempo
en relacién a su bebé (...) no se han agotado ni han estado a
disposicion de ella las herramientas para que pudiese revertir
la situacién (Entrevista Foro).

La presencia de un plazo definitivo en las medidas se
advertia arbitrario y a contrapelo de los procesos de acompa-
fiamiento. Asi, la necesidad de producir cambios en ese lapso
se experimentaba como tiempo de descuento en el que el
trabajo con las familias debia dar los resultados esperados,
es decir, demostrar un aceptable gobierno de si de los adultos

16 Los equipos territoriales se conforman con agentes de los diferentes efectores
que comparten una poblacion objeto de sus intervenciones. En ocasiones se
deslizan en las entrevistas figuraciones tales como “bajar al territorio”, “estar
en la trinchera”, dando cuenta de un espacio minado de dificultades y urgen-

cias a la vez que alejado de una institucionalidad centralizada.
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responsables de los nifios y nifias bajo medidas excepciona-
les, en un contexto de falencias de los recursos para propi-
ciar abordajes acordes a la complejidad de las situaciones.

En otro orden de sus preocupaciones, en los primeros
anos de implementacién de la ley, el Foro tuvo una notable
participacion en poner en agenda la necesidad de fiscalizar
los lugares de internacidén de menores de edad en la provin-
cia y de adecuarlos a la Convencién. Tanto en el Consejo de
ninez Municipal como en el Provincial, en los cuales tenian
representacidon, demandaron la necesidad de intervenir las
instituciones cuyas prdcticas no se ajustasen al espiritu de la
ley. Esa posicion contribuyé a cerrar el emblematico Hogar
del Huérfano a raiz de denuncias reiteradas de maltrato y
abuso sexual infantil.!”

Segin el Foro, las dificultades ya senaladas se agrava-
ban junto a las condiciones de precarizacién laboral y capa-
citacién insuficiente de los profesionales del organismo de

17 En agosto del 2011 se hicieron publicas situaciones de maltrato infantil y

abuso sexual infantil denunciadas por un nino de 8 afios a raiz de que fuera
retirado de la institucién por una mujer incluida en el programa de familias
solidarias de la provincia de Santa Fe. La constatacion de las lesiones y los
dichos del nifio provocaron la intervencion del Hogar del Huérfano por par-
te de la Subsecretaria. Ademas, la justicia admitié al Ministerio de Desarro-
llo Social como querellante en la causa. Esta decisién politica fue acomparfia-
da por sectores progresistas de las ONGs y por los profesionales de los
efectores publicos y trajo multiples resistencias de las autoridades de la ins-
titucion. Como sefialaba la Secretaria para el desarrollo de la ciudadania,
“las instituciones son un statu quo durante anos sin cuestionarse y entonces,
cuando se entra a tocar, es complicado. Cuando nosotros nos metimos alli
dentro era una locura galopante. Las nifias estaban en un régimen militar;
cuando la cosa se entré a mover se desestructuréd todo, las chicas se subian a
los techos, era una pelicula de terror. Finalmente se pudieron sacar todas y
hoy estamos en otro momento. También el haber podido ser querellantes en
la causa, lo vimos el afio pasado, son hitos que van marcando otro camino”
(Entrevista Secretaria Desarrollo Social provincial, 2012). El Hogar del
Huérfano abrié sus puertas en el afio 1853 y dejé de funcionar en el afio
2011. Por este tema ver los articulos periodisticos:
“Procesan por abuso a dos ex celadores del Hogar del Huérfano” (viernes 13
de Julio de 2012).La Capital. Disponible en: https://bit.ly/20EwS7j; “El
Hogar del Huérfano no tiene mas chicos alojados” (Miércoles 18 de Abril de
2012).La Capital. Disponible en: https://bit.ly/2owXc3w.
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aplicacién lo que mostraba que la implementacién de la ley
era de baja densidad, por lo tanto, consideraban necesario un
compromiso politico para robustecer el presupuesto asig-
nado a la Subsecretaria. Ese diagndstico motivé que soli-
citaran entrevistas con los precandidatos a la gobernacién
y candidatos ala intendencia durante 2011 para compro-
meterlos en el tema. Una vez elegidas las diferentes auto-
ridades, elevaron un escrito con sus preocupaciones junto
a una caja en cuya tapa se lee: “El cuidado de todos los nifios
y nifias es responsabilidad de todos” y que contiene un espejo
con la leyenda “te toca”.'®

Ese activismo por los derechos de los nifios y nifas
apelaba a la necesidad de generar condiciones de posibili-
dad de que una generacion teja lazos de solidaridad con la
que la prosigue. En ese sentido, si el cuidado expresa cierta
hegemonia sobre lo que se considera bueno y justo en rela-
cién a la infancia, la responsabilidad colectiva propone dar
visibilidad a las condiciones materiales y la organizacién
social que requieren esas practicas de cuidado. No obstante,
requerir el compromiso en primera persona de actores poli-
ticos como intendentes, legisladores y al gobernador mues-
tra al mismo tiempo que las decisiones que pueden mejorar
las preocupaciones expresadas se dirimen en la arena de las
disputas de poder entre los decisores gubernamentales.

Asi, el Foro se reconocia a si mismo como un espacio
entre la catarsis productiva y la direccién de politicas en donde
podian interpelar al organismo de aplicacion, a la vez que
apoyar decisiones del Ejecutivo.

18 Con la entrega del souvenir a las autoridades, se pronunciaban las principales
deficiencias de la puesta en marcha del Sistema de proteccién santafesino.
Por este tema ver: “Deben hacer cambios contundentes” (12 de febrero de
2012). Pagina 12. Disponible en: https://bit.ly/2priArk.
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Los mismos derechos de cualquier familia

El Grupo de Padres Adoptivos y Futuros adoptantes (GPA)"’
se formd una vez sancionada la ley provincial, cuando los
jueces de menores dejaron de tener competencia civil y ya
no podian disponer de los listados de aspirantes a adoptar
que se encontraban en los juzgados. Por lo tanto, las familias
que alli se encontraban inscriptas o que deseaban anotarse
no tenian adénde recurrir para recibir informacién o ingre-
sar la documentacion que se solicita para tal fin.

En ese contexto, el GPA comenzd a solicitar audiencias
a diferentes autoridades y a congregarse en torno a dos
preocupaciones centrales. Por un lado, a la necesidad de la
creacion del Registro Unico de Aspirantes a Guarda con
fines Adoptivos (RUAGA), que se concretd a mediados del
2011 con la adhesién de la provincia a la Ley Nacional (N°
25.854) en vigencia desde hacia seis anos. Por otro lado, la
solicitud al organismo de proteccidn de que acelere y respe-
te los plazos de las medidas excepcionales para que los nifios
y ninas puedan ser declarados en estado de adoptabilidad.

El GPA lo conforman en su mayoria matrimonios
que se vinculan por el interés de socializar informacion
y contenerse mutuamente en el proceso de adopcion de
ninos y ninas. No pertenece a ninguna organizacién reli-
giosa ni politica aunque comparte intereses y se vincula
con otros espacios que se conformaron en torno al tema
de la adopcidn, por ejemplo, el Movimiento Familiar Cris-
tiano®. Sostiene reuniones mensuales en las que se inter-
cambian inquietudes, dudas y en oportunidades invitan a
especialistas del derecho o del campo psi a jornadas abiertas

19 En la actualidad el grupo se llama: Grupo de padres adoptivos y en espera de
Rosario.

20 El Movimiento Familiar Cristiano nacié en Buenos Aires a fines de la déca-
da del 40. En la Arquidiécesis de la Ciudad de Rosario sostiene un servicio
de apoyo a la adopcion desde el aio 1982. Segun la referencia del Grupo
varios de sus integrantes tenian relacién o habian participado de las activi-
dades de este servicio.
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al publico en general. Un rasgo destacable del grupo es
su conformacién heterogénea, en ese sentido como plan-
tea una de sus referentes, frente a algunos temas existen
diferencias de criterios por lo que no se hace publica una
posicién como grupo. Ejemplo de ello es la adopcién de
parejas del mismo sexo,

Este es un tema en el que como grupo no vamos a tomar
una postura, cada vez que se nos pregunta especificamos, la
que estd hablando en ese momento da su postura personal si
quiere, pero como grupo en ese tema no nos pudimos poner
de acuerdo, spor qué?, es un grupo heterogéneo (Entrevista
GPA, 2011).

Segun refiere el GPA, la participacion politica de dis-
tintas parejas que aspiran a ser padres adoptivos ha encon-
trado formas asociativas a partir de que la adopcién dejara
de ser vivida, como senalaban, como vergiienza y se experi-
mentara hoy mds naturalmente. En especial se fue reforzando
a partir de las trabas que encontraban con los organismos
ejecutivos de aplicaciéon de la ley, tanto a nivel nacional
como provincial, que concebian el interés de los grupos de
familias adoptantes en términos de apropiacion equiparan-
dolas con las adopciones ilegitimas de los hijos e hijas de
desaparecidos durante la tltima dictadura militar,

Desde algunas ONGs y algin politico de turno nos han dicho
en la cara apropiador del hijo de la pobreza, y nosotros lo
que decimos es que no tenemos que confundir, porque si
hubo apropiacién de nifos en la época de la dictadura y es
verdad, nadie lo niega, pero, ahora, cambiar la apropiacién de
la dictadura por la apropiacién de los hijos de la pobreza no
nos parece justo (Entrevista, GPA, 2011).

Frente a esta acusacion fueron desplegando argumen-
tos que se proponian derribar mitos y prejuicios que lastiman
principalmente a los mas chicos. Para el GPA, no todos los
nifos y ninas que se encuentran bajo medidas excepcionales
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estin en condiciones de ser adoptados. Reconocian las
necesidades a las que pueden estar expuestas las familias
de origen, por lo tanto, consideraban que la obligacién del
Estado radica en evaluar las condiciones de las mismas para
hacerse cargo de los chicos. Si esa situacion es transitoria,
es preciso que se brinden los apoyos necesarios, pero si
es permanente es ineludible que se aceleren los tramites
para que los mismos puedan ser adoptados. Por lo tanto, se
preguntan: “;qué pasa con los que no tienen esta situacion
transitoria, con estos chiquitos que los van a visitar una vez
al ano y a reganadientes y nada mas para no perder la patria
potestad?” (Entrevista GPA, 2011).

Asi, el Grupo peleaba por ese pequefio niimero que por su
interés no volvera con su familia de origen. Consecuente-
mente, lo que el GPA apelaba era a que se trabajen los casos
particulares y se respeten los plazos que la ley estipula para
resolver definitivamente las situaciones. Ello requeria, a su
parecer, de poner al nifio primero 'y mirar lo que es mejor para el
nifio. En ese sentido la adopcidn se consideraba con el fin de
hacer efectivo el derecho del nifno a la convivencia familiar
desde una concepcidn de familia que defendian como algo
mds que traspaso de ADN. Tal es asi que la responsabilidad
de cuidar de hijos e hijas estaba atravesada por la voluntad
de los adultos y nada tenia que ver con las condiciones de
pobreza. Asi expresaban,

ijUy!, ahora con el programa de la Asignacién Universal por
Hijo va a haber menos nifios para adopcion (...) Muchas veces
venia gente con esta preocupacién o con esta angustia. Yo
siempre planteo esta situacidn, vos a una persona por mas que
le des la vida y el mundo, si no se hace cargo de su nifiez no se
va a hacer cargo de la nifez; no es una situacién econémica,
(...) el hecho de cuidar a mi nifio no tiene nada que ver, o sea,
si no lo quiero cuidar no lo voy a cuidar, le des la asignacién
que le des (...) Desde el Estado en ese sentido hay una red de
contenciéon muy grande; el problema est4, tenés la escuela a
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dos cuadras de tu casa y no te levantas para mandarlo a la
escuela (...) Esto de ver nada mas que la pobreza creo que es
errar el diagndstico (Entrevista GPA, 2011).

Desde esta perspectiva de la vida cotidiana de las fami-
lias, el no querer hacerse cargo de su ninez expresa que el
amor y el cuidado no se condicen necesariamente con los
lazos bioldgicos. Asi, las problematicas de la subjetividad y
la afectividad se expresan en la desconexién de los adultos
con aquellos que les pertenecen poniendo en riesgo el bie-
nestar infantil. Asi, el interés superior del nifio y su derecho
a vivir en familia son tépicos desacoplados de las trayecto-
rias familiares y las condiciones sociales que posibilitan la
reproduccidn social. Por lo tanto, el GPA lucha para que las
familias formadas a través de la adopcidn tengan el mismo
derecho que cualquier otra familia.

Segun el Grupo, las acciones de las areas de protecciéon
de derechos requerian de equipos profesionales con mayor
experiencia y capacitacion para detectar esos problemas y
tomar decisiones con premura ya que lo que estd en juego
es la psiquis del nifio que debe ser preservada a toda costa. Por lo
tanto, la temporalidad es nodal en las medidas excepciona-
les que segtn el Grupo podrian ser acortadas si la Direccion
tuviese mayor capacidad para decidir y ofrecer asi a los ninos
y nifas una situacion de mayor estabilidad emocional.

En este sentido, la separacidon del nifio de su grupo
familiar tiene como objetivo no sélo divisar las acciones
moralmente condenables sino fundamentalmente auditar
y diagnosticar la capacidad prospectiva de quienes deben
gestionar la minoria de edad. En consecuencia, de esa eva-
luacién depende que el derrotero de los menores culmine,
es decir encontrar definitivamente alguien que se ocupe de
su crianza.

Entonces, se oponian a que se considere a la familia
ampliada como una de las principales alternativas para que
se crien los nifios y nifnas, argumentando las imposibili-
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dades en las que se encuentran habitualmente los abuelos,
tios, etc. y que propiciaba la inestabilidad en el desarrollo
de los infantes,

Esto de buscar la familia ampliada al nifio a cualquier costa,
pero no es asi, porque a veces una tia no se puede hacer cargo,
tiene seis y se pretende que se haga cargo de los otros seis de
la hermana; o la abuela que ya es una persona mayor, que se
haga cargo de los chiquitos, y a veces la gente te dice: yo no
quiero hacerme cargo, yo no puedo hacerme cargo, entonces,
ese chiquito, scémo queda?, con una tia que no lo quiere, con
un tio que lo anda pateando, con la abuela, que carga con
su humanidad y nada mas. Entonces, esto de buscarle a toda
costa una familia ampliada no me parece justo para el chico
(Entrevista GPA, 2011).

En base a esos argumentos, la adopcidn es considerada
el mejor recurso y no el iltimo recurso para poder resol-
ver las situaciones de aquellos ninos y nifas donde la
re-vinculacién con sus padres se evaliia inviable. Ademas,
han propiciado que las familias sustitutas puedan, si asi
lo desean, adoptar a los nifnos y nifilas que se encuentran
viviendo con ellos. Esta posicion se hizo publica a raiz de
diferentes conflictos que se suscitaron por las resistencias
de varias familias del programa Familias Solidarias?! que,
una vez en contacto con los nifos y ninas que se aloja-
ban en las unidades domésticas, pretendian adoptarlos sin
que se haya resuelto la cuestion legal de esos infantes, es

decir, sin que se haya solicitado ni dispuesto el “estado de
adoptabilidad”.

21 Acorde al proceso de desinstitucionalizacidn se cred en el afio 2006 el pro-
grama Familias Solidarias. Segun el gobierno de Santa Fe: “Las familias soli-
darias se constituyen como complementarias de las familias de origen,
poniendo a disposicién de las mismas lo que estas no puedan ofrecer
momentineamente a sus hijos sin pretender desplazarlas o sustituirlas,
favoreciendo su desarrollo integral y el cumplimiento de todos sus derechos
fundamentales, como el de recibir educacion, alimentacién, vestimenta, a no
ser discriminado, a la identidad, la libertad y la participacion, entre otros”
(Subsecretaria, 2012, sitio oficial Santa Fe).
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Estos casos irrumpieron en los juzgados de familia
solicitando la intervencién de los jueces en el futuro de los
infantes involucrados, al mismo tiempo que se denuncia-
ba?? el accionar del organismo de aplicacién por no cumplir
los plazos de las medidas ni las condiciones que se habian
acordado en el programa sefnalado.

En el marco de todo lo expuesto, el GPA consideraba
que la Subsecretaria no tenia la jerarquizacion ni la profesio-
nalizacion que debia y no se habia tomado en cuenta el nivel
de responsabilidad piiblica que debia asumir. Por ello, durante
los primeros afios de implementacién tuvieron reuniones
tanto con los legisladores como con el ejecutivo provincial
y los jueces de familia para exponer su preocupacion y su
posicidn respecto a las medidas excepcionales. En palabras
del grupo se constituyeron en un grupo de presién para apun-
tar lo que no funciona,

El haber logrado que en el Colegio de Magistrados se retna el
Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial méas un grupo de padres
adoptantes es todo un logro; a raiz de eso después se adecua
la modificacién de la ley y entonces, bueno, jpucha que es
importante! (Entrevista, GPA, 2011).

22 Explicitamente el GPA denuncid el accionar de la Subsecretaria a través de
notas periodisticas en respuesta a los avisos de busqueda de familias solida-
rias a través de los medios por parte de la Subsecretaria. En las mismas
reclamaban el mal uso del Programa y planteaban: “Le preguntamos a la
sociedad ;por qué es més importante conservar el vinculo bioldgico a costa
de dafar un nino para toda la vida? (GPA, 2011) (en “Voces que deben escu-
charse. Opinidn del club de padres adoptivos y futuros adoptantes). El dia
24 de enero de 2011, el diario El Ciudadano publicé una nota bajo el titulo
“Se necesitan mas familias sustitutas para nifios en riesgos”. El grupo de
Padres adoptivos y futuros adoptantes expresa su opinién sobre algunos
puntos del articulo mencionado. Revista Ser y Sociedad, (2011). Disponible
en: https://bit.ly/20y6A6Q.
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El proceso de presion de este grupo decant6 en la pro-
puesta que los jueces de familia acercaron a los diputados
mas involucrados en el proceso de sancién de la ley pro-
vincial. Ella consistia en modificar el articulado sobre las
medidas excepcionales.

La ley reformada: sobre las rectificaciones
de las medidas excepcionales

Desde el momento de la reglamentacién de la ley en abril
del 2010, los diputados que llevaron adelante su sancién
recibieron inquietudes de los diferentes sectores del campo
de la infancia advirtiendo la necesidad de incluir otras mira-
das y corregir lo que evaluaban habian sido errores en los
procedimientos de las medidas excepcionales.

Las diferentes propuestas de cambios de la reciente
ley se discutieron en el Consejo Provincial en funciona-
miento desde la reglamentacién. La Subsecretaria, tomando
conocimiento de las intenciones de su modificacién, inten-
té transformar en el cuerpo del texto varios articulos. Se
destacan el articulo 8 y el 67. El primero, referido a las posi-
bilidades del organismo de aplicacién de la ley de exigir a
los municipios y comunas la conformacién de los Servicios
Locales que llevan adelante las medidas de proteccién inte-
gral. El organismo de aplicacién evaluaba que la ausencia
de equipos profesionales dedicados a los temas de infan-
cia en las localidades redundaba en una sobrecarga de la
Direccién provincial a la que llegaban multiples conflictos
familiares que segun el criterio de corresponsabilidad debian
asumir también los Estados locales.

El segundo, intentaba incorporar en el presupuesto la
intangibilidad, la progresividad y la especificacion de las parti-
das presupuestarias. Los tres criterios establecidos en la ley
nacional N°26061 se vinculan a los estindares de derechos
humanos en las politicas publicas a través de los cuales se
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establece que debe desagregarse el presupuesto destinado a
la proteccion de la infancia del presupuesto general, a su vez
se encuentra prohibida la utilizacién de esos fondos para
otros fines, ademas de incrementarse paulatinamente con
el objeto de garantizar el funcionamiento del sistema de
proteccidn de derechos.

Esta tultima propuesta fue defendida y argumentada
especialmente por el Foro, que solicitaba se ampliaran los
recursos con los que contaba la Subsecretaria y se fortale-
cieran las instituciones creadas por ley. Sin embargo, ningu-
na de estas solicitudes tuvo eco a la hora de la modificacién.

Diferente fue el caso de los jueces de familia que soli-
citaron a los diputados las principales incorporaciones al
cuerpo de la ley que alcanzd la sancidn definitiva en diciem-
bre de 2011, a dias de que cerraran los mandatos en la legis-
latura. Las controversias mas candentes sobre las medidas
excepcionales que alcanzaron dimension publica a través de
los medios de comunicacién tuvieron su caja de resonancia
en los juzgados de familia, no sélo por los reclamos de las
Familias solidarias y el GPA, sino porque la relacién entre
el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial estuvo mediada por
desacuerdos que se habian expresado en las reuniones sobre
la reglamentacién y no se habian podido plasmar en la mis-
ma a causa de las resistencias de la Subsecretaria de darle
mayor participacion a los jueces de familia.

Asi, los magistrados reclamaban que las medidas excep-
cionales eran solicitadas por el Ejecutivo de manera cadtica,
sin ningtn tipo de formalidad y en muchos casos con los
tiempos vencidos. A su vez reconocian que frente a la nece-
sidad de resolver definitivamente el destino de los infantes
existia un vacio legal que no permitia articular las medidas
excepcionales con el instituto de la adopcion de manera tal
que acortara el tiempo de los juicios de suspension de patria
potestad, reclamo que el GPA venia sosteniendo con insis-
tencia en el Poder Judicial.
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Estas preocupaciones fueron expresadas en dos Ple-
nos* denominados Bravo [ y Bravo II, donde los Jueces
de Familia de Rosario acordaron los requisitos que la Sub-
secretaria debia cumplimentar para solicitar el control de
legalidad, los alcances de su rol en las medidas y el proce-
dimiento para que los nifios y nifias en donde se solicitaba
una guarda preadoptiva estén el menor tiempo posible en
una “situacion irregular ahora de cardcter juridico” (Jueces de
familia, Pleno Bravo II, 2011).

A través de esta resolucidn se acordd que los jueces no
s6lo debian controlar formalmente las medidas excepciona-
les, sino que correspondia ampliar ese criterio para observar
las cuestiones de fondo, por lo tanto, el control de legalidad
comprendia “necesariamente un control de razonabilidad
de la medida adoptada” (Jueces de familia, Pleno Bravo II,
2011). Segun los jueces constitucionalmente ello implica “la
correspondencia entre el medio elegido y el fin que se pretende
llegar a alcanzar” (Entrevista juez de familia, 2011).

Asi, la ampliacion de las facultades a los jueces com-
prendia también establecer una fecha en los casos don-
de quedaba difuso el momento de la separaciéon de los
ninos y ninas de su familia, ello posibilitaba computar luego
con mayor claridad el vencimiento del plazo de la medida
excepcional. Ademas, una vez que el plazo habia caducado
y si se solicitaba por parte del Ejecutivo que se otorgara una
guarda pre-adoptiva, los Jueces de Familia debian constatar
la situacién de los nifios y nifias en cuestidn, citar a los
padres, al Defensor General y dictar el estado de adoptabilidad
si lo consideraban pertinente.

Si bien los Plenos recogian la inquietud del GPA para
que los magistrados tuvieran herramientas con el objetivo
de agilizar los tramites de adopcién acortando los plazos

23 Los Plenos son reuniones de los magistrados para asumir una posicién con-
junta en relacién a las dificultades judiciales cotidianas y asi dotar de cierta
predictibilidad al sistema judicial. Bravo es el caso que dio nombre a los dos
plenos: era el reclamo de un padre sobre la medida excepcional resuelta por
el poder ejecutivo, donde se veian las falencias procesales de la misma.
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y dando mayores libertades respecto de las resoluciones
que la Subsecretaria presentara; los jueces reparaban en
que debia darse el derecho de defensa de los padres y que
debia hacerse un proceso breve pero conforme al respeto
de todas las partes:

Una critica que se hacia era que esta gente ya tuvo oportu-
nidad de defenderse desde el Poder Ejecutivo, nosotros no
podemos vulnerar el derecho de defensa a un juicio de los
padres, que para eso hay que hacer un proceso breve, porque
ya tuvo participacién en el Poder Ejecutivo, lo suficientemen-
te 4gil, pero a su vez proteja el derecho de defensa de todos, y
una solucién que nosotros proponemos es que en este juicio
de oposicidn (...) si el papa o la mama se oponen, el chico tie-
ne que tener una representacion individual, es decir, no esta
representado por su padre porque esa patria potestad esta al
menos cuestionada (Entrevista, juez de familia, 2011).

Sin soslayar que esta gente conformaba las familias de
los menores disputados, ningtin argumento se situd en rela-
cidén a las dificultades de los padres ni a la falta de recursos
por parte del Ejecutivo. El argumento que primé para dar
curso a la modificacion de los procedimientos de las medi-
das excepcionales fue la necesidad de garantias procesales
para garantizar otra mirada y la posibilidad de apelar las
decisiones que se tomaban desde la Subsecretaria evaluadas
en los casos descriptos como irracionales. Asi se expresaba
una de las diputadas,

Como decia un juez en una charla, es muy probable que un
equipo, aun siendo un equipo interdisciplinario (...) puede
enamorarse u odiar a una persona, una familia, un nifio, una
nina; hay cuestiones emocionales, humanas, de empatia o
antipatia o rechazo, de valoraciones positivas y negativas des-
de los propios prejuicios o de la propia experiencia, entonces
tiene que haber mecanismos que ofrezcan un poco més de
garantias (Entrevista, diputada, 2011).
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Si la discrecionalidad fue el principal argumento que
acompanid el desplazamiento de los juzgados de menores en
los problemas de las familias pobres atizando la necesidad
de que el Estado, a través de sus areas, concretara los dere-
chos de los nifos, es interesante destacar aqui su reverso.
La judicializaciéon aparece como el mecanismo que daria
garantias ajustadas a derecho frente a un poder ejecutivo
que a través de las emociones y prejuicios de sus profesionales
no podria hacer efectivos los objetivos que se propone.

Como resultado de estas apreciaciones y presiones,
se modificaron los articulos sobre el control de legalidad
introduciendo en el cuerpo del texto la facultad de los jueces
de dictaminar el inicio, las prérrogas y el plazo maximo de
vigencia al momento de resolver el control mentado (Art.
51). Se incorpord el control de razonabilidad (Art. 65) y la
potestad del juez de citar a las partes para resolver defini-
tivamente la medida. En el caso de que hubiera oposicién
de los padres, el juez debe disponer de un tutor especial
al menor y dar lugar a que los adultos implicados ofrez-
can pruebas a su favor en un lapso de diez dias. Si no se
presentan pruebas el juez debe dictar su sentencia en cinco
dias, de lo contrario debe fijar audiencia en los treinta dias
posteriores y luego definir en los cinco dias subsiguientes
(Art. 66, ter) Finalmente, si se llegara a declarar el “estado
de adoptabilidad”, el juez procederd a otorgar una guarda
pre-adoptiva conforme a lo previsto en la Ley de Adop-
cién (Art. 66 quater).

El derrotero del proceso de implementaciéon de la
Convencidén internacional en los contextos locales mues-
tra marchas y contramarchas, argumentos en disputa que
decantan en mecanismos variados a través de los cuales
los nifos y nifias pobres y sus familias se convierten en
objeto de intervenciones multiples. Cierta banalizacién de
los contextos sociales de desigualdad y del acceso real a
la justicia reduce la cuestion del derecho de la nifiez a un
mero problema de procedimiento legal de cumplimiento de
plazos establecidos.



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 163

Reflexiones finales

Como plantean James y James (2001) el caracter socialmen-
te construido de la infancia es reconocido como un factor
importante en la conformacidn de experiencias cotidianas
de nifios y nifas. Por lo tanto, los derechos de proteccion o
la proteccion de los derechos a esta poblacion se encuentran
inmersos en redes de autoridad que legitiman, por un lado,
los modos en que se ejerce la accidn tutelar, e identifi-
can las acciones moralmente condenables que se suponen
deben ser revertidas o sancionadas. Entonces, es a través
de la dimensidn del plano de articulacién del derecho y su
ejercicio efectivo que una analitica del gobierno de la infancia
nos permite desmenuzar los sentidos y racionalizaciones en
disputa que adquieren los problemas sociales que los atra-
viesan (derechos vulnerados), los procedimientos que supo-
nen evitarlos (medidas de proteccion de derechos) y revertirlos
(acciones de restitucion de derechos).

En este sentido, si lo social (Donzelot, 2007) se erigid
como montaje ficcional para articular la cuestion de la igual-
dad del derecho con la desigualdad efectiva de las socieda-
des capitalistas, el proceso de implementacién del Sistema
de Proteccién de Derechos santafesino muestra la com-
plejidad de un nuevo entramado que habilita canales de
circulacién de nifios y ninas sobre la base de evaluaciones
multiples que tienden al refinamiento de los mecanismos
que facilitan el pasaje de las familias problematicas hacia las
familias cuidadoras, sean éstas ligadas a los lazos consan-
guineos o a las familias adoptantes.

Es sabido ya, que ese transito estuvo presente desde
la época colonial (Platt, 1988; Seoane, 1982) a través de
las figuras del depésito de menores. Sin embargo, hoy se
reconfigura como uno de los rasgos sobresalientes de esta
nueva forma de articulacion social, al debilitarse la existen-
cia de instituciones de alojamiento y al no reemplazar esas
modalidades con otras acciones gubernamentales que se
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orienten a brindar servicios que posibiliten la socializacién
de los riesgos de la vida y en especial la socializacion de las
responsabilidades del cuidado infantil.

Tal es asi, que el esfuerzo por desterrar las interven-
ciones tutelares, que no habia mas que provocado discri-
minaciones y violaciones sistematicas a la integridad de
los infantes y de quienes eran sus adultos responsables y
reemplazarlas por el fortalecimiento del rol de las familias, ha
sido funcional a cierta economizacion del ejercicio de poder
del Estado tomando un rol subsidiario. Los tépicos mas
sobresalientes de este cambio se constatan en el desplaza-
miento desde la provision de servicios de atencion institu-
cionalizados hacia la asistencia y atencién de la demanda
de las familias y los nifnos, nifias y adolescentes en riesgo.
En este sentido, el abordaje de las situaciones de vulneracion
de derechos a través del acompafiamiento, seguimiento alienta
la individualizacién y la incitacidn a resolver problematicas
que habitualmente exceden la voluntad de aquellos que las
padecen, sin por ello dejar de indicar la existencia de accio-
nes que avasallan sin miramientos a aquellos que deben ser
cuidados y guiados.

Asi, el agotamiento de las medidas suele coincidir con una
irrupcién intolerable que amerita la valoracion del uso de
las oportunidades que se dieron a las familias usuarias, un
complejo andamiaje de arbitraje social y evaluacién cons-
tante del ejercicio de la patria potestad que se agudiza en
un plazo dispuesto por ley para luego decidir quién sera el
adulto responsable.

En resumen, el reforzamiento del imperativo de las
funciones protectoras de las familias, al punto de una natu-
ralizacidn, pareceria acompasar la multiplicidad de arreglos
familiares y la diversidad en los modelos de convivencia y
crianza en la actualidad. Esta flexibilidad cultural y normati-
va sobre las formas que adquieren las familias (la modalidad
de adoptantes es un ejemplo de ella) es inversamente pro-
porcional al imperativo de que sean ellas las que encuentren
la manera de autogestionarse a si mismas.
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Finalmente, los tépicos descriptos en estas paginas tie-
nen como objetivo vislumbrar cémo el emplazamiento de
nuevas tecnologias de gobierno de la infancia, cémo las
medidas de proteccion de derechos, producen efectos en la
formacién de enunciados que se inscriben en la ldgica de
reproduccién social contemporanea.






San Juan y Mendoza a comienzos
de la década de 2010

Un momento de expansion de la implementacion
dela Ley 26061

CARLA VILLALTA Y VALERIA LLOBET

En nuestro pais, la implementacion local del Sistema de
Proteccion Integral de Derechos de Nifos, Nifias y Ado-
lescentes formo parte de un proceso en el que se anudaron
distintas temporalidades. En cada una de las jurisdicciones
del pais su dinamismo y desarrollo dependid, entre otras
cosas, de las transformaciones previas que se habian logra-
do realizar en los circuitos juridico-burocraticos destinados
ala proteccion de la infancia, también de la presencia y par-
ticipacion de activistas y de organizaciones de la sociedad
civil que aun antes de la sancion de la ley 26.061 se encarga-
ron de difundir activamente los postulados de un enfoque
de derechos, asi como de las negociaciones, alianzas y con-
flictos que tuvieron lugar en el particular campo de fuerzas
en el que ese proceso de transformacion de circuitos y de
practicas comenz6 a desplegarse con mayor intensidad.
Alaluz de estos procesos, el objetivo de este capitulo es
analizar la implementacién local del Sistema de Proteccion
Integral de Derechos de Nifios, Ninas y Adolescentes en las
provincias de Mendoza y San Juan a inicios de la década de
2010, a partir de enfocar las reconfiguraciones institucio-
nales y la inclusion del enfoque de derechos en las politicas
sociales para el sector en un momento caracterizado por el
activismo del Consejo Federal de Infancia y la Secretaria
Nacional de Nifnez, Adolescencia y Familia. Nos basamos

167



168 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

para ello en una investigacion que desarrollamos en los
anos 2010 y 2011 para la Secretaria Nacional de Nifez,
Adolescencia y Familia en el marco de un convenio con el
Programa Interdisciplinario de la Universidad de Buenos
Aires sobre Marginaciones Sociales (PIUBAMAS)!, a par-
tir de la cual pudimos identificar las condiciones sociales
de posibilidad para la implementacién del Sistema de Pro-
teccion Integral a través de analizar las relaciones intra e
interinstitucionales entabladas por los organismos y orga-
nizaciones que lo componen y las practicas institucionales
de sus agentes.

La estrategia metodoldgica combiné distintas modali-
dades de produccién de datos y estilos de procesamiento.
El diseno metodoldgico adoptado procuré recabar, siste-
matizar y analizar informaciéon confiable, para construir
matrices de datos que permitieran la confeccion de un diag-
néstico sobre los procesos de implementacién del Sistema
de Proteccion Integral en cada una de las jurisdicciones
objeto del estudio. Para ello se trabajé con fuentes primarias
y secundarias, a fin de realizar una caracterizacién de los
modelos locales de implementacion del Sistema de Protec-
cion Integral. Tanto en la provincia de Mendoza como en
la provincia de San Juan se seleccionaron 3 localidades a fin
contar con suficiente variacion territorial como para esca-
par al riesgo de considerar sélo la situacion de las ciudades
capitales y las localidades afluentes. De modo que se traba-
j6 con las capitales, un municipio alejado y una localidad
periurbana en cada provincia. Focalizar en estos municipios
posibilité complejizar el anélisis de la interjurisdiccionali-
dad - entre los niveles nacional, provincial y municipal - y

1 Se traté de la investigacién “Estado de situacion del sistema de Proteccién
Integral de Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes” (Res. CS 1114/10),
Programa Interdisciplinario de la Universidad de Buenos Aires sobre Mar-
ginaciones Sociales (PIUBAMAS), Secretaria de Ciencia y Técnica, Univer-
sidad de Buenos Aires y Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Fami-
lia, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. Periodo: agosto de
2010-abril de 2011.
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de las formas que asume la intersectorialidad de las politi-
cas sociales para el sector en contextos locales que poseen
atributos diferenciales. La principal técnica de investigacion
empleada fue la realizacién de entrevistas estructuradas y
semi-estructuradas a distintos tipos de actores (informan-
tes clave, funcionarios nacionales y provinciales del area
de politicas de infancia y de efectores de politicas publicas,
profesionales de las politicas y servicios del drea de infan-
cia, referentes y profesionales de OSC, y funcionarios judi-
ciales de los fueros especializados). Esto permitié obtener
una vision genérica del contexto de implementacién desde
el punto de vista de los agentes que cotidianamente cons-
truyen el Sistema. Por otra parte, y complementariamente,
se trabajé con fuentes secundarias (documentacién oficial,
guias de recursos, estadisticas disponibles, informes de ges-
tidn, resoluciones y normativas provinciales, protocolos de
actuacion, informacién socio-demogréfica de las provin-
cias y localidades seleccionadas, etc.). Ello posibilitd, por un
lado, arribar a una caracterizaciéon de las provincias estu-
diadas en términos de las posibilidades de acceso a derechos
por parte de la poblacion de referencia; y por otro, construir
un mapa interjurisdiccional de la institucionalidad creada,
las politicas sociales diseniadas para el sector, y los circuitos
institucionales previstos y los cursos de accién legitimos.

La perspectiva tedrico-conceptual adoptada implico
analizar los procesos de institucionalizacién de un nuevo
enfoque de derechos a partir de:

a. la contextualizacién de los procesos de incorporaciéon
e institucionalizacién de derechos tanto a nivel tem-
poral como espacial y no circunscriptos a los limites
del Estado nacional;

b. la consideraciéon del Estado no como un ente homo-
géneo y coherente sino, antes bien, como un con-
junto de organizaciones, redes burocraticas y agentes
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institucionales que interactdan de manera directa con
las y los ciudadanos e interpretan sus necesidades e
identidades (Haney, 2002);

c. una visién de los derechos que no los reduzca a sus
dimensiones formales y ahistéricas, sino que recupere
su historicidad y su caracter de “procesos discursivos
-epistemologias, instituciones y practicas- que produ-
cen los sujetos politicos” y modelan a sus destinatarios
(Scott, 1999:35).

La agenda tedrica a que adscribimos parte asi del
supuesto de que las politicas ptblicas son instrumentos cen-
trales que el Estado dispone para incidir en la construccion
de los derechos humanos y la ciudadania social de la pobla-
cién. Sin embargo, las formas que adquieren esas politicas
y las caracteristicas que asume la institucionalidad creada o
redisenada a fin de efectivizar un enfoque de derechos, sélo
se comprenden si se tienen en cuenta tanto las tradiciones
y formas institucionales precedentes, cuanto las practicas y
negociaciones de los actores en el presente.

Para este abordaje, partimos de la idea de que el Sis-
tema de Proteccidn Integral de Derechos, lejos de ser una
suerte de receta que los distintos agentes y organismos
se limitan mecénicamente a aplicar, debe ser analizado en
cuanto constructo atravesado tanto por relaciones de poder
como por una compleja trama de relaciones sociales y de
rutinas institucionales. Si tal entramado por veces constrifie
y/o limita la capacidad de innovacion, otras veces puede
ser convertido en la base para el establecimiento de alian-
zas y acciones comunes que motoricen una transformacion
que redunde en la ampliacién de derechos y ciudadania.
En otras palabras, resulta necesario inscribir el proceso de
implementacidn de tal Sistema en la arena de la politica y la
historia. Ello posibilita dinamizar el analisis a partir de des-
plazar la mirada desde las normas y reglamentaciones, hacia
las formas concretas en que éste es significado, reapropiado,
interpretado y materializado en cada contexto especifico.
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Cuyo como contexto de implementacién

Recapitulando los hallazgos, la sistematizacidn y analisis de
las fuentes secundarias ha permitido construir una carac-
terizacion de los contextos especificos en base a varia-
bles sociales y econdmicas. En este nivel de anélisis, cobra
importancia en primer lugar la cuestién del oasis como
estructurador socio-espacial. Las provincias de Mendoza y
San Juan estan situadas en la regiéon de Cuyo, una zona
arida-desértica, con una superficie irrigada muy escasa: en
San Juan corresponde al 1,5% de la superficie provincial
mientras que en Mendoza alcanza al 3%. En este contexto
se destaca la importancia de los oasis como estructuradores
del espacio, de la tenencia de la tierra, de la distribucién
de la poblacién y de la riqueza. Por otro lado, conocer la
génesis geopolitica de la regidn es necesario para compren-
der las consecuencias actuales. Desde la “fundacién” de la
region, hacia mediados del siglo XVI, la relacién con Chile,
via la Cordillera de los Andes, ha marcado geopoliticamente
a las dos provincias, aunque no de igual manera.

Se trata de dos provincias cuyo peso demografico en el
total del pais es relativo,? con una tasa de poblacién menor
a 18 anos similar a la media nacional (35% en ambas pro-
vincias). Para 2009 la pobreza de los menores de 18 anos
en Gran Mendoza y en Gran San Juan, casi duplicaba la
pobreza general de las mismas jurisdicciones y la indigencia
de los mas chicos se situaba un tercio mas arriba de la media
general. Estos datos también guardaban correspondencia
con las medias nacionales. A la vez, la proporcién de pobla-
cién rural en ambos casos superaba la media nacional. En
Mendoza la poblacion rural es el 20,69%, y en San Juan del
15,08%. La estructura de empleo en ambas provincias estd
marcada por el empleo “golondrina” rural y el empleo en

2 Lapoblacién de Mendoza y de San Juan representa el 4,36% y el 1,71% de la
poblacién del pais. Ambas provincias se organizan en departamentos, 19 en
San Juan y 18 en Mendoza.
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mineria (y tareas vinculadas). A su vez, se trata de un tipo
de empleo especialmente importante para caracterizar la
situacidn de la infancia y el tipo de pobreza infantil y fami-
liar. En cuanto a las tasas de escolaridad primaria, ambas
provincias y las localidades estudiadas mostraban, segin el
censo 2001, niveles similares a los del promedio nacional.
Sin embargo, la provincia de San Juan, en promedio, estaba
unos 10 puntos por debajo de la media nacional en tasa
de escolaridad secundaria (64,3 contra 74,8). Mendoza, en
general, también esta por debajo de la media nacional, pero
en una proporcion menor. San Juan también presentaba
déficits sanitarios y de vivienda respecto de Mendoza. No
obstante, al momento del trabajo de campo (2010 y 2011)
ambas provincias invertian en las politicas de ninez una
proporciéon mayor de su Gasto Publico Social Provincial
que la CABA.

Tanto Mendoza como San Juan eran gobernadas por el
Partido Justicialista. En Mendoza la administracién provin-
cial tiene un mayor desarrollo aparente, cuenta con recur-
sos propios mas abundantes provenientes de las regalias
del petrdleo y del turismo, de las industrias vitivinicola y
frutera, y de su posicién como paso hacia el Pacifico. En
San Juan, los recursos han aumentado en los tltimos afios
a partir de las regalias mineras, lo cual no obstante genera
una potencial conflictividad en la provincia. Los escenarios
sociopoliticos de ambas provincias tienen como un actor
muy influyente a una jerarquia catdlica vinculada con los
sectores mas conservadores de la iglesia. De hecho, se han
dado claras manifestaciones publicas de resistencia a los
derechos sexuales, reproductivos y civiles de adolescentes,
mujeres y de personas de orientaciones sexuales considera-
das minoritarias (LGTBI).

Ambas provincias presentaban legislaciones provincia-
les divergentes de los postulados de la ley 26.061, en parti-
cular en lo relativo al modelo de intervencidn. Sin embargo,
por la via de la suscripcion de Protocolos de Actuacion,
en la provincia de Mendoza se avanzé considerablemente
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en el deslinde de las competencias judiciales y administra-
tivas. No sucedia lo mismo en la provincia de San Juan,
en la cual el tradicional Fuero de Menores atn interve-
nia tanto en materia penal, civil y tutelar al momento del
trabajo de campo.

En San Juan, en 2005 se impulsé la firma del Protocolo
por la Nifiez y el Pacto por la Infancia, entre el ejecutivo
provincial y diversos municipios, empresas, gremios y sin-
dicatos, y ONG’s. Ambos acuerdos se constituyeron como
instrumentos de accidn alrededor de la infancia y de la deli-
mitacién de competencias administrativas y judiciales para
abordarla. En 2008, la provincia adhirié a la Ley Nacio-
nal 26.061 mediante la ley provincial 7.889. No obstante,
suspendié parte de su aplicacidon y conservd la factultad de
dictar medidas de proteccion al Poder Judicial -en franca
colisidn con la ley nacional- con importantes consecuencias
sobre la factibilidad del sistema de proteccion integral en
las que se ahonda en el informe. En el momento del trabajo
de campo, se encontraban en tratamiento en la legislatura
provincial proyectos legislativos de adecuacidn provincial a
la ley nacional, cuya concrecién aparecia como el principal
desafio provincial en materia de proteccién de la infancia.

La provincia de Mendoza gobernd durante varias déca-
das el “campo de la minoridad” a través de la ley 1.304, san-
cionada en el ano 1939. Esta normativa compartia la matriz
ideolégica del patronato de menores. En 1995 se derogd
aquella ley y Mendoza se constituy en el primer estado
subnacional en contar con legislacion especifica derivada
de la Convencidn Internacional sobre Derechos del Nino, al
sancionar la ley 6.354 de Proteccidn Integral del nifio y del
adolescente, que fue impulsada tanto por organizaciones
locales de defensa de los derechos de los niflos como por
organismos internacionales. Esta ley y la conformacién de
Oficinas de Proteccién de Derechos de Nifos, Nifias y Ado-
lescentes, en especial en el municipio de Guaymallén, sig-
naron a Mendoza como pionera en materia de adecuacioén
legislativa e institucional al marco de derechos propuesto
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por la CDN. La innovacién fundamental que introdujo esta
normativa fue recortar la competencia de los antiguos juz-
gados de menores, cambiando su denominacién y circuns-
cribiendo su competencia a los asuntos penales. A pesar de
que la ley recortaba la amplisima competencia que hasta
ese momento tenian los juzgados de menores, no sustraia
de la drbita judicial las llamadas causas sociales o asisten-
ciales, sino que las reorientaba hacia los nuevos juzgados
de familia, creados por ella. Por otra parte, en el ambito
del Poder Ejecutivo, las innovaciones que inaugurd la ley
6.354 fueron la creacién del Consejo Provincial de Nifiez
y Adolescencia y de la Direccién Provincial de Ninez y
Adolescencia, aunque como se detalla en el informe ello
no redundé en una jerarquizacién del area de infancia ni
en la transversalizacion de sus politicas. En 1998, y en el
marco de la Reforma del Estado, el decreto 1.644 avanzd en
la reglamentacién de la ley. Ya sancionada la ley nacional
26.061, y en el marco de una creciente conflictividad aso-
ciada a la visibilizacion social de las/os adolescentes como
“potenciales criminales”, el Superior Tribunal de Mendoza
mediante la acordada nimero 20.062 de 2007 resolvid la
suspension de la aplicacién procedimental de la Ley nacio-
nal, hasta tanto no se tomaran las medidas para adecuar o
reformar la ley 6.354. La principal divergencia entre ambas
leyes es que la nacional sustrae del &ambito del Poder Judicial
toda intervencion relacionada con la adopcién de medi-
das de proteccién integral y de proteccidon excepcional de
derechos, y restringe la intervencion de la autoridad judi-
cial competente en temas de familia de cada jurisdiccion
al control de legalidad de estas ultimas. Entre 2007 y 2008
no se avanzd en la modificacion de los circuitos y procedi-
mientos establecidos por la ley 6.354, pero se conformé una
comisidon mixta integrada por representantes de los poderes
ejecutivo y judicial provinciales, cuyo objetivo era estudiar
y disefiar mecanismos que aseguraran la plena aplicacidn de
la ley nacional en la provincia. Como fruto del trabajo de
la comisién y en un nuevo escenario politico se suscribié
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un convenio que fue plasmado en la segunda acordada del
Superior Tribunal sobre la materia, la nimero 21.617 de
2008. Asi se aprobaron los protocolos que determinan las
incumbencias y la competencia material del Organo Admi-
nistrativo Local y del Poder Judicial provincial, tanto en
materia penal de menores como de familia, a fin de dar
cumplimiento a la ley 26.061.

En ambas provincias los organismos de aplicacion de
la ley dependian del area social ~Ministerio de Desarrollo
Humano, Familia y Comunidad, en Mendoza; Ministerio
de Desarrollo Humano y Promocién Social, en San Juan-
y eran al momento del campo, Direcciones especificas de
ninez, adolescencia y familia. El disefio de politicas publi-
cas para la infancia y adolescencia presentaba como princi-
pal caracteristica un caracter sectorial y especializado que
redundd, a pesar de distintas iniciativas auspiciosas desa-
rrolladas en el territorio, en la falta de intersectorialidad y
en una escasa coordinacién intersectorial. La construccién
de la agenda local alrededor de la prioridad de infancia,
entendida como un aspecto central de la promocién del
desarrollo local con inclusién social —si bien motorizada a
nivel de la gestién provincial en el caso de San Juan, apo-
yada por el nivel nacional- era variable y requeria de una
movilizacién muy intensa de recursos locales para la cons-
titucidn de areas sociales las cuales, no obstante, parecian
estar fraccionando los problemas en tipos de actores y no en
procesos generales con dimensiones especificas. A su vez,
en ambas provincias predominaban las redes de relaciones
bastante densas entre multiples actores, organizadas alrede-
dor de la resolucidn de casos y vehiculizadas por estrategias
que se visibilizan mayormente como personales. De este
modo, la capitalizacién de tales redes como instancias de la
politica publica era relativamente limitada.

Con la implementacién de la ley 26.061, tanto Men-
doza como San Juan, debieron redisefar su institucionali-
dad y crear nuevos circuitos institucionales. Sin embargo,
este proceso enfrenté distintas dificultades: en Mendoza, el
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principal ha sido el trabajo en pos de la corresponsabilidad
de los distintos efectores de politicas piblicas en tanto inte-
grantes activos del Sistema. En San Juan, la modificacién de
la tradicional modalidad de relacionamiento con el Poder
Judicial, opacé las dificultades también presentes en la arti-
culacién con las areas de salud y educacion.

Condiciones locales de posibilidad
para la institucionalizacion de la proteccién
de derechos

Las condiciones de posibilidad y los obstaculos para la pro-
teccién de derechos, son construcciones complejas en las
que la institucionalidad, definida relacionalmente, aparece
como una instancia de concrecion. El contorno legitimo del
estado y sus posibilidades de intervencidn son, en este sen-
tido, resultado también de las capacidades interpretativas y
reflexivas de los actores (Rodriguez Gusta, 2008), las cuales
emergen de la expresion al nivel de las practicas cotidianas,
de los niveles organizacional, politico y contextual (Hall,
1993 en Repetto, 1998).

Los recursos, no obstante, no son sélo efecto de la
interpretacion, ain cuando su activacién y modalidades de
uso es funcién de los agentes. Las capacidades de soporte
(la estructura organizativa, la normativa, los procedimien-
tos, los recursos presupuestarios y humanos, la formacién
de los mismos, su jerarquia en la estructura) son condi-
cionantes basicas para la definicién de las posibilidades de
proteccién de derechos y la articulacidon de un Sistema de
Proteccién Integral. Su distribucidn territorial actda posi-
tiva o negativamente sobre las posibilidades de alcanzar
equidad territorial y una institucionalidad articulada a nivel
espacial, que resista y responda a las exigencias presenta-
das por la necesidad de articulacién intersectorial y por la
descentralizacidon.
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En definitiva, el “Estado” adquiere cuerpo, limites y
sentidos en las préicticas y representaciones de los acto-
res que lo componen y en la institucionalidad entendida
también como historicidad. En este sentido, y como hemos
sefialado reiteradamente, nuestra aproximacién al proceso
de transformacion que da lugar a la institucionalizacién
del Sistema de Proteccidon Integral parte de asumir que el
estado, lejos de constituir una estructura homogénea, auto-
contenida y con una direccionalidad unica y lineal, es una
instancia heterogénea y multiple. En efecto, al enfocar en
la capacidad interpretante del estado, estamos planteando
que no es suficiente estudiar las formas organizacionales y
la alocacion de recursos, las reglas de juego y las deman-
das sociales. El Estado, y en nuestro caso, el Sistema de
Proteccidn Integral, es el resultado de las interpretaciones
y negociaciones de los agentes, tanto institucionales como
aquellos que interactiian con los organismos estatales, y es
en esta interaccion en la que se establecen sus capacida-
des relacionales.

La accidn estatal, en este sentido, no puede ser pensada
como direccionada sélo desde la intencionalidad del actor
estatal, dado que en las areas sociales el accionar adquiere
pleno sentido y efecto en el espacio entre actores e institu-
ciones. Por ejemplo, los actores con los que se construyen
cotidianamente flujos de accién van a aportar su posicio-
namiento y sus propias interpretaciones, lo cual construye
este espacio de interfaces e interacciones también como un
escenario de negociacion y potencialmente de conflicto.

Por otra parte, los conflictos y disputas entre diferentes
organismos -que tanto nos hablan de pujas institucionales
por controlar diferentes tipos de recursos o por defender
viejas o nuevas atribuciones- antes que ser considerados
como un tel6n de fondo delante del cual los diferentes acto-
res desarrollan sus practicas, deben ser analizados en tanto
elementos constitutivos de las formas que asume actual-
mente la intervencion sobre la infancia y sus familias, en
la medida en que a partir de ellos se definen también sus
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limites y alcances (Villalta, 2010). A su vez, las trayectorias y
experiencia de la burocracia, considerada como los sujetos
concretos, los “nombres propios” (Rodriguez Gusta, 2008),
los usos consuetudinarios y las rutinas de funcionamien-
to, van a aportar niveles de complejidad y pueden hacer
la diferencia, siendo fundamentales en la implementacion
de las politicas.

Finalmente, el sentido que adquiere tal “proteccién
integral” es multiplemente situado en los distintos arreglos
institucionales y en virtud de los contextos en los que se
inscribe. De esta manera, no sélo no hay una unica inter-
pretacion de la proteccion integral, sino que sus definicio-
nes son establecidas en disputa con las demandas sociales
que instalan, por ejemplo, la problematica de “la seguridad”
en tension con la proteccién de derechos y las formas de
construcciéon de nifos, nifias y adolescentes como sujetos
sociales. Relaciones, acciones, organizaciones o formas ins-
titucionales y definiciones de problemas y poblaciones son
entonces no sélo dimensiones que componen la forma del
sistema de proteccion para cada instancia, sino modos de
determinacién del mismo.

En este capitulo, entonces, analizamos el proceso de
construccidén del Sistema de Proteccién en aquél momento
de activismo federal, a partir de tres categorias de capa-
cidades estatales: relacionales, para captar las interfaces e
interacciones que desde los drganos especializados se cons-
truyen para constituir los flujos, trayectorias y procesos de
la “proteccion integral”; administrativas, para sintetizar el
conjunto de decisiones de soporte para el despliegue orga-
nizacional del sistema de proteccidn; e interpretativas, para
referir las construcciones de problemas, necesidades y
poblaciones que pueden redefinir de hecho los senti-
dos de la proteccion y los derechos de nifios, ninas y
adolescentes. Asimismo, presentaremos inicialmente una
sintesis estilizada de las mismas para ambas provincias,
y luego ahondaremos en su analisis mas detallado. En
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efecto, la tipologia da cuenta de rasgos dominantes, sin
aludir en esta primera presentacion a la complejidad de su
despliegue, en tanto se trata de una modelizacion.

En la provincia de San Juan se hallaron dos cuasi
regimenes con bordes borrosos y multiples interaccio-
nes entre los actores, en lo que puede denominarse una
transiciéon desde un sistema de asistencia centrado en la
politica alimentaria remedial y el internamiento, hacia
un sistema de proteccién de derechos en los que se
torna primordial, desde el punto de vista de los actores,
garantizar derechos sociales bésicos. Sin embargo, no
aparece como una necesidad correlativa la construcciéon
de sujetos de derechos en el sentido del ejercicio de
derechos tales como la participacion.

Al mismo tiempo, persistia en la provincia un para-
digma alternativo, de corte méas conservador, que si bien
coinidia en la prioridad dada a los derechos sociales,
los seguia ubicando como necesidades. Dada la aparente
uniformidad de la sociedad civil, pasible de ser descripta
como ‘rala”, las articulaciones e intercambios con este
tipo de actores se han visualizado como una estrate-
gia de viabilizacién por parte del Estado. No obstante,
la centralidad que adoptaban estas interacciones en la
configuracion de los puntos cruciales del Sistema de
Proteccién Integral, las negociaciones necesarias limi-
taban la capacidad transformadora que el liderazgo del
ministerio y la direccién procuraban dar.
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Cuadro 1. Sentidos y capacidades - San Juan

Dimensiones

Nivel Central - Ministerio y
Direccién de Niiiez

Nivel Local - Dispositivos
Territoriales

Construcciones
sobre los derechos

Consideraciones sobre los
derechos enfocados en DESC
y en la separacioén de la
problematica penal de la
social.

Eje Ministerio - Direccion -
Secretaria Técnica como
articulador del sistema de
Proteccién

Foco en la provisién de
asistencia, con variables
construcciones restringidas
sobre los derechos.

Sistema de Proteccion
restringido a las areas
municipales de infanciay a la
Direccién.

Capacidades esta-
tales

Muliltiples relaciones,
interjurisdiccionales con
énfasis en el nivel nacional y
municipial.

Escaso nivel de planificacion.
Foco en el poder
judicial.Interacciones
interministeriales alrededor
de las acciones de los Planes
de Erradicacion de Villas.
Relaciones con la sociedad
civil vehiculizadas por el
financiamiento.

Familia como nucleo de la
proteccion.

“Nifio sujeto de derechos” y
sujeto del bienestar.

Los sujetos estan situados en
ciertas condiciones sociales y
econdmicas.

Reflexividad instrumental:
basada en lograr acuerdos con
actores locales y especificos,
pero limitada en cuanto a la
propia institucionalidad.

Muiltiples relaciones
interjurisdiccionales, barriales,
e intramunicipio, con énfasis
en los recursos personales.
Relaciones de subordinacion
con el poder judicial.
Relaciones poco
estructuradas con las OSC,
basadas en las afinidades y
cercanias de los funcionarios.
Familia como nucleo de la
asistencia“Nifio” a proteger y
a socializar, Nifio sujeto de
bienestar.

Enfasis interpretativo en los
atributos psicolégicos de los y
las beneficiarias.

Baja reflexividad: las
situaciones e interacciones
con las/os beneficiarios no
modifican las estrategias de
intervencion.

Protocolos e insti-
tucionalizacion

Institucionalidad instrumental
a los propésitos de
establecimiento del sistema,
pero inestable y limitada en
su estabilidad y capacidad de
generar sistemas de practicas
y circuitos establecidos

Institucionalidad precaria, con
bajo establecimiento de
circuitos y sistemas y baja
predictibilidad de los recursos

Fuente: elaboracion propia.
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En el caso de la provincia de Mendoza, la alternancia
se daba en un nivel central que persistia en una légica gra-
dualista de concepcion de las situaciones de vulneracion
de derechos y de los derechos mismos, que se encontraba
en infructuoso o dificultado didlogo con instancias loca-
les concentradas en la resolucién de la demanda. Al mis-
mo tiempo, y a pesar de contar con un grado mayor de
multiactoralidad que en San Juan, esta no se traducia en
instancias institucionales de participacion y planificacién.
Adn asi, la organizacion y el dinamismo de la sociedad civil,
con actores comprometidos con la perspectiva de derechos,
aportaba una instancia de incidencia tanto al interior del
estado como hacia las agendas sociales que podria ser acti-
vada como facilitador de las transformaciones. Finalmente,
la intersectorialidad se construia desde abajo, como estrate-
gia de resolucién de problemas locales, y no se capitalizaba
institucionalmente sino como redes de recursos.

Cuadro 2. Sentidos y Capacidades - Mendoza

Nivel Central - DINAF y
Direcciones (de Promocién y
Proteccion, de Restitucién, de
Responsabilidad Penal Juvenil)

Nivel Local - Organos
Administrativos Locales -
Servicios de Proteccion de
Derechos o Areas de Nifiez

municipales

Dimensiones

Construccio-
nes sobre los
derechos

Consideraciones sobre los
derechos de NNyA
compartimentadas en
momentos y situaciones
especificas (siguiendo una
I6gica gradualista).

Enfasis en la desjudicializacion.
Escaso enfoque en términos de
DESC.

Escasa insercion de la politica
de nifiez en la politica social

Foco en la recepcién de
demanda (derivada de escuelas,
sistema de salud, Poder Judicial,
espontanea), instrumentacion
de medidas de proteccion
integral sobre la base de red
relaciones profesionales y
personales.

Eje Direccién de Nifiez y Familia
- Direccién de Promocion y
Proteccién como articulador del
sistema de Proteccion.
Multiactoralidad presente sélo
en nivel discursivo

Sistema de Proteccion Integral
restringido, de hecho, a los OAL
y a las dreas municipales de
infancia.
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Capacidades
estatales

Relaciones interjurisdiccionales
provincia - municipios
presentan situacion
heterogénea (por veces
conflictivas, competitivas).

Articulacion de redes
profesionales y sociales con
énfasis en recursos personales.

Nivel de planificacion
centralizado en la DINAF y/o
sus diferentes Direcciones.
Escasa articulacion en el nivel
de disefio y elaboracién de
politicas.

Disefio y elaboracién de
politicas sociales de nivel
municipal sin interaccién con el
nivel provincial.

Escasa articulacion
interministerial para la
elaboracion e implementacion
de politicas integrales.
Intersectorialidad sélo en
funcién de programas
especificos.

Dificultades para lograr la
“corresponsabilidad” de los
distintos actores integrantes del
Sistema de Proteccion.

Proceso inicial de
implementacién de la ley
26.061 subordinado y
dependiente a la negociacién
con el poder judicial. Riesgo de
convertir al OAL en “juzgado
administrativo”.

Relaciones de tipo
complementario con el poder
judicial. Medidas conexas como
via indirecta de judicializacién.
OAL como instancia de
supervision y control para
medidas excepcionales.

Larga trayectoria de OSC vincu-
ladas al tema infancia.
Relaciones con el estado pro-
vincial vehiculizadas por el
financiamiento

Relaciones con OSC en funcién
de las estrategias de abordaje
de “casos”.

Mayor o menor relaciéon de
acuerdo a afinidades politico-
ideoldgicas y relaciones
personales

Vision de la familia como “res-
ponsable” por la proteccion de
sus nifos

Fortalecimiento de la familia
para que cumpla su rol de cui-
dado y proteccion

Nifios “sujetos de derecho”
como foco de la politica.
Interés superior.

Familia, comunidad y Estado
como corresponsables de su
proteccion

Nifo a proteger y socializar

Considerable nivel reflexividad
aun cuando no se ha traducido
en acciones que reviertan la

compartimentacion del Sistema

Nivel de reflexividad muy varia-
ble segin mayor o menor tra-
yectoria de organismos y profe-
sionales.

Escasa incidencia de profesio-
nales en articular estrategias de
transformacion del Sistema.
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Protocolos e
institucionali-
zacion

Protocolos formales de actua-
cién suscritos por la DINAF con
distintas areas (fuero de familia,
fuero penal de menores, Dir.
Gral. Escuelas, Ministerio de

Escaso conocimiento y puesta
en préctica de los Protocolos de
Actuacion.

Proceso de reformulacién y
ajuste de Protocolos.

Salud, Programa Provincial de
Maltrato Infantil, Municipios)
producto de negociacion y con-
sensos entre funcionarios.

Fuente: elaboracién propia.

La configuracion de la integralidad de la intervencion

Uno de los principales desafios que planteaba la construc-
cién del Sistema de Proteccion Integral de Derechos estaba
dado por la meta de la integralidad de las acciones, de la
intervencion y de las politicas sociales para el sector. En
efecto, trascender la logica organizativa (sectorial y frag-
mentaria) que atravesaba a toda la administracion publica
—tanto en sus niveles nacional, provincial como municipal-
y que redundara en la conformacién de areas especificas de
gestion que tradicionalmente disefiaron e instrumentaron
politicas elaboradas en funcidn de “necesidades” y “proble-
mas especificos”, constituia una ardua tarea. Si bien tal meta
se encuentra presente en las dos provincias tanto en los
disenos institucionales como en los arreglos relativos a la
proteccion social, lejos estd de haber sido alcanzada. Sin
embargo, los procesos de construccion de la integralidad
que ambas provincias encararon presentan caracteristicas
diferenciales que en mucho se relacionan y dependen del
grado de desarrollo de la institucionalidad especifica previa
cuanto de la capacidad de los actores para incidir en la
construccion de la agenda publica.

En ambas provincias el proceso de recepcion de la
ley 26.061 supuso una reformulacién y un rediseno insti-
tucional complejo que dialogd con instancias y posiciones
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muy diversas, dados los desarrollos desiguales de San Juan
y Mendoza. En la provincia de San Juan, la vieja institu-
cionalidad especifica se concentraba en los clasicos proble-
mas de la “minoridad”, es decir, el conjunto de problemas
nombrados como “abandono” y “criminalidad” de ninos/as
y adolescentes. Por otra parte, la protecciéon social, tanto
a nivel de la planificacién como de la asistencia, revelaba
una légica asistencialista limitada a la provisidn de recursos
que inclufa como contrapartida una evaluacién moral de
las familias. No obstante, esta 16gica —que permea buena
parte de las practicas institucionales- no era privativa de las
areas gubernamentales. De hecho, en la provincia de San
Juan era notable la extensién del campo de actuacidn de
la filantropia que suplia, y en algunas localidades pareciera
continuar haciéndolo, a la accion estatal.

De tal modo, el desafio de construccién de una nueva
institucionalidad implic6, por un lado, un trabajo orien-
tado a transformar la dimension cultural e ideoldgica que
organizaba la institucionalidad estatal, y por otro, ampliar y
modificar esta ultima de modo que se superara el caracter
focalizado y supletorio tanto de la asistencia social gene-
ral, como el de la asistencia a la nifiez y adolescencia, en
particular.

Como avances de este proceso merecen destacarse la
conformacién del Ministerio de Desarrollo Humano y Pro-
mocién Social, la firma del Protocolo por la Nifiez y el Pacto
por la Infancia, la consecuente creacion y jerarquizacion de
la Direccién de Ninez, Adolescencia y Familia, y el lanza-
miento del Plan de Politicas Sociales para todos los Sanjuaninos
que partia de una vision totalizadora de la politica social.

Sin embargo, el caricter positivamente integrador que
adoptaba el Plan de Politicas Sociales para todos los Sanjua-
ninos no se habia logrado al nivel de la burocracia de menor
jerarquia y de asistencia directa, trasladdndose mds bien
como un restringido enunciado institucional. Por otro lado,
la jerarquizacion del area especifica no alcanzé a revertir
los circuitos tradicionales de relacionamiento con los otros
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efectores de politicas publicas destinadas a la infancia ni con
el Poder Judicial. Ello coadyuva a que el drea permaneciera
-lejos del lugar de organismo rector en materia de politicas
para la infancia- en un rol acotado a la instrumentacién de
politicas de infancia. A su vez, este relacionamiento partia
de asumir de alguna manera, que el actor refractario por
excelencia es el Poder Judicial, sin considerar estratégica-
mente las resistencias que son expresadas mediante la per-
sistencia de los circuitos tradicionales.

En la provincia de Mendoza, tanto el debate ideolégico
como la reforma institucional de adecuacién a un enfoque
de derechos habian sido encarados una década atras, pro-
movidos por la “interpretaciéon fundacional” de la CDN y
en el marco de la Reforma del Estado. De modo tal que
el segundo tiempo de la incorporaciéon del “lenguaje de
derechos”, que intentd avanzar en la direccidon de la mayor
integralidad de su comprensién y en la integracion de las
politicas sociales, debi6 lidiar con el hecho de que tal refor-
ma suponia una implicita critica a lo realizado dentro del
mismo marco ideoldgico, y consecuentemente sin contar
como punto a favor el consenso respecto de la inadecuacion
del patronato, supuestamente ya derogado.

La integralidad de las politicas destinadas a la infancia
constituia un horizonte de la gestién en la provincia de
Mendoza, pero al nivel de las practicas concretas s6lo con-
taba con pocas muestras que se reducen a algunos progra-
mas impulsados por especificas direcciones del area social.
En efecto, el proceso iniciado en el afio 2007 con la creacién
del Ministerio de Desarrollo Humano, Comunidad y Fami-
lia, y posteriormente con la reorganizacion de la DINAF (ex
DINAADYyF), que incluy6 la creacién de tres Direcciones y
de la Defensoria General de Derechos de Nifos y nifas, si
bien auspicioso en tanto, por un lado, constituyé una jerar-
quizacién del area de proteccion social, y por otro lado, se
pudo lograr el levantamiento de la Acordada que suspendia
la aplicacion de la ley 26.061 en la provincia mediante la
suscripcion de distintos Protocolos, no pudo consolidarse
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como la punta de lanza para encarar una transformacion
que redundara en la integralidad e intersectorialidad de
politicas destinadas al sector. De tal manera, las politicas
de infancia en la provincia de Mendoza siguieron siendo
dependientes de una logica que las limitaba a ser arreglos
especificos destinados a una porcién de la infancia, aquella
en situacién de vulnerabilidad social. Aun asi, tales poli-
ticas y programas tampoco se inscribian ni se disefiaban
y percibian como parte de una politica social mayor. En
tal caso, a nivel intraministerial -esto es, en el propio seno
del MDHyC- parecia no existir integralidad en el disefio
de acciones y modelos de intervencién, sino antes bien
una pervivencia de programas fragmentados y disociados
unos de otros.

La carencia de una instancia formalizada de articula-
cién interministerial, que no se reduzca a un espacio mera-
mente deliberativo, constituia un impedimento para supe-
rar las articulaciones y vinculaciones circunstanciales y/o
bilaterales que se tramaban dificultosamente entre organis-
mos en funcién de problematicas puntuales, y consistia en
una de las mayores falencias para efectivizar la pretendida
integralidad de las politicas para el sector.

Ello asi, en ambas provincias, no se habia arribado a un
piso minimo de acuerdos, y de entendimiento, fundamen-
talmente con los otros dos grandes efectores de politicas
destinadas a la infancia y adolescencia como son: salud y
educacidn. Las complejidades que presentaban ambas pro-
vincias se expresaron no s6lo en las practicas institucionales
y en los circuitos “de hecho”, sino también en el nivel de las
posibilidades de reorganizaciéon de los programas y lineas
de accidon de las politicas sociales para la infancia y de los
grados de modificacion de los arreglos interjurisdicciona-
les e intersectoriales precedentes. En efecto, los organis-
mos especializados no constituian, desde la perspectiva de
los actores dominantes en los arreglos anteriores (justicia,
salud, educacién), un interlocutor central en la definicidn de
las politicas y las acciones por la infancia. La construccién
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de la integralidad, en este sentido, hubiera requerido tanto
de un proceso de transformacién de la articulacién pro-
gramatica, dependiente de la posibilidad de construccién
de marcos conceptuales compartidos y objetivos concerta-
dos, y de la transformacion de las valencias de los actores
en el campo.

Finalmente, el relacionamiento para la resolucién de
casos, si bien ha mostrado ser el mas sencillo de implemen-
tar a la hora de lograr avanzar en aras de la integralidad
de la intervencion, no repercutié en mas integralidad en los
diagndsticos ni en mas estabilidad en los canales de relacio-
nes, al mismo tiempo que permite invisibilizar desacuerdos
ideolégicos profundos.

La interjurisdiccionalidad e intersectorialidad

La construccidn de la interjurisdiccionalidad es un proceso
altamente complejo que consiste en la creacién de herra-
mientas de articulacién o incidencia entre los tres niveles
jurisdiccionales para el logro de la gestion local en infancia.
En el nivel federal, resultaron relevantes lograr la articula-
cién entre jurisdicciones y areas gubernamentales, en pri-
mer término, la implementaciéon del Consejo Nacional de
Politicas Sociales y en segundo lugar, el Consejo Federal de
Ninez, Adolescencia y Familia. Ambas instancias, a través
de especificos instrumentos —lineas de accidn, planes, ins-
trumentos técnicos, fondos- procuraron dotar a las admi-
nistraciones provinciales y municipales de las capacidades
institucionales necesarias para la conformacién de nuevos
modelos de intervencion.

Como rasgo comun, aun cuando desde la mayor parte
del funcionariado se visualizara como positivo el respaldo
institucional brindado por el nivel federal para encarar pro-
cesos de transformacion, existia una tendencia de los acto-
res locales a invisibilizar las articulaciones. En efecto, era
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notable en los dos casos estudiados la mencién de recursos
y programas tanto nacionales como provinciales que apare-
cian como propios del nivel provincial (cuando se trataba de
programas nacionales) o bien municipal (cuando se trataba
de acciones provinciales). El desconocimiento de los niveles
de integracion interjurisdiccional resulta en un desdibuja-
miento de la complejidad institucional del Estado y de las
posibilidades de trazar estrategias conjuntas y modelos de
intervencion integrales que supongan el aprovechamiento
de tales instancias. Asimismo, generaba tensiones agrega-
das, al valorar por ejemplo como desresponsabilizacién por
parte del nivel provincial o nacional lo que en efecto era
resultado de un acuerdo de co-responsabilidad entre las
distintas jurisdicciones.

En relaciéon con los arreglos relativos a la provision
social, en la provincia de San Juan, no obstante, era evidente
el caracter “traccionador” del Consejo Federal y las Adden-
das, expreso en el cardcter innovador de los programas
disefiados y ejecutados por la Direccién de Nifez, asi como
en el impacto de la iniciativa politica provincial, evidente
en la creacidn del Consejo Pro Infancia. Pero también era
notable la dificultad que, en terreno, adoptaba la transver-
salizacion de un enfoque de derechos, que se expresaba en
la persistencia de modalidades de disefio mas ligadas a las
necesidades consideradas individuales que a la puesta en
perspectiva de los derechos ciudadanos/as. El impacto mas
importante parecia estar dado por la inyeccidon de recur-
sos — tanto materiales cuanto técnicos y metodoldgicos —
proveniente de la implementacién del Plan Ahi en algunos
municipios de la provincia.

En el caso mendocino, al contrario de San Juan, la arti-
culacién con el nivel nacional no aparecia claramente visi-
bilizada por los niveles ejecutivos ni parecia tener el mismo
efecto traccionador. De este modo, las politicas nacionales y
las politicas provinciales corrian en paralelo, y salvo el caso
de algunos planes nacionales que eran instrumentados en
territorio y que necesariamente requerian la participacion
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de otras areas, no se observaba una articulacién que permi-
tiera potenciar la instrumentacidn de las politicas sociales.
Asi, por ejemplo, aun cuando algunas acciones de protec-
cioén se desarrollaban en los Centros Integradores Comu-
nitarios (CIC), estos no aparecian integrados como instru-
mento y/o herramienta en la planificacién provincial de las
politicas sociales. La percepcion de que “ni siquiera los fun-
cionarios saben lo que hace Nacién en el territorio”, como
dijera una de nuestras entrevistadas, también se verificaba
en los niveles inferiores de la gestion.

Sobre el Consejo Federal de Ninez los funcionarios
medios y superiores expresaron visiones encontradas. Por
un lado, valoraban el activismo nacional, pero también
dejaron entrever que en algunos casos era vivido como
intervencionismo. Por otro lado, referian el poco conoci-
miento de los lineamientos acordados en esta instancia, evi-
dencidandose nuevamente una suerte de disociacién entre
niveles que englobaba también el intercambio de informa-
cidén. Asimismo, las addendas habian sido instrumentadas
para financiar especificos programas que, acotados en su
cobertura, tuvieron por objetivo principal complementar
las estrategias de abordaje de casos que caracterizan el
modelo de intervencidén en territorio de la DINAF; a saber,
la proteccién y restitucion de derechos de nifios/as y ado-
lescentes en situacién de vulnerabilidad.

La politica nacional que, en ambas provincias, ha teni-
do mayor impacto era ciertamente la Asignacién Universal
por Hijo. Su aplicacién propicié el rediserio de distintos
programas y politicas, asi como la visibilidad de problemas
que antes no se percibian (tales como la falta de documen-
tacion o la cantidad de guardas irregulares). En la provincia
de San Juan su instrumentaciéon impactd notablemente en
la reduccién de las acciones centradas en la asistencia mate-
rial. De manera similar en la provincia de Mendoza obli-
g4 a reorientar recursos y repercutié positivamente en los
niveles de inclusidn en el sistema educativo, generando no
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obstante nuevas problematicas y demandas de este efector
alas dreas de nifnez en la medida en que debié abarcar a una
poblacién mucho mayor.

Al nivel de la integralidad de las politicas, la AUH
represent6 un nuevo desafio. En efecto, tuvo como efecto
el concentrar la receptividad del sistema de proteccion a
demandas mas complejas de familias que previamente no
llegaban casi a las “puertas de entrada” del estado. A la vez,
al cubrir una parte de sus necesidades materiales, algunos
actores consideraban que se garantizan las posibilidades de
crianza y de inclusion social per se, lo que convalidaba visio-
nes y juicios morales negativos sobre las familias con las
cuales se debia trabajar. En todo caso, lo que se evidenciaba
en ambas provincias —y aun mas en el contexto mendocino-
era una notable dificultad de las 4reas sociales en general,
y de las de nifiez en particular para adaptarse a la nueva
realidad creada a partir de la instrumentacién de la AUH.
Este piso minimo de ingresos que hubiera podido posibi-
litar la reorientacién de recursos, una transformacién del
eje de las intervenciones, el redisefio de las politicas para
el sector, y el fortalecimiento de las politicas de promocién
de derechos no fue dimensionado en las potencialidades
que encerraba.

En lo relativo a la asistencia de salud era notable que
en ambas provincias el énfasis de la politica nacional estu-
vo puesto en el fortalecimiento de la atencién primaria y
en la adecuacién de las metas de salud a los objetivos de
desarrollo del milenio. Por su parte, en materia educativa
resultaba dificultoso encontrar una tendencia nacional en
lo local, asi como tampoco era evidente una apertura hacia
la integracion en sistemas locales de derechos sociales.

En relacién con la descentralizacién y la articulacion
entre los niveles provinciales y municipales, el estado pro-
vincial de San Juan tenia mayor capacidad politica para
actuar disciplinando e incidiendo en el nivel municipal. En
efecto, el Protocolo suscrito con los Municipios y la trans-
ferencia de los fondos de las addendas cuya condicionalidad
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estd dada por receptar las lineas de accién en materia de
politicas de infancia definidas por el Consejo Federal de
Nifiez, eran importantes instrumentos para ello.

Sin embargo, la desigual capacidad y la escasa trayec-
toria de los municipios para articular y sostener politicas
sociales produjeron serias limitaciones que se verificaron
en un bajo nivel de disefo y en dificultades de diverso tipo
para instrumentar politicas acordes a un enfoque de dere-
chos. Las diferencias entre departamentos, el caracter semi-
rural de muchos de ellos, asi como las tendencias migrato-
rias expulsivas de los graduados terciarios y universitarios
producian procesos de extrema “localizacién”, aumentando
las caracteristicas idiosincraticas y restringiendo las posibi-
lidades de profesionalizacién de la administracién publica.

En Mendoza se dio una mayor resistencia del nivel
municipal, aunque también era mayor el grado de desa-
rrollo de las administraciones ptblicas departamentales. En
este caso, la complejidad de la estructura provincial mendo-
cinay su precedencia con relacidn a la sanjuanina tenia peso
en este sentido. Las resistencias y tensiones se concentraban
alrededor del uso y administracién de los recursos, tanto
humanos, financieros y asistenciales. No obstante, en Men-
doza se agreg6 una discusiéon sobre los limites de la com-
petencia provincial respecto de los estados locales, en tanto
algunos de ellos (en especial los de Zona Norte) fueron mas
celosos de su autonomia y competencia técnica. Por otra
parte, las caracteristicas salientes del proceso de descentra-
lizacidén iniciado a mediados de los afios 90 en la provincia,
pervivieron en aquel nuevo escenario, y redundaron en que
la descentralizacion se limite al aspecto financiero, pero
sin una coordinacién eficaz y una fiscalizacion del tipo de
metas y abordajes implementados en el nivel municipal.

En ambas provincias, las addendas eran valoradas en
términos de su eficacia técnico-politica y su capacidad de
sortear o restringir complicaciones interjurisdiccionales,
al tiempo que permitieron al nivel provincial, orientar el
“espiritu” de la programaciéon municipal. No obstante, al
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lidiar con los déficits administrativos de los municipios, se
generaron nuevos problemas a partir de la descoordina-
cién entre rendiciones municipales y presentacion de nue-
vos proyectos. Sobre todo, en el contexto sanjuanino, la
desigualdad entre municipios ricos y pobres se profundizd,
en tanto estos tultimos se veian obligados a discontinuar
programas al no poseer — y/o no priorizar — recursos pro-
pios para su sostenimiento mientras faltasen los recursos
nacionales debido a la discordancia de plazos. Al mismo
tiempo, la valoracion estratégica de la addenda requeria
de un avance en los procesos de institucionalizacién que
estabilizaran los logros, y que los hicieran progresivamente
independientes de las negociaciones politicas situadas.

En la provincia de Mendoza, el Consejo de Ninez y
Adolescencia presentd instancias de articulacién munici-
pal y promovié acciones de capacitacién. Sin embargo, no
intervenia en el disefo de las politicas publicas para nifiez.
En efecto, las politicas no eran creadas en espacios multi-
sectoriales. Y el Consejo no constituy6 una instancia con la
capacidad politica suficiente para incidir en esta direccién.

En suma, el trabajo de institucionalizacién de la inter-
jurisdiccionalidad e intersectorialidad si bien estaba pre-
sente como horizonte de gestidn — en especial, en las areas
sociales y de nifiez — present6 sélo algunos logros a nivel
territorial, pero fundamentalmente distintos tipos de obs-
taculos para desplegarse de manera estable. En este sentido,
en ambas provincias —aunque de maneras diferenciales- se
verific6 una falta de coordinacién interministerial cuanto
interjurisdiccional que asegurara las prioridades politicas y
apuntara a mayores niveles de coherencia y cohesion de las
distintas politicas, a fin de promover una perspectiva totali-
zadora que superara la mirada sectorialista y estrecha de las
politicas de provision social. En este sentido, el diagndstico
de los obstaculos para la intersectorialidad e interjurisdic-
cionalidad no integrdé claramente una ponderacién de la
institucionalidad existente mas alla de la vinculacién Poder
Judicial - poder administrador.
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Articulacién con organizaciones de la sociedad civil
en el campo de politicas de infancia

En las dos provincias estudiadas, el campo de las OSC
destinadas a la infancia presenta marcadas diferencias. En
efecto, tanto la cantidad de OSC cuanto sus adscripciones
politico-ideoldgicas contrastaban notoriamente. Esta situa-
cién, en buena medida, se relacionaba con las caracteristicas
de configuraciones sociales diversas y también con el grado
de expansion y desarrollo de los estados locales, esto es
con la provision de prestaciones, las politicas, los recursos
y los cuadros técnicos.

En términos generales, si bien en ninguna de las dos
provincias las OSC componian un bloque homogéneo, en
Mendoza se verificaba una mayor trayectoria en la confor-
macidn de distintos tipos de ONG's -situacion que se vincu-
la a los procesos de reconversion estatal durante la década
del '90- que fueron tempranas promotoras del enfoque de
derechos en su “interpretacion fundacional” y tributarias de
una forma de conceptualizar los problemas de la infancia
ligada a las preocupaciones expresas en las agendas de los
organismos internacionales. Ello no implicaba, sin embar-
go, que muchas otras OSC, en especial las religiosas, dejaran
de desplegar una forma tradicional de atencién a la infancia,
encarando acciones basadas en la asistencia y mas ligadas
al paradigma tutelar.

Aun cuando en el contexto mendocino una buena parte
de las OSC compartieran las lineas de accidon tendientes a
la conformacion del Sistema Integral de Proteccién y man-
tuvieran una relacién fluida con el area de nifiez, esta arti-
culacién no suponia necesariamente co-gestion o integrali-
dad. Las formas de gestion y articulacion estado -sociedad
civil- eran heterogéneas y multiples conformando un siste-
ma peculiar. En el mismo, el estado era el actor principal a
la hora de proveer el financiamiento, pero no emergia tan
claramente desplegada su funcidn fiscalizadora, que se limi-
té al aspecto financiero sin incluir las caracteristicas de las
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prestaciones de las ONGs dentro de su campo de auditoria.
Asimismo, los actores estatales no necesariamente interpe-
laban a las OSC como actores con conocimiento territorial.
Por su parte, s6lo las OSC nucleadas en la Federaciéon de
Entidades no Gubernamentales de Nifiez y Adolescencia
(FEDEM)® tenian un programa claro de incidencia y didlogo
con el estado en tanto actores locales con una agenda de
abogacia y monitoreo de la accidn estatal. De este modo,
la capacidad de ampliaciéon de derechos motorizada por la
sociedad civil era mas bien un principio tedrico que no se
verific6 en los contextos de articulacién.

En la provincia de San Juan la trayectoria y organi-
zacién de las OSC en general y de infancia en particular,
carece de la densidad y estructura de sus pares mendocinas.
No obstante, distintos programas y acciones desplegadas
por la DINAyF tenian por ejecutoras a OSC que recibian
financiamiento estatal y tanto instrumentaban como tam-
bién disenaban las prestaciones. Ello se verificaba tanto en
las Comunidades terapéuticas cuanto en el Hogar Naza-
rio Benavidez, asi como en el Programa de Acogimiento
Familiar. Se tramaron asi estrategias “de gestién conjun-
ta”, aunque no se desarrollaron acciones de fiscalizacién ni
monitoreo de la tarea por parte del actor estatal. Por su
parte, no existian canales institucionales que potenciaran y
regularan la capacidad de incidencia y contralor de las OSC
respecto del estado -tanto respecto de los 6rganos espe-
cializados como de los demas actores estatales actuando
de ese modo como potenciales aliados del primero. Asi, el

3 En 1992, al calor del impacto de la recientemente suscripta CDN y de los
proyectos de ley de infancia se creé la FEDEM. Segun sus autoridades la
creacién de la Federacién perseguia el objetivo de aunar fuerzas para mejo-
rar la relacién y la incidencia en el didlogo con el Estado ya que en esa época
las organizaciones “tenian poca llegada”. La Federacién cont6 en sus inicios
con apoyo importante de UNICEF que luego se aparté del proyecto.
FEDEM fue la primera en su tipo a nivel nacional con una personeria juridi-
ca que la represente. Actualmente retne 45 organizaciones de toda la pro-
vincia, no recibe financiamiento para su funcionamiento, sino fondos para
redistribuir al interior de las organizaciones federadas.
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relacionamiento predominantemente bilateral resté capa-
cidad de autoregulacion entre OSC, dimensién altamente
positiva politicamente que en Mendoza se dio a partir de
la federacion.

De innegable importancia dada su incidencia politica
y tradicién institucional, la Iglesia catdlica nuclea diversas
organizaciones a través de su red de parroquias y de diver-
sas congregaciones religiosas. En efecto, la Iglesia tiene una
presencia territorial de tipo capilar y una larga historia de
desarrollo de experiencias que todavia tenian la impronta
de la actividad catequista/misionera y mayoritariamente el
sello ideoldgico del patronato. Otro rasgo distintivo, esta
dado por la importante presencia territorial y protagonis-
mo politico con los que emergen las acciones de algunas
empresas que, bajo la figura de la Responsabilidad Social
Empresaria, financiaban proyectos de interés social en el
contexto cercano a los emplazamientos industriales o bien
promovian iniciativas que consideraron de interés comuni-
tario, que se caracterizaban por un discurso tecnocratico de
promocion de la modernizacién de la zona y de los habitos
de las familias de los trabajadores, muchos de ellos golon-
drinas, que trabajan en las cosechas.

Protocolos de intervencidn interagencias
y dispositivos de proteccién de derechos

El proceso de territorializacién de los dispositivos de pro-
teccion de derechos ha sido diferente en ambas provincias,
dada su también desigual historia institucional. En efecto,
Mendoza es uno de los distritos pioneros en la recepcién
de los principios de la CDN en simultaneo con una refor-
ma modernizadora del estado, al tiempo que una provin-
cia rica en recursos propios. En contraposicién, San Juan
contaba con una institucionalidad especializada practica-
mente limitada al tradicional arreglo tutelar, asi como una
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institucionalidad social concentrada en los planes de asis-
tencia a la emergencia, especialmente alimentaria, y una
apoyatura fuerte en formas de beneficencia, particularmen-
te religiosa.

De este modo, en la primera provincia el proceso
de recepcion de la ley 26.061 supuso una “segunda ola”
de reformas respecto de un inicial proceso de adecuacidn,
que no era especialmente objeto de criticas. Esta reforma
implic la creacién de Organos Administrativos Locales,
que desde el punto de vista de muchos actores dio cuen-
ta de un proceso de planificacién que no tomé en cuenta
las realidades locales existentes, incluso en municipios con
una trayectoria notable, como el caso de Guaymallén. En
efecto, la creacidon de los OAL regionales cred una suerte
de institucionalidad paralela respecto de los Servicios de
Proteccidén de Derechos. A pesar de la protocolizaciéon de
su accionar, fue evidente la conflictividad entre los distintos
actores que componian los sistemas, tanto en términos de
competencias, como de interrelacién, cuanto de criterios
para guiar la intervencidn.

Un problema no menor se dio por la falta de legiti-
midad de los organismos especializados desde el punto de
vista de los actores sanitarios, educativos y judiciales -esto
es, el resto de los actores del sistema de proteccién-, asi
como los cuestionamientos internos originados en las per-
cepciones sobre la adecuacion de la formacion profesional y
el caracter apropiado o no de las practicas. La fragilidad de
los disefios, expresada entre otras cosas en la relativa inope-
rancia de los protocolos, y en las condiciones de contrata-
cién y permanencia del personal, que redundd en pérdida
de capacidades de intervencion, junto con la percepcién de
una cantidad y complejidad creciente de la demanda —en
tanto el Poder Judicial dejé de intervenir- para la que no se
contaba con suficientes recursos, convergieron en el cues-
tionamiento mutuo entre OAL y Servicios Locales.
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En ese contexto, la decisidn tltima respecto de la con-
veniencia o no de adoptar una medida de excepcién fue
fuente de controversias interjurisdiccionales. En este con-
flicto se condensaron diversas pujas, no sélo referidas a los
alcances de la intervencidén de uno y otro organismo, sino
también a las derivadas de las diferentes posturas ideoldgi-
cas y profesionales respecto de como se entiende e instru-
menta la promocidn, proteccion y restitucion de los dere-
chos de los nifios/as y adolescentes. En efecto, el alcance y
significados de la proteccion integral no sélo fue negociado
explicita e implicitamente, sino que distintas percepciones e
ideologias institucionales tuvieron variados efectos practi-
cos. Un aspecto no menor de ese proceso fue que el proceso
de deslinde de competencias institucionales y el redisefio de
las arquitecturas de la proteccidn fue visualizado como falta
de reconocimiento y critica implicita a la previa labor.

En el caso sanjuanino, por el contrario, la instituciona-
lidad precedente era practicamente inexistente y alineada
con el paradigma tutelar. Ello permitié tanto una mayor fle-
xibilidad institucional como la capacidad de capitalizar los
errores previos en lo que se puede denominar la “interpre-
tacion fundacional” del enfoque de derechos. En efecto, la
provincia no sélo avanzé en la creacién de las dreas depar-
tamentales de infancia mediante el Programa de Dispositi-
vos Territoriales. Esta creacidn supuso una interpretacion
que no solo se orientd a separar la problematica penal de
la proteccion integral, sino también se destind a integrar
al enfoque de derechos para la infancia una concepcién de
los DESC que superara las limitaciones iniciales. Si bien
esta interpretacion se articulé con los procesos de reor-
ganizacidn institucional, las debilidades preexistentes de la
institucionalidad estatal, las fragilidades en la instituciona-
lizacidn de tales Dispositivos, la falta de formacién apropia-
da de los profesionales contratados, convergieron en que lo
que en el nivel central es articulacion, en los niveles locales
fuera vivenciado como incertidumbre y ausencia de linea-
mientos claros. De modo tal que se apeld, en la practica a
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los procedimientos tradicionales y, la forma que adoptaron
los Dispositivos Territoriales respecto del Poder Judicial fue
de secundaridad. En este sentido, y desde caminos diversos,
se compartia el problema de la falta de legitimidad social
por parte de los Dispositivos, agravado por el hecho de que
sus propios profesionales consideraban tal situacién como
natural y apropiada.

Por su parte, la incorporacién de esta mirada profesio-
nal y técnica construy6 “problemas sociales” pasibles de ser
administrados, lo cual tuvo tanto aspectos positivos como
un reverso negativo. Por un lado, el impacto positivo se
vinculd con la reconstruccién de los problemas locales en
términos de derechos. Pero cred “problemas” desde un dis-
curso técnico, con consecuencias de intervencionismo esta-
tal que redundé en una renovada culpabilizacién de quienes
aparecen como los responsables “naturales” de los nifos/
as, por la via de la reproducciéon de rétulos tales como
“negligencia”, “abandono” o incluso “violencia”. En efecto,
las configuraciones sociales -en ambas provincias- no eran
proclives a interpretaciones que promovieran la democra-
tizacion y los procesos de ampliacidn de derechos. Todo lo
contrario, la agenda social vinculada a la securitizacion, asi
como la dominancia de ideologias conservadoras respecto
de las familias -en especial las familias de sectores popula-
res- tuvo y tiene incidencia en la reformulacidn practica de
los alcances de la proteccion integral.

Ello se visualiza en el lugar central otorgado atin hoy
a la “judicializacién” y al caracter “pedagdgico”, moralizan-
te y punitivo que adoptan las medidas de excepcidn para
muchos actores. Si bien los agentes utilizaban estratégica-
mente la distribucién de recursos — es decir, los distintos
tipos de “ayudas” que gestionan — por un lado, no las visua-
lizaban como satisfactores de derechos y puertas de entrada
al bienestar social. Por otro, no consideraban las demandas
de las familias como una equivalente estrategia connotada
por la desigualdad.
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Asimismo, hubiera requerido de la redefinicién de la
accidn estatal local y de la vinculacién entre el nivel muni-
cipal y el provincial. En tal sentido, segtin la perspectiva de
los profesionales de la DINAyF, en muchos casos la actitud
que prevalecia en los municipios era la de estar expectantes
a los recursos que la provincia les pueda brindar - y asi
solicitaban colchones, camas, alimentos — “en lugar de res-
ponsabilizarse del rol” que les cabia en la instrumentacion
de las politicas sociales.

En suma, las formas que adquirié el Sistema de Pro-
teccion Integral de Derechos y la efectividad de las medidas
de proteccién adoptadas dependieron, en gran medida, del
grado de desarrollo de las areas de nifiez, de la trayectoria
previa de trabajo en un enfoque de derechos, de la forma-
cién de sus técnicos y profesionales, de las posibilidades
reales de trabajar en redes comunitarias y profesionales, y
de las configuraciones ideoldgicas locales. En ese contexto,
los protocolos de actuacion se revelaron como instrumen-
tos necesarios, pero no suficientes para ordenar la tarea
y evitar superposiciones y conflictos. Asi, entendemos que
paralelamente al redisefio del “protocolo” formal que puede
llegar a rigidizar las relaciones e intervenciones cuando no
a burocratizarlas y complejizarlas mas de lo conveniente,
también resulta necesario trabajar — en tanto garantiza una
mayor eficacia y efectividad — en pos de generar consen-
sos y pisos minimos de entendimiento entre las diferentes
instituciones y organismos encargados de instrumentar las
medidas de proteccidn.

Capacidades administrativas del Estado

En la provincia de San Juan, el organismo administrativo
fue jerarquizado, adquiriendo caracter autarquico y con-
centrando la mayoria de las acciones en infancia en el ambi-
to provincial. A su vez, conté con un marco politico, dado
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por el Plan de Politicas Sociales para todos los Sanjuaninos.
Asimismo, mediante las addendas se promovid la creaciéon
de las areas municipales a través de la descentralizacion
del programa de Dispositivos Territoriales y la suscripcion
de protocolos que garantizaran que el nivel departamen-
tal implementara el enfoque promovido por la legislacion
nacional.

No obstante, los procedimientos administrativos desa-
rrollados por los estados municipales presentan una relativa
fragilidad, que se expresaba entonces en las demoras de ren-
dicién y la consecuente produccién de periodos sin finan-
ciamiento. El hecho de que muchos municipios no contaran
con suficientes recursos propios para afrontar los meses no
financiados, produjo discontinuidades y generd una pérdi-
da de fiabilidad y predictibilidad en la accién estatal. Asi-
mismo, tuvo efectos de desprofesionalizacidn, dado que las
condiciones poco satisfactorias de contratacién redunda-
ron en la imposibilidad de interesar y retener en los equipos
alos recursos mas formados.

Finalmente, en algunos casos se comprometié la propia
accion estatal, dado que no sélo la ley 26.061 desaparecid
de las imagenes del sistema de proteccién que construyeron
los agentes -dado su desconocimiento pronunciado de tal
normativa- sino que también el estado era “translicido”: los
trabajadores del sistema sélo con dificultad enmarcaban su
accionar claramente en el estado. De este modo, la poro-
sidad de la accion estatal respecto de las organizaciones
de la sociedad civil se visualiz6é en implicitos acuerdos de
intervencién que no fueron mediados por instrumentos que
aumentaran la reflexividad y permitieran visibilizar clara-
mente los significados mediante los cuales se reconstruyé
la “proteccién integral”.

En la provincia de Mendoza, a diferencia de San Juan,
la suscripcion de protocolos mediante los cuales se puso
en vigencia la ley 26.061 dio cuenta del establecimiento de
las competencias administrativas tanto como las de la ins-
tancia judicial. Y si bien la institucionalidad no presentaba
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la debilidad preexistente de San Juan, el proceso de alo-
cacion de recursos, asi como su adecuacion a la demanda
también revistié fragilidades. En efecto, la accién de los
6rganos administrativos en pos de la desjudicializacion de
las causas sociales se vio afectada no sélo porque en algunas
regiones un érgano debe cubrir dos o mas departamentos,
sino también porque no contaban con personal suficien-
te para garantizar su funcionamiento diario en un hora-
rio apropiado. Asimismo, los desacuerdos y desavenencias
entre los organismos locales y los servicios de proteccion
generaron sistemas de accion paralelos, evidenciados en
la necesidad de disenar y consensuar cémo debia darse la
articulaciéon con los municipios y con otros efectores de
politicas publicas.

En ambas provincias, la precaria legitimidad de la ins-
titucionalidad creada a la luz de la ley 26.061 y lo que se
evidencié como vacancias en el intervencionismo estatal,
convergid en una imagen de la burocracia como inadecua-
da en cuanto a sus recursos disponibles, la claridad de sus
procedimientos y, en suma, su capacidad de respuesta.

El tépico de la escasez de recursos, pero también y
fundamentalmente de las decisiones en torno a quién se
destinaba el recurso existente, qué decisiones se adopta-
ban en relacién con la utilizacién de los recursos descen-
tralizados —provenientes de nacién y de provincia- y para
qué se debian implementar esos fondos constituyeron un
problema. Alli se dirimieron pujas de diferentes tipos que
incidieron finalmente en las formas que adoptd la politica
de nifiez. Un tema que no se agotd en las deficiencias técni-
cas y/o administrativas derivadas de las formas de efectuar
rendiciones y/o de elevar proyectos, sino que también y
principalmente se vinculd a decisiones politicas relativas a
cudl era el tipo de politica a instrumentar y cudl era el rol
que debia desempenar el estado provincial y los ejecutivos
municipales en ellas.
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La relacién del Estado con los trabajadores,
y de los trabajadores con el Estado

Si bien fue notable que, mediante la creacién de la
institucionalidad local en el caso sanjuanino, el estado
nacional y el provincial incidieron en la contratacién
de nuevo personal y la suscripcién de los protocolos
indirectamente procurd incidir en su estabilizacién, lo
cierto es que los niveles salariales, las formas irregulares
de cobro y el hecho de que los meses de verano los
honorarios debieron ser saldados con recursos muni-
cipales, incidié en una alta rotacién del personal, en
que los profesionales mas capacitados no buscaran el
ingreso al estado, y en altos grados de incertidumbre,
frustracién y agotamiento en los profesionales que inte-
graban los servicios.

Al no establecerse instancias de apoyo y supervi-
sion, excepto en los casos de OSC profesionalizadas, la
intensidad afectiva de la tarea no fue contemplada. Por
su parte, si bien los informes de gestiéon eran conside-
rados un instrumento politico-técnico de importancia,
esta consideracidon del valor estratégico de la informa-
ciéon y la forma de producirla no se desplazé hacia
los niveles inferiores de la jerarquia ni se descentralizé
territorialmente -aun cuando el area especializada haya
producido instrumentos de recoleccién de informacidn.
De tal modo las capacidades formativas de los instru-
mentos de registro no llegaron a constituirse como una
herramienta para los profesionales. En primer lugar,
porque sus resultados no eran utilizados para compren-
der territorialmente la problematica de intervencion,
abundando percepciones de la casuistica y estimaciones
genéricas antes que un analisis de las tendencias locales.
En segundo, porque no fueron utilizados para aumentar
la reflexividad institucional y servir para modificar las
practicas y los supuestos de la intervencidn.
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La institucionalizacién limitada de protocolos de
intervencién y su reemplazo por criterios multiples y
recursos personales debe ponderarse no sélo en funcién
del posicionamiento ideoldgico que implicd, sino tam-
bién en relacién con la tendencia antes mencionada de
no visualizar la practica institucional como una forma
de concrecion de la dimensién estatal. De este modo,
en aras de mejorar la intervencién desde una evaluacién
personal, los agentes pueden intercambiar sus posicio-
nes, y recurrir a sus “adscripciones alternativas”, tanto
confesionales como privadas o de la sociedad civil, para
resolver una situacion.

Para el caso de Mendoza, si bien los recursos muni-
cipales no eran tan limitados y desigualmente distri-
buidos como en San Juan, con municipios como Guay-
mallén y Mendoza, ricos en experiencia e iniciativas
locales, la situacién del recurso humano se vivencid de
modo similar. A las formas de contratacién precarias y
los bajos salarios, se agregd una percepciéon de malestar
por el exceso de trabajo y la sensacién de inadecua-
cion entre los recursos con los que contaba el estado
y las necesidades poblacionales. Por cierto, el proceso
de planificaciéon de los OAL, vivenciado como cadtico,
también generd una sensacion de des-reconocimiento
de la experiencia por parte de los actores locales.

Finalmente, la acumulacion de instancias de forma-
cion, asi como el didlogo intersectorial y la incidencia
de OSC con capacidad de interpelar al estado redundé
en mayor reflexividad institucional y en mayor sistema-
ticidad en la produccién de la informacién que en San
Juan. Ello implicé que los actores encargados de disenar
la informacién encararan procesos de rediseiio de los
instrumentos de produccidn, cuya capacidad de interpe-
lar las practicas y modificar los circuitos de asistencia
era no obstante incierta.
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Un contexto de actores e intereses

El “bienestar de la infancia” recubre e invisibiliza interpre-
taciones divergentes sobre el papel del estado, el rol de la
familia, las definiciones de infancia y de sus derechos, la
vinculaciéon de los problemas sociales con la desigualdad.
Los actores explicita o implicitamente se posicionaron en
virtud de estas definiciones, y desarrollaron sus estrategias
y accionar en funcién de tal posicionamiento. De modo tal
que, por ejemplo, para aquellos actores que consideraban
“la familia” como una unidad no conflictiva y esencialmente
positiva, sus problemas no eran concebidos como efecto
de las relaciones desiguales de poder (de género y genera-
cién) en su interior, sino mas bien como reflejos de la falla
moral de la misma.

En este sentido, los actores sanitarios vinculados a
las 4reas de maltrato o a la asistencia pediatrica, si bien
no constituian un “actor homogéneo”, establecian lecturas
sobre la violencia, las formas de crianza, la maternidad, que
traficaban, bajo un aparente marco de derechos, la “negli-
gencia”, y operaban solicitando la sancién efectiva a tales
familias. Ello se tradujo en circuitos que eludian los érga-
nos especializados.

Del mismo modo, los actores educativos priorizaron
criterios clasificatorios respecto de, en ultima instancia,
la educabilidad de los nifnos. Estos criterios establecian la
“indefectible restriccion” que la pobreza opera en tal edu-
cabilidad, de modo que irrespecto de la legalidad, se ins-
trumentaban mecanismos expulsivos o bien no recibian a
aquellos ninos definidos como “no-alumnos”. Si de un lado
el “derivacionismo” caracterizaba la 16gica de intervencion
de las escuelas, desde el punto de vista de los agentes de
los OAL, paraddjicamente también senalaban que en las
escuelas habia mucho de invisibilizacién y naturalizacién
de problemas, en especial en lo relativo a violencia y abuso
cuando los nifios victimas no pertenecian a los sectores mas
vulnerables, por parte de los agentes escolares.



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 205

De manera llamativa, en las dos provincias se visua-
lizaba sdlo al Poder Judicial como un actor con posicio-
namiento ideoldgico e intereses especificos, y estos acto-
res del propio ejecutivo, como Salud y Educacién, no eran
considerados como capaces de desarrollar estrategias que
pueden obstaculizar o motorizar la institucionalizacion del
Sistema de Proteccion.

El Poder Judicial también producia sus sistemas de
valoraciones e ideologias sobre las familias, las madres, los
ninos, a la vez que construian imagenes respecto de su
propia competencia como actor privilegiado en la inter-
pretacion de los derechos de los nifos, con capacidad para
interpelar al poder administrador.

Estas interpretaciones — de todos los actores involu-
crados en el campo de la proteccién de los derechos de
la infancia — no se limitaban a las familias, las madres,
los nifos. Dado que establecian un tipo de intervencion
ideal tanto explicita como implicitamente, tales interpreta-
ciones también avanzaban sobre el papel del estado y las
intervenciones esperables y apropiadas. De modo tal que
cuando el estado no las proveia ello no revertia en mayor
reflexividad institucional. Todo lo contrario, reforzaba las
ideologias institucionales que veian al poder administra-
dor como inoperante, desbordado o incapaz de lidiar con
problemas complejos para los cuales los profesionales espe-
cializados estdn mas capacitados. Por otro lado, cuando el
estado acciond, por ejemplo, con medidas como la AUH,
ello provocaba movimientos de reposicionamiento, que en
no pocos casos convergieron en la ruptura de los acuerdos
ideoldgicos previos.

Este tipo de resistencias, protagonizadas por burocra-
cias profesionales insertas en el propio dmbito de las poli-
ticas publicas, permite visualizar la densidad de las disputas
entabladas. Ello no sélo porque en esas relaciones con-
flictivas emergian visiones encontradas respecto de lo que
implica la proteccidon de la infancia, sino también porque,
entre otras cosas, en ellas lo que se disputaba era el prestigio
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profesional, en tanto se defienden areas de actuaciéon que
determinados especialistas consideran como un nicho pro-
pio y como un éarea de su exclusiva incumbencia. De tal
manera, la posibilidad de implementar un sistema de pro-
teccidn integral depende en buena medida de las caracteris-
ticas que asuman esas relaciones interinstitucionales y de la
intensidad que adquieran esos conflictos.

La restriccidon de los espacios de didlogo sistematico
entre actores y las imbricaciones reproductoras entre las
ideologias de género, las ideologias familiaristas, las repre-
sentaciones sobre la infancia y su proteccion, asi como las
interpretaciones sobre los derechos, se potencian mutua-
mente restringiendo la reflexividad institucional y personal.
La transformacion de ideologias refractarias al enfoque de
derechos tanto en su conceptualizaciéon de los problemas
como de las intervenciones, requiere asi de mas que de
un superficial acuerdo. Asimismo, es necesaria una visién
no comunitarista ni consensual del escenario social, que
visualice que los acuerdos de intervencion pueden esconder
multiples desacuerdos respecto de otras tantas dimensio-
nes de la accion.

Consideraciones finales. La ideologia familiarista
de la intervencion y la construccion de su éxito
o fracaso

Las familias suelen ser acreedoras de multiples y variadas
intervenciones, reiteradas muchas veces a lo largo del tiem-
po. Este hecho, percibido por las y los trabajadores, antes
que informar una evaluacién o revision de las interven-
ciones, tiende a ser interpretado como falta de adheren-
cia por parte de las familias a los preceptos profesionales,
y, en definitiva, las familias emergen como las responsa-
bles de la necesidad de tomar una medida excepcional. Las
valoraciones sobre la inviabilidad de la familia se traman
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con distintas apreciaciones acerca del aprovechamiento que
hacen de los recursos del estado, y de la utilizacién de sus
hijos para seguir recibiendo subsidios o ayudas. En efecto,
la construccion de las familias “tramposas” o dependientes
mas alld de lo moralmente aceptable, alude a un conglo-
merado de representaciones sobre las familias asistidas que
aumenta la distancia social e ideoldgica entre las mismas y
los profesionales, dificultando e incluso obstaculizando las
alianzas necesarias entre ambos actores para la viabilidad
de la intervencidn.

La medida excepcional aparece entonces como un
recurso coactivo, pero a la vez “pedagdgico” tendiente a
modificar esas conductas o bien como un recurso “salva-
cionista” orientado a cambiarles el destino a esos nifios/as.
Posiciéon que no s6lo conduce a una gran desazdn y a frus-
traciones para los propios profesionales, sino que la expec-
tativa correctiva y su supuesta ineficacia tiende a convalidar
las valoraciones y posicionamientos mas conservadores.

Desde estas visiones informadas por los valores aso-
ciados a la buena crianza, y a la maternidad y paternidad
deseable, se evalua que esos ninos/as estaran “mejor” y su
“interés superior” mucho mas garantizado en el seno de
otras familias. Asi, la dilematica situacién que plantea la
adopcién de nifos/as en una sociedad de clases atravesada
por profundas desigualdades sociales y econdmicas, confi-
gura una limitacion a la implementacidon de un enfoque de
proteccién de derechos. Asimismo, el papel de los sectores
mas conservadores de la Iglesia catdlica en estas cuestio-
nes recuerda imagenes densas -y condenables- de nuestro
pasado cercano.

Los presupuestos y los esquemas interpretativos a par-
tir de los cuales los distintos agentes instrumentan las
intervenciones, asi como las pujas y conflictos interinsti-
tucionales que plantean, determinan los sentidos concretos
dados a la “proteccién” y las maneras en que son construi-
dos, reapropiados, resistidos, y/o contestados. Un proce-
so de implementacidén que, como hemos visto hasta aqui,
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fundamentalmente demanda producir cambios significati-
vos en las ideologias institucionales y en las rutinas buro-
craticas que sustentan los distintos efectores de las politicas
publicas, junto con la transformacién de la materialidad
institucional.

La naturaleza de tales inconvenientes ademas da por
tierra con la idea de que los conflictos sélo se iban a sus-
citar entre las dreas administrativas y el Poder Judicial, en
tanto arquetipos de la doctrina de la proteccién integral
y del Patronato. La constatacién de otras multiples situa-
ciones conflictivas que en este proceso de readecuacion
tuvieron lugar entre otras areas (tales como educacién y
salud), obliga a reconsiderar los pretendidos beneficios casi
automaticos que serian inherentes a la “desjudicializacién”
de las situaciones de pobreza. En otras palabras, sin negar
la importancia del corrimiento del Poder Judicial y de la
limitacién de sus facultades, ni tampoco la intensidad de
las disputas originadas por la implementacién de la ley
26.061 y de las resistencias de distinto tipo que los 6rga-
nos jurisdiccionales expresaron, el andlisis de la capacidad
interpretativa del estado requiere revisar las maneras en
las que perviven ideologias en tultima instancia contrarias
al propio enfoque de derechos, distribuidas tanto capilar-
mente en la institucionalidad, pero también como demanda
social que interpela al estado y condiciona su capacidad
de transformacion.

En suma, el proceso de construccion local de los Sis-
temas de Proteccidon de Derechos, adquirié caracteristicas
locales que deben ser incorporadas en la implementacidn.
A su vez, el didlogo e incidencia de las areas de infancia
debe trascender el cuestionamiento dirigido exclusivamen-
te hacia el Poder Judicial -como si este actuara en solitario-
para interpelar las maneras en que se conciben los derechos
de nifnos, nifias y adolescentes, asi como los de sus familias,
en las restantes areas del poder ejecutivo y en didlogo trans-
formador con los contextos sociales. Ello debiera conducir
a re-evaluar los acuerdos estratégicos con actores intra y
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extra estatales, en funcién de su capacidad de movilizacién
de recursos ideoldgicos que pueden motorizar las transfor-
maciones o bien obstaculizarlas aun cuando aporten otros
recursos que se visualizan como necesarios.

El importante proceso de transformaciéon de un enfo-
que restringido de derechos a otro que articule los dere-
chos sociales con los derechos civiles implica desafiar los
posicionamientos que siguen construyendo a nifos, nifas y
adolescentes pobres y sus familias como, en el mejor de los
casos, sujetos de proteccion y no actores sociales con capa-
cidad de voz e interpelacién al propio estado. Asimismo,
la territorializacién de tal enfoque de derechos como efi-
caz motor de un proceso transformador, no logré desafiar
compartimentalizaciones, imagenes del estado ineficaz, y
l6gicas de construccion de los problemas que, lejos de estar
considerando la distribucidn y determinacidn territorial de
los mismos, siguieron identificindolos con dindmicas indi-
viduales y, en ultima instancia, convalidando una despoli-
tizacion de los derechos y una dilucién de la desigualdad
como cuestién social.






Segunda parte.
Actores, practicas,
moralidades y sensibilidades






Entre lo ideal y lo posible

Condiciones laborales e interpretaciones
de derechos de los agentes estatales
en el campo de la infancia

SANDRA FRANCO PATINO Y CAROLINA GARCIA CEJUDO

Introduccion

Este capitulo analiza las interpretaciones que los agentes
estatales' del campo de la proteccién de la infancia del
municipio San Martin (Buenos Aires), construyen respecto
a las responsabilidades y las funciones de su quehacer pro-
fesional y de los mecanismos o dispositivos institucionales
para hacer efectiva la protecciéon y garantia de derechos
de nifos/as y jovenes. Se trata de mostrar cémo las con-
diciones laborales e institucionales en las que los agentes
estatales desempefian su labor, asi como las formas de nego-
ciacion de tensiones y disputas a los que se enfrentan coti-
dianamente para proteger los derechos de la infancia, estan
directamente imbricadas con los modos de interpretar los
derechos de nifos, nifias y jovenes. El andlisis de entrevis-
tas en profundidad realizadas a agentes estatales de diverso
rango y funcién de entidades que conforman el Sistema
de Protecciéon de Derechos (SPD), evidencia una tensién
latente entre lo prescriptivo normativamente —el ideal de

1 Alo largo de este trabajo se nombra como "agentes estatales" en un sentido
amplio, a quienes participan como profesionales del Estado en sus diversos
ambitos y jerarquias; eventualmente se usa el término de "trabajadores" para
denotar una relacion laboral en la que se vende la fuerza de trabajo del pro-
fesional a un empleador, en este caso, el Estado.
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trabajador y de atencidn de la infancia- y las logicas que
orientan la practica concreta de atencién de las demandas
—lo posible por hacer-.

El supuesto que orienta este capitulo es que la insti-
tucionalizaciéon de los derechos de la infancia se hace en
un creciente contexto de precarizaciéon laboral, particu-
larmente de profesionales de las ciencias sociales quienes
son mayormente vinculados al disefio e implementacién de
politicas sociales (Velurtas, 2001). En este sentido, aunque
los agentes estatales representan la visibilidad del Estado
en los territorios, las condiciones laborales que se ofrecen
para su desempefio laboral son fragiles e inestables; pese a
ello, el “compromiso™ personal y profesional, asi como el
establecimiento de “vinculos” de los agentes con los sujetos
de atencién y con las situaciones de vulneraciéon de dere-
chos, constituyen uno de los principales dispositivos para
generar, sostener y garantizar las estrategias de proteccidn.
De esta forma, la institucionalizacion de los derechos se
efectia en una doble 1dgica de operacion: la burocratizacion
de la atencidn cimentada en mecanismos juridicos y legales,
paralela a la construccién de vinculos y redes interpersona-
les, interinstitucionales y comunitarias que construyen, dan
sentido y orientan el quehacer de los sistemas de proteccién
de derechos. Esta doble l6gica se enmarca en la concepcion
sobre el Estado donde se distinguen diferentes aparatos, tal
y como lo indagd Lynne Haney al distinguir por una parte
el aparato legal del aparato de la implementacién de las
politicas sociales (Haney, 2000).

El capitulo se estructura en tres partes. La primera
identifica las condiciones laborales y el lugar de los agentes
estatales del campo de la infancia. Esto se presenta en el
contexto de las transformaciones estatales vividas en las
dltimas tres décadas, en las que se redefinieron las inter-
venciones efectuadas por las politicas sociales, y particular-
mente, la implementacién del paradigma de proteccion de

2 En este texto las comillas se utilizan para identificar conceptos nativos.
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la infancia. La segunda parte, analiza las principales tensio-
nes y disputas que se generan entre los diversos actores y
circuitos que conforman el SPD respecto a la interpretacion
de las necesidades de las demandas y sus mecanismos de
intervencion. Se trata de mostrar cuales son los limites de la
intervencion de los agentes (que se logran o se desbordan)
y los espacios de maniobra que logran construir en materia
de garantia de derechos, a partir de problematicas concretas
y los modos con los que se articulan los diferentes actores
del SPD. En la dltima parte se discute la paradoja de la insti-
tucionalizacién del paradigma de los derechos de la infancia
en la que, de manera paralela a la promocién del recono-
cimiento y la garantia de los derechos de NNyA como eje
central de la accién del Estado, contintian las disputas por el
respeto a los derechos laborales de los agentes estatales.

Agentes estatales y regulaciones laborales

Se considera que un anélisis del proceso de institucionali-
zacion de los SPD requiere considerar el lugar y las condi-
ciones de empleo en que los funcionarios responsables de la
implementacién de las politicas de nifiez en los territorios
llevan a cabo su labor, por cuanto dichas condiciones se
imbrican con la manera como se interpretan las necesidades
de la infancia y la garantia de sus derechos. Esta seccion
describe los perfiles profesionales, las trayectorias laborales
y el marco de relaciones contractuales de los diversos agen-
tes estatales entrevistados, teniendo como punto de partida
el contexto de reformas laborales que vivid la transmuta-
cién del Estado argentino a partir de los anos noventa.
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Precarizacién laboral de los trabajadores del Estado
dentro de las instituciones de los Sistemas

de Proteccion Local de Derechos (SPLD) de Nifos,
Nifias y Adolescentes (NNyA)

La Republica Argentina, como la mayoria de los paises Lati-
noamericanos, emprendio a partir de la década del noventa
una serie de reformas estructurales econdémicas y politi-
cas en el marco del modelo neoliberal, en la que las poli-
ticas sociales fueron componente clave para impulsar las
reformas del Estado, caracterizadas por: a) privatizacion
del financiamiento y produccion de los servicios; b) recorte
del gasto social con eliminacién de programas y reduc-
cién de beneficios; ¢) focalizacion del gasto (canalizaciéon en
los grupos “més vulnerables”); d) politicas compensatorias
(focalizadas a grupos sociales y situaciones especificas) y
e) descentralizacion a nivel local (Laurell en Borgianni y
Montafo, 1999).

Los lineamientos de las politicas sociales de matiz
neoliberal se expresaron en las politicas publicas de nifiez
a partir de descentralizar la atencidn en efectores locales
en los que las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
ganaron protagonismo;’flexibilizacion y precarizacién de
las condiciones de empleo y tercerizacién de los servicios
sociales no rentables, entendida como una delegaciéon por
parte del Estado de subsidios al “sector publico no estatal”
(Riveiro y Villagran, s.f.: 4). En este contexto, mediante pro-
cesos de descentralizacion y desconcentracidn de recursos
el Estado se reestructuré* (Oslak en Hunte, 2006; Menén-
dez y Miguez, 2009), tomando otras formas a nivel de sus

3 Bajo este nuevo modelo, se considera que ademas del mercado y el Estado la
sociedad civil podria entrar a jugar un papel importante en la provisién del
bienestar, al considerar que dispone de mayor eficacia y eficiencia en la dis-
tribucién de recursos (Velurtas, 2001).

4 Laidea de transformacién o mutacién del Estado propuesta por Oslak, en
contraposicion a la idea generalizada de la reduccién del tamano del Estado
en el marco del neoliberalismo, da cuenta de las modificaciones en términos
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dependencias nacionales, provinciales y municipales, en el
que estructuras territoriales de “menor jerarquia adminis-
trativa” fueron quienes concentraron la mayor demanda de
vinculacién laboral de profesionales responsables de aten-
der la “cuestion social”. Esta nueva dindmica en las formas
de vinculacién laboral, si bien permite una ‘relativa “auto-
nomia’ en el ejercicio de los cargos, ha estado atravesada por
estrategias de flexibilizacidn laboral y de precarizacién del
empleo.” Mientras la flexibilidad refiere a la introduccién
de medidas orientadas a reducir los derechos laborales, a
promover una fuerza de trabajo adaptable y mévil, la pre-
cariedad reconoce los costos sociales que generan dichas
medidas sobre la clase trabajadora, asi como la necesidad
de introducir una nueva regulacién de las relaciones labo-
rales con el objetivo de evitar estos danos y restablecer una
situacion socialmente aceptable (Recio, 2007:3). La preca-
riedad de las relaciones laborales estd asociada a una serie
de cambios como la imposibilidad de acceder a los benefi-
cios sociales establecidos por ley® para el trabajo asalariado
como son el descuento por jubilacidn, el aguinaldo, las vaca-
ciones, el seguro de empleo, la obra social e indemnizacién
por despido (Salvia, Tissera et al., 2000:142).

En cuanto a las condiciones que regularon las relacio-
nes laborales de los servidores publicos, aunque los afios 90
representaron fuertes periodos de inestabilidad laboral, la
primera década del siglo XXI representé una mejora en la
estructura y dindmica de contratacién. Entre 2003 y 2012,

de la dimension del empleo publico; las funciones y la relacién entre el
Estado Nacional y subnacional, la incorporacidn del personal y las unidades
organizativas, entre otras (Oslak en Hintez, 2006).

5 Menéndez y Miguez (2009:113-114) indican en su investigacién cémo el
proceso de reestructuracién administrativa del Estado “se realizaron despi-
dos y retiros voluntarios, reestructuracion de organismos, en general sin
ningun criterio claro (...) las modificaciones en las carreras administrativas
y supuesta profesionalizacién no fueron tales”.

6 Ley 25.164 de 1999 regula el empleo publico nacional, Capitulo IV, articulo
16 y 17 estipulan los derechos segun el régimen de contratacion: estabilidad,
contrataciones, prestacion de servicios.
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se incrementd un 71% el empleo publico, del cual un 52%
se explica por el aumento del empleo en las plantas perma-
nente y transitoria y el 48% restante, a raiz del crecimiento
del personal contratado (Pomares, Gasparin y Deleersnyde,
2013:13). No obstante la disminucién de la desocupacion,”
prevalecieron algunas condiciones laborales impulsadas en
la década anterior en el marco de la reforma del Estado.
Lo que el Estado consiguié con contundencia durante la
década del 2000 fue legitimar formas de contratacidn: fin
del empleo y la garantia respecto a los derechos laborales
(Cadermatori, 2001: 80).

En este escenario, la Asociacion de los Trabajadores del
Estado (ATE) ha orientado sus objetivos de lucha a la regu-
larizacion del empleo.? En el caso concreto de los profesio-
nales vinculados a la atencién de la infancia esta demanda
se expresd mediante la consigna “Derechos de la Nifiez nece-
sitan Trabajadores y Trabajadoras con Derechos™ para indicar
la inconformidad con las condiciones de trabajo en la que
se encuentran quienes operan los servicios de proteccién
local. Esta misma situacion fue planteada por los agentes
estatales vinculados a diferentes dependencias responsa-
bles de la gestion del sistema de derechos en la provincia
General San Martin, quienes destacan las dificultades para
obtener salarios y condiciones laborales que correspondan
con el esfuerzo, el compromiso y las demandas del desem-
peno de su labor. A efectos de este andlisis se asume que

7 Segun cifras de los Informes Trimestrales de Estadisticas Laborales y Eco-
némicas, entre 2006 — 2010 la desocupacién en el sector publico descendié
en 3,1% pasando de 11,4% al 8,3% (Taller de estudios laborales, 2011).

Para ampliar esta informacion: http://bit.ly/2004kZg.

9  Esta consigna se presenta de manera constante en comunicados o en even-
tos publicos. Ese fue el caso del subtitulo de la ponencia presentada en el V
Congreso Mundial por los Derechos de la Infancia y Adolescencia, realizado
en la Provincia de San Juan del 15 al 19 de octubre del 2012, en donde los
trabajadores y trabajadoras de diversas instancias de los sistemas locales de
proteccién buscaron mostrar las condiciones laborales en que efectian su
labor y la incidencia que ello tiene respecto a la implementacién del sistema
de derechos.
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los agentes estatales vinculados a las instituciones que con-
forman los SLPD de la Infancia viven precariedad laboral
cuando no reciben por lo menos alguno de los beneficios
estipulados por ley.

Regulaciones laborales de los agentes estatales
del SPDL en la provincia de Buenos Aires

La institucionalizacion del paradigma de la proteccién inte-
gral de los derechos de la infancia supuso la reconceptuali-
zacion de un conjunto de intervenciones sociales dirigidas a
la infancia y sus familias, como también un reordenamiento
de la normatividad y la creaciéon de organismos especia-
lizados para su atencién, cuyo sello distintivo ha sido: a)
Desplegar acciones territoriales y comunitarias que favo-
rezcan el sistema de acceso a derechos bésicos y politicas
protectorias y b) desplazamiento de la institucionalizaciéon y
judicializacion de la nifiez pobre. La creacién de este nuevo
sistema de proteccidon se acompand de la reestructuracion
y en otros casos la vinculacién de profesionales que adscri-
bieran al cambio paradigmatico en la forma de concebir e
intervenir la infancia en los territorios. A continuacidn, se
describen los perfiles profesionales, las trayectorias labora-
les, el quehacer de los equipos técnicos y el marco de rela-
ciones contractuales en que se desempefan agentes esta-
tales de diverso nivel jerarquico pertenecientes a diversos
organismos del SPLD.!°

10 Para este capitulo se analizaron diez (10) entrevistas de: funcionarios del
poder judicial (2), coordinadores de servicios locales (2), coordinadores de
servicio zonal (1); Direccién General de Proteccion de Derechos y Desarro-
llo Familiar (2), Direccién General de Politicas de Nifiez y Adolescencia (1);
Coordinador de Guardia (1); Coordinacién ONG (1). A fin de mantener la
confidencialidad de las fuentes se identifican las entrevistas con la letra E de
entrevista y un nimero, correspondiente a la identificacién de cada agente
entrevistado.
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a. Perfiles y trayectorias laborales

Acorde con lo establecido en el articulo 20 de la Ley 13.298/
2005!! sobre los profesionales para conformar equipos téc-
nicos en los SPD, de los diez entrevistados 4 son Trabajado-
res Sociales, 2 Psicélogos, 2 Licenciados en Educacién, un
abogado y un Comunicador Comunitario (La tabla No. 1
describe de manera suscinta el perfil de cada entrevistado).
Sin embargo, por la complejidad en las demandas de aten-
cién, muchos de estos agentes colocan una mirada critica a
la preferencia de ciertas profesiones sobre otras, toda vez
que la interdisciplinariedad y un trabajo colectivo desde
otras areas del conocimiento permitiria una intervencién
de mayor integralidad, tal y como se propone en la con-
cepcién misma de la garantia de derechos. Asi lo expresa
una de las entrevistadas,

Se tendria que modificar la ley. Vos tenés que hablar de equi-
pos interdisciplinarios constituidos por todos estos y hasta
mas, antropdlogos... yo empezaria a agregar otras especiali-
dades que parecen no pensadas desde acd y en otros paises
los tienen, pensaba en los antropdlogos, los educadores, spor
qué no pueden estar en un dispositivo? ;Por qué no? ;Cuél es
el tema? Siempre trabajadores sociales, psic6logos... tampoco
habla de psiquiatra la ley y vos podés tener nifios muy dana-
dos por el consumo y no es una estupidez (E1).

Los Servicios Locales de Proteccion, como los Servi-
cios Zonales suelen contar con la presencia de abogado,
trabajador social y psic6logo como equipo de base para el
andlisis de los casos. Aunque el nimero de profesionales
varia segun las funciones y el tipo de institucién, una carac-
teristica generalizada es la baja capacidad de estos profe-
sionales para responder a la cantidad y la complejidad de
demandas que se atienden.

11 La norma privilegia la conformacion de equipos técnico — profesional inte-
grado al menos por un psicélogo, abogado, médico, trabajador social.
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La otra cuestién es que el volumen de casos es muy grande,
entonces, no los seguimos en algunos casos como quisiéra-
mos. Eso si es una debilidad también. Se hace un esfuerzo
considerable, pero muchas veces terminas trabajando sobre la
urgencia del caso grave o del que venias llevando y se agudizé
por alguna situacién (E5).

En cuanto a las trayectorias laborales, como se muestra
en el Cuadro 1, los diversos agentes consultados tienen
experiencia con la atencion de NNyA desde diversos luga-
res: desde el ambito educativo, cultural, o desde centros de
institucionalizacién como son los hogares. A fin de impul-
sar los procesos que caracterizan al paradigma de la pro-
teccion integral, la contratacion de profesionales, bien sea
para la conformacién de los equipos técnicos, o para la
coordinacién de los SL y de los servicios zonales, privile-
gia perfiles con experiencia de trabajo comunitario. Por un
lado, porque la gestion de la infancia se hace en territorios
considerados de alta vulnerabilidad social que demandan
cercania con las familias y las comunidades; por otro lado,
porque desde el enfoque de territorializacion se propende
desplegar articulaciones y redes con diversos actores ins-
titucionales y sociales.

Cuadro 1. Perfil y trayectoria laboral de agentes estatales
vinculados al SPLD, General San Martin

Id. Afo de Lugar de trabajo Breve trayectoria laboral
ingreso
E1l 1986 Poder judicial de Inicié en una defensoria de menores. En
San Martin 2010 comienza a ejercer como perito.
E2 2001 Servicio Local SM | Comenz6 en una organizacién social de Los

Polvorines; luego en la municipalidad de
Moreno en las areas salud, nifiez, jévenes en
conflicto con la ley penal y en Casa de
Justicia de Jujuy.

E3 1988 Juez civil de
familia
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E4 2012 Servicio local de Experiencia vinculada a ONG y en hogares
Villa Zagala de nifos. Su especialidad es en el area de
abuso sexual y maltrato infantil. También ha
trabajado con hombres adultos en situacion
de calle. Accede al cargo por conocimiento
con agentes del sistema.
E5 2011 Direccién General | Venia de trabajar en la red de infancia de
de Proteccién de | Tres de Febrero e hizo parte de la transicion
Derechos y del sistema de patronato a la proteccién
Desarrollo integral de derechos.
Familiar
E6 2012 Direccién General | Socio fundador de RedAr (ONG), fue
de Politicas de director de escuela y docente del Instituto
Nifez y de Tiempo Libre y Recreacién de la Ciudad
Adolescencia de Buenos Aires.
E7 2010 | Programa CILSA Vinculada a ONG que despliegan activida-
des culturales con nifios/as.
ES 2002 Guardia de Inicié en el afio 1999 en el Hospital Fleming;
atencion a NNyA | después en la Defensoria de nifios y
del Servicio Local | posteriormente en la Direccion de Infancia 'y
de SM Familia
E9 2010 Direccién General | Militante social, con trayectoria vinculada a
de Proteccién de | ONG, trabajé en Hogares en Tres de
Derechos y Febrero y se vincula a esta secretaria por
Desarrollo conocimiento de agentes del sistema.
Familiar
E10 2004 Servicio Zonal Comenzo a trabajar en la delegacion

departamental San Martin del Consejo
Provincial del Menor. Sus otras experiencias
profesionales se vinculan con el trabajo en
un servicio local en Tres de Febrero y en un
centro educativo comunitario Villa Bosch.

Fuente: elaboracién propia.
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b. Condiciones laborales

Las formas de contrataciéon'? en la mayoria de los casos
se enmarcan en contratos de locacion de servicios (mono-
tributistas con contrato sin recibo de sueldo) y contratos
temporarios (que suelen estar entre 20 y 30 horas a la sema-
na) y los administrativos, que se renuevan semestralmen-
te 0 en otros casos en forma mensual. Este tipo de con-
tratos presentan en principio dos dificultades. En primer
lugar, intervenciones discontinuas. Ante la inestabilidad en
el cargo, los profesionales desarrollan como estrategias de
mejoramiento de salarios el pluriempleo y/o una movilidad
laboral, lo que hace que los equipos se enfrenten a una cier-
ta rotacion de profesionales que afecta la continuidad y el
seguimiento de los procesos de intervencion. En segundo
lugar, poca contencidén en el ambito del trabajo. Aunque los
entrevistados que estan en cargos directivos sefialaron el
esfuerzo que realizan para intermediar en el mejoramiento
de las condiciones laborales, aquellos con cargos operativos
insistieron en la sensacion de inseguridad cuando las garan-
tias laborales —contratacion, ubicacién y disposicién en el
espacio, equipos e infraestructura- no son las adecuadas, tal
y como se aprecia en los siguientes relatos,

(...) Cuando se siente contenido en el espacio, en el lugar,
entonces, volcas toda tu energia a la intervencién. Digamos,
que puedas determinar condiciones de laburo y no estar pen-
sando todo el tiempo que te estan explotando, que el coordi-
nador te quiere cortar la cabeza, que te maltratan. Si se puede
lograr eso, creo que le hace bien al trabajo posterior (E2).

12 El trabajador auténomo, denominado monotributista, es la figura juridica-
normativa de contratacién de los dltimos afios. Bajo la prestacion de servi-
cios “ocasionales” se desdibuja la relacién de dependencia para evitar reco-
nocer al trabajador como permanente de algin sector, lo que le permite al
empleador desligarse de la realizacién de aportes, transfiriendo éstos al tra-
bajador (Cadermatori, 2011: 81).
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Debilidad... tenemos varias, pero yo creo que por un lado es
lo material, no estamos en las condiciones que deberiamos
estar, tendriamos que estar mejor a nivel de recursos materia-
les, de los espacios fisicos donde estan trabajando los equipos.
Digo, el espacio fisico en el que trabajas no siempre es el
mejor, le falta una computadora, en uno falta internet, no sé,
esas cosas faltan... los sueldos mejoraron. Nosotros estamos
en una zona de influencia de la zona norte del conurbano
bonaerense, y tenemos municipios cerca que muchas veces
-eso yo lo discuto también- pagan mejor, pero tienen menos
profesionales... pero también se mejoré mucho, se aumenta-
ron varias veces los sueldos desde que nosotros llegamos (E5).

Los cambios en las condiciones laborales en los SLPD
se llevaron a cabo bajo dos modalidades: aumentando el
numero de profesionales que se requerian en las diversas
sedes en que operan los SL o aumentando la carga horario
semanal.’® De esta forma, un profesional pasé de tener un
contrato temporal de 20 horas a 30 horas semanales que
distribuye segin los criterios o necesidades de atencién en
terreno o segun los criterios definidos por los coordina-
dores. Sin embargo, la disputa permanente de los agentes
estatales en términos de mejoras laborales gira en torno a
los bajos salarios, las dificultades para obtener ascensos y un
contrato de planta; presentando diferencias segun el cargo
que se ocupe al interior de la organizacién. Mientras los
agentes estatales vinculados al “terreno” consideran que la
experiencia y la trayectoria obtenida deben verse reflejada
en mejores condiciones de empleo, los agentes estatales en
cargos de coordinacién argumentan los esfuerzos hechos
para favorecer estos aspectos.!*

13 Tal fue el caso de los SPD en el municipio de José Leén Suarez y Billinghurst
donde se vincularon mas profesionales y en Zagala se aument6 la carga
horaria.

14 Un funcionario en cargo de coordinacién indicé el aumento del porcentaje
en el pago de salarios en el Municipio de San Martin. En el afio 2012, se des-
tinaba el 36% de las transferencias que realiza la Provincia mediante el Fon-
do de Fortalecimiento, al pago de honorarios que habian estado antes alre-
dedor del 20% (E5).
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Otra de las cuestiones que para mi tienen los servicios locales,
supongo que pagaran salarios bastante magros, pero los tie-
nen como monotributistas, no cualquiera va a trabajar en un
servicio local porque cuando vos tenés unos afnos de profe-
sién y querés tener un lugar que tenga una mayor seguridad
laboral al menos en términos de algo mas reglamentado, no
ser monotributista (E1).

Nosotros tenemos unos 40 profesionales en los servicios.
Entonces, tenés municipios que pagan mucho mejor, pero
que tienen menos de la mitad de los profesionales. Entonces,
bueno, también es una cuenta mas fAcil, si yo redujera los pro-
fesionales a la mitad, pagaria el doble... Otro asunto es que
todos son monotributos, en algunos casos nosotros hemos
ofrecido la posibilidad de un contrato temporario municipal
porque no hay incorporaciones en planta permanente. Pero
econémicamente no les conviene porque los sueldos munici-
pales son mas bajos. Por més de que vos tengas en beneficio
de la obra social y el aporte jubilatorio, los sueldos son mas
bajos, en general, en todos los municipios es igual (E5).

c. Funciones de los agentes estatales

Una de las particularidades de las politicas de infancia es
que los agentes estatales, en cargos de coordinacién o como
parte de los equipos técnicos, al ser los efectores de la poli-
tica en los territorios, poseen niveles de autonomia en la
implementacion de procesos. En este sentido, los progra-
mas de nifiez no dependen sélo de su diseno, sino central-
mente, dependen de las decisiones que toman los equipos
técnicos, la calidad de su intervencidn y de las condiciones
en que estos pueden llevar adelante su tarea. Por ello, al
hablar de las funciones que desempenian los agentes estata-
les es necesario considerar la especificidad de la institucion
en que labora y del cargo que desempena, puesto que cada
entidad como parte de un macro sistema cumple funciones
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bastantes diferenciadas.”” Si bien los entrevistados estan
vinculados a diversas instancias del sistema,!® en este apar-
tado describiremos a grosso modo el quehacer respecto a
la recepcion y atencidn de las demandas de proteccion de
derechos que se efecttian mayoritariamente desde los Ser-
vicios Locales. Son dos las razones para ello. Primero, como
contexto que permita comprender las interpretaciones de
esas demandas, objeto de discusion del segundo apartado;
segundo, porque es el principal proceso que direcciona y
en el que convergen los demas procesos que desarrollan
los SPD.

Los SLPD son las unidades técnico-operativas respon-
sables de proporcionar, alos NNyA que tengan amenazados
o vulnerados sus derechos, acceso a intervenciones, planes
y programas con los que se les restituyan o garanticen (Ley
13.298, 2005), manteniendo como prioridad la contencién

15 El articulo14 de la Ley 13.298 de 2005 define al Sistema de Promocién y
Proteccién Integral de los Derechos del nifio como “un conjunto de organis-
mos, entidades y servicios que formulan, coordinan, orientan, supervisan,
ejecutan y controlan las politicas, programas y acciones, en el ambito pro-
vincial y municipal, destinados a promover, prevenir, asistir, proteger, res-
guardar y restablecer los derechos de los nifios...”

16 De acuerdo con nuestros informantes, de la Direcciéon General de Politicas
de Nifez y Adolescencia dependen los Centros Infantiles y Jardines de
Infantes, de ahi que una de las funciones de esta dependencia sea adelantar
procesos educativos informales con nifios, jévenes y las familias de estos
centros, en articulacion con los servicios locales. Asi mismo, el sistema de
Guardia —que en este caso hace parte del servicio local del municipio de San
Martin- atiende demandas las 24 horas del dia y hace seguimientos a las
situaciones de vulnerabilidad que se denuncian. El recorte situacional de la
urgencia y la necesidad de construir la articulacion interinstitucional bajo el
marco de la corresponsabilidad es el referente de atencién que orienta el
trabajo conjunto de las instituciones que intervienen situaciones de vulne-
rabilidad en el sistema integral de proteccién de derechos de NNyA. De
manera similar, la Direccién General de Protecciéon de Derechos y Desarro-
llo Familiar tiene como eje central de su accion la atencién de los nifios/as y
los jovenes en situacién de mayor vulnerabilidad. Por su parte, los servicios
zonales de proteccién de derechos tienen como objetivo supervisar las insti-
tuciones con las cuales tienen convenio y buscar las vacantes para imple-
mentar las medidas de abrigo (en hogares convivenciales dentro o fuera del
territorio) que el servicio local ha definido para los chicos que viven vulne-
racién de derechos.
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de la familia o de las redes comunitarias. Esta garantia de
derechos esta orientada por dos principios bésicos: territo-
rializacidn y contencién familiar-comunitaria. El primero
refiere a que el SLPD sea parte constitutiva de las ins-
tituciones de cada localidad; para ello, se procura que la
construccion y el despliegue de estrategias de intervencion
estén directamente vinculadas y respondan a las particu-
laridades del contexto, en estrecha coordinacidén con las
organizaciones que existen en los territorios. El segundo
principio procura evitar la separacion de los/as ninos/as de
sus cuidadores (familiar u otras redes), mediante acciones
de acercamiento, acompanamiento y seguimiento continuo
que permitan superar las situaciones que amenazan o vio-
lan los derechos.

Y en el Servicio Local, que ldgicamente trabaja con la vulne-
racién de derechos, el modo de trabajo es con otros, el modo
es abriendo puertas, transformando a los servicios locales en
lugares —en lo que se pueda- en lugares amigables, referente
para los pibes, para las familias, este es el objetivo. Y si o si
territorializar todas las estrategias. Eso es condicién, diga-
mos, eso es una bajada de linea, si se quiere. Esto se dice
desde el primer momento que llegamos como gestion hasta
hoy, aunque siga esto generando un poco de ruido en los
profesionales: queremos la territorialidad, queremos la mira-
da comunitaria (E9).

Acorde con estas funciones se desarrollan diversos
procesos para la recepcion y atencidn de las demandas (Ver
Figura 1). Se inicia con la recepcion de la denuncia que
efectian diversos actores; ésta es evaluada por los equipos
técnicos y a partir de un analisis del caso se define si se
admite la denuncia mediante apertura de expediente, lo que
implica la generacién de diversas acciones que van desde
orientacion, hasta el acompanamiento por derivacién de la
situaciéon o de transferencia a otros recursos instituciona-
les y/o comunitarios y, en los casos de mayor compleji-
dad, la implementaciéon de medidas de abrigo. En cada una
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de las etapas del proceso, los profesionales de los equipos
técnicos realizan tareas de acompanamiento a los grupos
familiares cuya caracteristica es poner en riesgo o vulnerar
los derechos NNyA; en ellas ponen en juego una serie de
estrategias que no estin contempladas en su especificidad
en los marcos prescriptivos de la norma o de los recursos
institucionales. Muchas de ellas obedecen a los saberes que
la experiencia en la institucién o en el campo de las politicas
les ha ofrecido, a las redes de recursos construidas en la
intervencion, o bien, a estilos personales de actuacidn que
facilitan —o dificultan- el involucramiento con los grupos
que atienden. Las estrategias desplegadas por los profe-
sionales reflejan la capacidad de autonomia o libertad en
la intervencién que surge en la cotidianeidad del ejercicio
profesional y que el sistema les permite para su desempeno
como agentes estatales en lo local, aunque los resultados
dependen, a su vez, de las 1dgicas institucionales y las dina-
micas socioculturales locales.

Figura 1. Procesos de intervencion de los SPLD
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Con estas consideraciones se apunta, por tanto, a que
las funciones de los agentes estatales mantengan un grado
de complejidad y dinamismo particular que dota a la cons-
truccion de la institucionalizacidn de los derechos de NNyA
de dimensiones que no se pueden agotar con una mirada
desde la racionalidad de la efectividad o la eficiencia. Si bien
el grado de profesionalizacién que demandan estas funcio-
nes no solo es alto, sino especializado, la dindmica de los
SLPDde NNyA lleva a explorar otros aspectos que cruzan el
modo de operar de los trabajadores y de construir procesos
de institucionalizacién de derechos. De ahi es que en este
trabajo se ponga en discusidon el modo con el que se imbri-
can las condiciones laborales, los recursos institucionales y
la creacion de espacios de maniobra en los que esta implici-
to el caracter de intérpretes de los agentes estatales.

Entre lo ideal y lo posible: los agentes estatales
en la construccion de “margenes de maniobra”

El proceso de institucionalizacion de los derechos de NNyA
no soélo parte de las disputas que le anteceden a la conso-
lidacién del marco legal, una vez que se sancionaron las
respectivas leyes que le promueven. Se parte de la premisa
que la institucionalizacién de derechos se cristaliza a través
de procesos multiples que incluyen, entre otros, tensiones,
negociaciones y disputas sobre las condiciones laborales de
los trabajadores del Estado encargados de operar los SLPD-
de NNyA, los recursos materiales y financieros destinados
a las instancias que son actores de los mismos y las capa-
cidades interpretativas y operativas de los trabajadores que
operan tales instancias (Llobet, 2013; Magistris, 2012).

En este contexto, el caricter de intérpretes de quienes
estin encargados de operar los SLPD de NNyA emer-
ge como relevante, principalmente porque la operacién
de estos sistemas implica atender una serie de multiples
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demandas complejas y controvertidas, que se presentan
como vinculadas en “cadenas de relaciones condicionadas”
(Fraser, 1991:6). Es decir, por ejemplo, para que se le resti-
tuyan sus derechos a un nifio violentado y que vive en con-
diciones que le vulneran de diferentes modos sus derechos
(econémica y socialmente), la demanda de proteccién deri-
va en una serie de medidas enlazadas en las que la garantia
de sus diversos derechos —por ejemplo a la vida misma, el
acceso a servicios de salud, a la educacién y la atencién
terapéutica a los efectos del maltrato— implicara, necesaria-
mente, una serie de arreglos y acuerdos de parte de los dife-
rentes trabajadores del Estado que conforman los SPLD.
Estas decisiones que derivan en arreglos institucionales, se
realizan a partir de las interpretaciones de quienes recep-
cionan, atienden y hacen seguimiento a la demanda, para
efectivizar la proteccion y/o garantia de los derechos.
Partiendo de la idea que toda demanda sobre necesi-
dades da luz sobre estructuras relacionales (Fraser, 1991),
la vista a los modos con los que se construyen espacios
de maniobra desde los agentes estatales en su labor dentro
de los SPLD, da cuenta del modo con el que se configura
el flujo del poder estatal en su modo capilar a través de
las disputas y tensiones especificas que se llevan al debate.
Los desacuerdos sobre los supuestos basicos de los inter-
locutores se agudizan al momento que éstos desarman las
demandas para buscar responder cémo proteger puntual-
mente qué derechos y a qué necesidades de los NNyA. Por
ello, proponemos identificar tanto las principales disputas
y tensiones de las interpretaciones de los agentes estatales
sobre la construccién de problemas, asi como caracterizar
el modo con el que quedan imbricados a través de las arti-
culaciones institucionales, los recursos legales, materiales
institucionales respecto a las interpretaciones que constan-
temente realizan quienes estan a cargo del cotidiano de la
institucionalizacién de derechos de la nifez.



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos o 231

Construccién de problemas. Tensiones y disputas

Como se ha senalado, las estrategias o “margenes de manio-
bra” que se ponen en juego en las decisiones operativas, las
practicas efectivas, los actos administrativos del quehacer
profesional e institucional, parten del caracter de intérpre-
tes de los agentes estatales quienes, pese a las limitacio-
nes de recursos y a las condiciones del régimen laboral e
institucional construyen espacios de actuacién propios en
procura de garantizar derechos de la infancia. Estos espa-
cios de actuacion visibilizan una serie de concepciones en
relacion con las carencias o necesidades y permite concre-
tiza quiénes se consideraran legitimamente “necesitados” y
de qué modo resultara apropiado satisfacer tales deman-
das (Haney, 2003). De ahi que las concepciones o la forma
cémo se construyen los problemas de intervencion y sus
distintos portadores, se articulan de manera especifica con
las interpretaciones sobre los derechos de manera hetero-
génea, disputada y en algunos casos, contradictoria (Llobet,
2008; Magistris, 2012).

La revision a los procesos de intervencién que realizan
los agentes estatales del SLPD evidencia que la construccién
de los problemas o necesidades de atencidn se hace en torno
a dos aspectos centrales: la definicion de los beneficiarios y
las demandas de intervencion por una parte y las formas de
operacion de los equipos técnicos, por otra.

a. Construccion de beneficiarios y demandas de intervencion

Una tensidn latente en términos de la construcciéon de los
beneficiarios de la proteccién y la garantia de los derechos
que deben ser objeto y prioridad de intervencidn refiere a
la dualidad entre nifiez y adolescencia.!”

17" Segtin la normativa de los SPD (Ley 26.061 y Ley 13.298 ambas de 2005) la
garantia y la proteccion de derechos es para todos los nifios/as del territorio
Argentino, no obstante, es claro que los diversos programas de politica

» o«

social han focalizado la atencién en la infancia “vulnerada”, “vulnerabilidad
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La atencion a los nifios/as se vincula directamente con
la familia. Al suponer que los nifios/as son sujetos “depen-
dientes” de sus cuidadores y que las familias son el &mbi-
to por excelencia de socializacién, crianza y cuidado; ante
situaciones (reales o presuntas) la garantia de derechos de
la nifez se viabiliza a través de los adultos. Esto coloca una
disyuntiva. Mientras se sostiene la familiarizacién del cui-
dado de la infancia al focalizar la intervencidn en los grupos
familiares como principales y directos garantes de derechos
(de ahi que el papel de los SLPD sea reencauzar o resociali-
zar a los adultos para que cumplan con las representaciones
socioculturales que definen a los “buenos” padres/madres),
es justamente la fragilidad de las relaciones y las dindmicas
familiares lo que hace que los procesos no avancen o lleguen
al cauce esperado. Una contradiccion latente sigue siendo
que el sistema considera las familias el espacio “privilegia-
do” para dar soporte a los chicos/as.

En este escenario las mayores demandas en materia de
derechos de nifios/as aluden a violencia intrafamiliar, des-
atencidn de las necesidades basicas (desnutricion, vivienda,
abrigo, acceso a educacion), trabajo infantil. Las practicas
para restituirlos se concentran en el abordaje familiar (sea
nuclear o extendida) para “rescatar” o “desarrollar” com-
promiso y vinculos de los cuidadores con los nifio/as a su
cuidado; practicas en las que se expresa una alta ideolo-
gizacion y moralizacion sobre la idea de “responsabilidad”
y de “familia”.

psicosocial’, de “bajos ingresos” (Magistris, 2012; p. 101), aspecto que es
reconocido por los agentes estatales cuando sefialan como particularidad
de su quehacer el estar inmersos en contextos “precarios”. No obstante,
entendiendo que la nifiez y la adolescencia son categorias sociales construi-
das historicamente, que abarcan una densidad de significados (Ariés, 1973,
James & James, 2008; Jenks, 2008) y un sistema clasificatorio por edades,
lo que se busca remarcar aqui es justamente los discursos significativos
que usan los agentes para construir a sus beneficiarios o poblacién a ser
focalizada por los SPLD.
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La bisqueda de una familia ampliada, de referentes, creo que
es como la situacién hoy més acuciante y sobre la que estamos
laburando con los diferentes recursos que contamos, porque
la verdad que también esto presenta limitaciones. Esa presen-
cia de la familia en general cuando no esti, ese respaldo, es
donde mas conflictos tenemos, es donde mas laburo hay que
hacer y donde vamos probando por diferentes lugares tam-
bién. Me parece que ese es nuestro desafio principal (E4).

Por otro lado, la perspectiva adultocéntrica que atn
prevalece dificulta la materializacién del principio que
reconoce a los nino/as como sujetos de derechos (Marre et
al, 2013) y, por tanto, el requerimiento de una intervencion
individualizada que reconozca sus requerimientos, deman-
das y acciones de abordaje, en los que se les otorgue voz y
protagonismo. En este sentido, prevalece la caracterizacion
del campo de las politicas publicas de nifiez como un campo
en el cual los nifios/as estan presentes de forma constante
ya que son la misién sustantiva de las instituciones y dis-
positivos, pero no cobran un lugar protagdnico por cuanto
su referencia esta dada por la legitimidad de las decisiones
tomadas por adultos (Bisaro et al, 2012:51).

En oposicién a lo anterior, la intervencién con los
jovenes y adolescentes interpela a los agentes estatales a
desplegar acciones directas e individuales, al mismo tiem-
po que los confronta respecto a las capacidades persona-
les y profesionales de las que disponen para “vincularse”
con sus requerimientos.'® La premisa que orienta el actuar
es que ante las situaciones de abandono, marginalidad y

18 Particularmente, los casos de abuso sexual y problemas psiquiatricos suelen
ser los més dificiles de abordar, al no disponer del personal suficientemente
capacitado para ello. Los casos de problemas mentales han venido, supues-
tamente, en aumento y sin embargo no se tiene conocimiento de hacia dén-
de transferirlos o quiénes deben hacerse cargo, en el ambito de la provincia
de Buenos Aires. En el caso de la CABA, es notorio el sostenido aumento, en
los ultimos ocho afos, de internaciones en instituciones de salud mental,
complementario del decrecimiento de las institucionalizaciones por medi-
das de proteccién especial (Barcala, 2016).
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precariedad al que han estado sometidos los jévenes, ellos
despliegan cierta autonomia respecto a sus comportamien-
tos sociales, aunque no sean bajo los canones aceptados. En
este sentido, los agentes se cuestionan sobre el alcance de
la intervencion (ampliar la cobertura a todos los jovenes);
el tipo de acciones para lograr su permanencia y el des-
pliegue de capacidades; asi como la generacién de vinculos
que establezcan cercania y confianza. Dada la complejidad
de las demandas de los jovenes (alto consumo de drogas,
delincuencia juvenil como las mas prevalentes), los agen-
tes consideran que el establecimiento de “vinculos” con los
beneficiarios es el nodo central de la intervencidn. Estos no
emergen en forma natural ni espontanea, deben edificarse
paulatinamente en la interaccién cotidiana de los encuen-
tros y consolidarse con lazos que solidifiquen la credibili-
dad entre los actores (agentes/ jovenes/instituciones); s6lo
asi podra desentranarse el complejo entramado emocional,
personal, familiar que caracteriza a los adolescentes sujetos
de intervencion.

Recién después de un ano y medio el vinculo estd establecido
y so6lido de manera tal que permita poder hablar de estas
cuestiones, que obviamente son movilizantes para todos, no
solamente para los pibes. Pero es trabajo de hormiguita, por-
que es construir el vinculo y después recién de un tiempo
prudencial, empezar a laburar algunas cuestiones més pro-
fundamente (E7).

Para lograrlo, los profesionales deben poseer ciertas
caracteristicas “humanas” y de “experticia” (ser receptivos,
tener capacidad de escucha, estar atentos, tener disposicion
de ayuda), pues de ello depende la permanencia del pro-
ceso, el seguimiento en el tiempo y el que puedan darse
cambios en los beneficiarios. Se trata de pensar mas en el
chico que llega, una atencién mas individualizada en la que
el equipo técnico analice qué joven esta recibiendo y cuél es
la mejor propuesta para su acompanamiento; en la que los
adultos ofrezcan contencién sin caer en la escolarizacién
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o la formalizacion de conductas, sino en ofrecer distintos
espacios/ lugares en una dimensién material (infraestruc-
tura fisica) y simbdlica (construccidn de proyectos de vida,
interacciones, encuentros), bajo el supuesto que al cam-
biar el escenario y las propuestas de acciéon se modifican
las estructuras y la tipificaciéon de comportamientos de los
jovenes, al abrirles nuevas opciones.

El caricter de la intervencién con los jovenes como
beneficiarios de los SLPD enfrenta algunas disputas con las
instituciones escolares, quienes ejercen controles y regula-
ciones que expulsan a los jovenes del sistema restringién-
doles espacios, en contraposicién a la idea de contencidn,
acompanamiento, paciencia y continuidad por la que abo-
gan los servicios de proteccidon. En esta perspectiva, los
agentes estatales procuran ofrecer contencién a los jovenes
y de ser posible a sus familias, con apoyo a las actividades
mas cotidianas, hasta aquellas de derivarlos institucional-
mente o asistirlos en la ensefianza de gestion de tramites en
diversas dependencias institucionales.

b. Formas de operacion de los equipos técnicos

Desde una perspectiva construccionista se asume que los
SLPD son sistemas abiertos, indeterminados y no univocos;
que estan en un continuo proceso de creacion y consolida-
cién que se complejiza a medida que se atraviesa la realidad
de los territorios. En consecuencia, las formas de operacion,
la organizacidon de los recursos existentes, las formas de
gestion y los modos en que se resuelven las situaciones coti-
dianas que configuran al sistema, requieren ser reconstrui-
das y reinterpretadas para acceder a su comprensién. Con
este fin, se reconstruyen algunos “mérgenes de maniobra” o
movimientos en el circuito de estos procesos, que llevan a
cabo los equipos técnicos constitutivos de los SPLD.
Aprendizajes construidos en la experiencia. La recep-
cién y evaluacion de los casos, como los procedimientos de
seguimiento y la toma de medidas de la que son responsa-
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bles los equipos técnicos son resultado de los aprendizajes
que los agentes han obtenido como intérpretes de necesi-
dades en su ejercicio profesional, y se recrea permanente-
mente a través de la reflexion colectiva e interdisciplinaria.
Este hecho hace posible identificar y elaborar criterios para
decidir cudndo y en qué medida los derechos han sido vul-
nerados y qué tipo de respuestas generar.

(...) Hay criterios de evaluaciéon que son los que tienen que
ver con lo que los equipos reconocen cuando se presenta
una vulneracién de derecho. Que no estin explicitos, que es
algo més de aprendizaje... Bah! En el sentido de que cada
equipo sabe cuiando se produce, la ley menciona cosas, pero
los limites pueden ser variados (E2).

Los conocimientos o saberes adquiridos en el desem-
peno de la labor son una de las caracteristicas que los agen-
tes destacan al momento de demandar derechos laborales,
por cuanto esto los ubica en un lugar y en una posicion
jerarquica dentro del campo de las politicas de nifiez, dado
que no son saberes que se puedan transmitir a través de
capacitaciones o de cualquier otra forma a corto plazo, sino
que estan anclados en la experiencia “in situ” de los profe-
sionales frente a las problematicas especificas de los territo-
rios y la estabilidad laboral. De ahi que sea importante pre-
servar también garantias de derechos a los agentes estatales
a fin de que, en el proceso de institucionalizaciéon de los
derechos, cada trabajador llegue a aportar desde su expe-
riencia en la construcciéon de una memoria institucional que
de estabilidad y dinamismo a los actores que intervienen.

La tensién que esta situaciéon genera (conocimiento
vs derechos laborales) conduce a desplegar intervenciones
“discontinuas” (Cadermatori, 2009; Vertlutas, 2009) que
refieren, por un lado, a las fluctuaciones de los equipos bien
sea por las variaciones en las direcciones administrativas de
los Servicios de Proteccion o bien porque en la busqueda
de mejores opciones laborales los profesionales abandonan
su cargo. Por otro lado, refieren a la “discontinuidad” en el
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acompanamiento y el seguimiento de los casos de atencidn,
obstaculizando la sostenibilidad de acciones en el corto,
mediano y largo plazo y, sobre todo, generando inefica-
cia del sistema para responder oportunamente en tiempo y
espacio a las situaciones. En este devenir se destacan como
pérdidas los aprendizajes y la formacidn de los profesiona-
les y la reduccidon del potencial institucional, al estar en un
constante ir y venir sobre procedimientos que responden
a urgencias mas que a procesos de planificacién y conso-
lidacion de la gestién.

(...) dijimos “;Qué hacemos?”. Yo les digo “Miren, chicas, para
mi hay que abrir un expediente”, mas alld de que me decian,
me contraargumentaban que no, que el servicio local estaba
sobrepasado de casos, que es real; son 8 personas distribuidas
en 4 equipos, que ademdas hay recambio todo el tiempo, se
estdn yendo un montén, con lo cual también es dificil soste-
ner el trabajo a mediano plazo aunque sea porque empezabas
haciendo articulacién con dos profesionales y después a los 5
meses no estan mds, también es un tema para las familias, que
en algunos casos se instalan como referentes (E2).

Construccion de “rol” especifico generado colectiva-
mente. Pese a la interdisciplinariedad de los equipos técni-
cos vinculados al SLPD, existen rasgos distintivos o “pro-
pios” del rol como operador de politicas de infancia. El
“compromiso” con las tareas que demanda el trabajo; el
involucramiento para la atencién y la resolucién de los
casos; el conocimiento de los territorios asi como del siste-
ma institucional y la generacion de “vinculos” —personales/
institucionales-, otorgan una particularidad en la logica de
pensamiento y actuacion de estos trabajadores.

La posibilidad de tener un equipo técnico que acompaie en
esas intervenciones, este intentar acercar a las familias a lo
que pasa en los lugares donde estamos con los pibes y, de
alguna manera, estrechar ese vinculo, es el laburo que hoy
mas nos preocupa. Las intervenciones a veces parece que no
estas haciendo nada, pero en realidad te lleva todo el tiempo,
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estar viendo, comparando la intervencién, viendo qué es lo
que vas a hacer y lo que no. En el medio de eso, requerimien-
tos de todos lados. Yo en general dedico mis dias a pensar qué
es lo que voy a hacer con algunas cuestiones y con interven-
ciones puntuales, armar cronogramas, actualizar expedientes,
porque aca te llama mucha gente por dia y siempre estan
tirando en general informacién sobre algin expediente y vos
eso lo tenés que volcar, te lleva un montén de tiempo (E4).

Estas caracteristicas, ademas de representar en cierto
punto factor de éxito en “la coherencia” y el procurar conti-
nuidad de las estrategias de intervencidn, son mas valoradas
que la formacién profesional al momento de la contrata-
cién y la permanencia en el cargo, por cuanto otorga cierta
“identidad” a la creacidon, concepcidn y desarrollo de los
SPLD. Al mismo tiempo estas caracteristicas se acompaian
de sentimientos contradictorios: se reconoce la importancia
y el deseo de involucrarse, vincularse y acercarse a los bene-
ficiarios y sus realidades, al mismo tiempo que se enfrentan
al temor, la angustia y la inseguridad que representa su
actuacion como agentes estatales los territorios. Por el tipo
de escenarios en el que llevan a cabo su labor (barrios con
diversas problematicas socioecondmicas, clasificados como
“pobres”y “vulnerables”) y el tipo de situaciones que enfren-
tan (violencia, abuso sexual, drogadiccién, amenazas), los
profesionales se sienten y han vivido amenazas a su inte-
gridad personal. “Muchas veces uno se siente... uno puede
decir que es angustia, puede decir que es miedo” (E4). En
sus palabras, la atencién es un trabajo de “discernimiento
continuo’, para identificar lo que es la realidad o lo que es
la sensacién o el sentimiento personal al que cada situa-
cidén los enfrenta.

Los “vinculos” son de diversa naturaleza y se estable-
cen en diversos niveles. Los vinculos con los beneficiarios
(mencionados en el apartado anterior) y los vinculos ins-
titucionales. Estos a su vez son de dos niveles: internos
y externos: a) Al interior de los SLPD se procura un tra-
bajo interdisciplinario e integral de los casos que llegan;



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 239

mediante intervenciones profesionales por duplas o sub-
grupos, en las que la conversacion, el didlogo, el intercam-
bio de diversas perspectivas en el anélisis y abordaje de las
situaciones genere un ambiente de proximidad. Lo vincu-
lante aqui es el compromiso de la accidon profesional en
la atencidén de las demandas. b) Externamente, los SLPD
emprenden articulaciones interinstitucionales en los terri-
torios con el animo de optimizar recursos, romper con la
“fragmentacion” de la atencion y, sobre todo, con el propé-
sito de consolidar la idea de funcionamiento de sistema (tal
y como se vera en el siguiente apartado).

Multiespacialidad y multifuncionalidad. La complejidad
administrativa para el manejo de los expedientes, sumado
a lo intricando de las demandas conlleva a que los agentes
estatales desarrollen ciertas capacidades para desempenar
funciones simultdneas en diversos espacios/tiempo, segin
las prioridades y las necesidades que se presentan.

En el servicio local vos tenés semanas en que te encargas de 5
casos exclusivamente con todo el personal porque tenés que
ir a un hogar, tenés que renovar medida, te estan pidiendo
una audiencia, porque, no sé, hay una urgencia con otro chico
en un médulo familiar porque son 15. Tenés uno conteniendo
a la familia, otro peleando con el hospital, otro llevando la
audiencia y estas 10 dias con los mismos 5 expedientes... (E4).

Las articulaciones como despliegue de recursos
institucionales y margenes de maniobra

En seguida se describen algunas caracteristicas de las arti-
culaciones entre los actores que forman parte del SLPD
de NNyA del municipio estudiado. Asimismo, se discute
la forma con la que tanto recursos institucionales como
las capacidades de los agentes y su ejercicio constante de
interpretacion entran en juego para construir un margen de
maniobra en el proceso de institucionalizacién de los Servi-
cios de Proteccion. A diferencia de los estudios que propo-
nen la importancia de las articulaciones desde la perspectiva
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del desarrollo de “gobernanza” y de esquemas de gestion
local, en los que gana mayor relevancia el papel de las ONGs
(Cravacuore, 2004), aqui nos referiremos a las articulacio-
nes partiendo primero de su importancia hallada en campo
como categoria nativa; y segundo, desde el supuesto que
las articulaciones permiten ilustrar el modo con el que se
imbrican multiples dimensiones que permiten dar luz sobre
el proceso de la institucionalizacién de los derechos de
NNyA a través de los SLPD.

En un sentido amplio, una articulacién ocurre a partir
de la siguiente secuencia que la constituye: 1) se detecta una
necesidad de intervencidn, 2) se comunican al menos dos
actores del SLPD para discutir su corresponsabilidad, que
incluye tanto la referencia a criterios del marco legal, como
la consideracion de los recursos existentes (que va desde
la disposicion del personal y la disponibilidad de recursos
materiales para intervenir desde cada actor), 3) la interven-
cidén concreta de los actores ya sea sincrdnica o secuencial
a través de una situacion o programa especifico, 4) el segui-
miento de los casos y 5) el seguimiento de las opciones de
continuidad en la relacidn entre los actores articulados.

Los tres primeros eventos pueden no ser consecuti-
vos puesto que la deteccidén de necesidades de intervencion
parte de un marco legal y programitico; y ambas quedan
supeditadas tanto a la apropiaciéon de los recursos legales
e institucionales de los agentes estatales como a la forma
de nominar problematicas en las que habria que intervenir.
Se da el caso, que a partir de articulaciones logradas antes
de la sancién de la Ley de derechos se trabajen modos de
intervenir y articular entre actores que luego del cambio
legal requirieron nuevas formas de articulacién, o que, a
partir de programas especificos, donde se integran dife-
rentes instancias, tuvieron que buscar formas de construir
nuevos arreglos. Fue el caso, por ejemplo, del papel de los
servicios zonales en el proceso para tomar medidas de abri-
go. Antes del cambio legal, éstos se dividian por munici-
pios y se hacian reuniones con los servicios locales de cada
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municipio para discutir sobre el diagndstico de las proble-
maticas y las posibles articulaciones. Principalmente, antes
de la nueva ley, los servicios zonales no sélo buscaban las
vacantes para las medidas de abrigo sino también las ges-
tionaban en el Poder Judicial.

A continuacion, se presentan desde las voces de los
agentes estatales y desde el registro de las articulaciones
logradas, las caracteristicas que se consideran mas impor-
tantes para los propdsitos de este apartado, es decir, iden-
tificar a través de las articulaciones el modo con el que
se imbrica el caracter intérprete de los agentes estatales
con las condiciones laborales y los recursos materiales en
la dindmica de operacién de las instituciones que integran
los SLPD de NINyA.

a. Formas de visibilizar las articulaciones

Las articulaciones se tornaron visibles mediante las voces
de los agentes estatales, a través de tres figuras. Primero, las
coordinaciones que resultan en la convocatoria a reuniones
masivas, en donde los diferentes encargados institucionales
tienen contacto cara a cara y entablan un intercambio, pri-
mero protocolario, siguiendo la directriz de la Ley que pro-
mueve una dindmica de trabajo de coordinacidn; y segun-
do, vinculante, que implica un proceso de comunicacion e
intercambio para acordar y poner de por medio los arreglos
y los recursos para atender a los NNyA y sus familias en
problematicas especificas.

A un nivel més global, la articulacién es con reuniones a veces
masivas con gente que tiene cargos, como por ejemplo las
escuelas, que son las inspectoras y los equipos de orientacién.
Y después son individuales con el comisario o la comisaria
de la Comisaria de la Mujer, nos hemos reunido ya dos o
tres veces, ;para qué? Para articular, justamente, cuando hay
una denuncia, cuando nosotros mandamos hacer denuncia,
qué si, qué no, qué es apropiado, qué no es apropiado, qué
es mejor que se le diga desde ahi, llamar nosotros y decir
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“Estamos mandando a la gente”. Digamos, esto de conocernos
las caras, conocer criterios de cada uno de los dos efectores
de admisién para poder articular (E10).

Segundo, los programas que, de manera independiente

al nivel de gobierno del que se originan (nacional, provincial
o municipal), logran articular, muchas veces la interven-
cién de diferentes instancias, mostrando asi, un alto grado
de permeabilidad a la dindmica barrial de cada territorio.
Los programas de los que se reportan “articulaciones flui-
das” o al menos, que mas distinguen un aprendizaje inter-
institucional son, principalmente cuatro:

+ Responsabilidades Compartidas (RC). Dentro de Ila

Direcciéon de Proteccion de Derechos, este programa
significa “la puerta” de la municipalidad que ofrece
“‘entrada” a los servicios a los chicos de 16 a 17 anos
que tengan ya una causa penal y que ya hayan pasado
por el circuito del juzgado. La consigna es anunciar de
manera directa que RC existe para uso y servicio de
los chicos: “Somos municipalidad, somos recurso, nos
tenés que usar para todo lo que vos necesites y ademas
queremos conocerte”. A partir de ese ofrecimiento y
con la idea de acompanar la “responsabilidad subjeti-
va” del chico, se analiza la demanda especifica de cada
chico, de manera personal para articular con la escuela,
otros programas, centros culturales, Ministerio de Cul-
tura, Empleo o Deporte, segtin corresponda.

Algunos vienen con la demanda de “Quiero ir a la escuela’,
entonces, articulamos con el programa de Volvé a la Escuela
del municipio. Otros dicen “No, yo quiero hacer guitarra’,
entonces, centro juvenil o taller de empleo, entonces, nos
metemos a circular con Empleo, Deporte, todo lo que tiene
que ver con Cultura, ya hicimos todas las reuniones con todos
los directivos de todas las areas para decirles “Este chico,
cuando nosotros te llamemos es porque necesita en particular
un espacio que se le refuerce, que cuando vaya digan Uy!
iQué bueno que viniste!, que se le refuerce su autoestima’,
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porque se va a encontrar con un espacio no habitual para él y
hay que laburarlo, que cuente con nosotros. Y la verdad que
por ahora venimos bien (E14).

Envién. A partir del potencial del programa para
reunir a través de las becas un ndmero significati-
vo de beneficiarios, las sedes donde operaba se con-
virtieron en Centros Juveniles por parte de la Direc-
cién General de Politicas de Ninez y Adolescencia, en
donde se ofrecen talleres y multiples beneficios segin
la trayectoria de cada chico. Aunque sigue operando
el programa con su propdsito inicial, el espacio sir-
ve para nuclear otras iniciativas y genera una impor-
tante articulacién por parte de los Centros Juveniles
con otras instancias como Deportes, Empleo, Derechos
Humanos, Salud, Educacion y en general, los servicios
locales. Las articulaciones entre los servicios locales
con los servicios zonales de Provincia son las unicas,
pero “fluidas” articulaciones detonadas por el progra-
ma Envidn (E4). En la Direccidon General de Proteccién
de Derechos Humanos y Desarrollo Familiar, la articu-
lacién con Envién fue una de las mas reconocidas al
resaltar la proximidad que desarrollan los encargados
y su capacidad de resolucidon inmediata de demandas
sobre jovenes,

Pero ya te digo, no tenés que ir més arriba para hablar con la
gente de Envidn, articulamos en este nivel, cuando yo nece-
sito algo llamo a Envidn, los invito hoy, los chicos necesi-
tan algo, vienen ac4, se toman unos mates, lo charlamos, lo
arreglamos y ya esti, no vas mas alld. Y Envién tiene una
modalidad més, por 1o menos ac3, de esa manera (E4).

Programa de Acogimiento Familiar (PAF). Este pro-
grama surgié para ofrecer una alternativa a la ins-
titucionalizaciéon de los chicos cuando necesitan una
medida de abrigo. Se trata que las familias les den

» o«

un lugar “diferente”, “exclusivo” y con miras a que la
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relacién personal pueda ayudar, aunque se busque evi-
tar el apego entre el/la chico/a y la familia. A través
de este programa se articulan varios de los servicios
locales, los juzgados, los servicios zonales y diferentes
ONG's (incluyendo organizaciones de corte religioso),
para detectar vacantes cuando se necesita un espacio
para medidas de abrigo (E14).

Tercero, mediante la ilustraciéon de casos concretos
que se reconocen como ‘exitosos” o que permitieron una
retroalimentacion relevante para aportar el debate de los
criterios y aprendizajes institucionales para articulaciones
futuras.

Caso “Q"

Se detectd que un chico tenia una situacion de violencia en
su casa. Como su madre lo golpeaba, sali6 de su casa a vivir
con otra persona, quien levantd “sospechas” de que estuvie-
ra en otra situacién de riesgo. Su companero de vivienda
era un joven de 18 afos, cuyo hermano habia estado como
victima en un caso sonado de un docente pedéfilo. “Qué
pasa que Q. estd viviendo con un pibe de 18 afios, en el
caso del pedoéfilo involucrado?”. Tanto en la escuela como
en el servicio local y los trabajadores de CILSA estaban
expectantes, pero sin intervenir. Las articulaciones en este
caso se valoran como fallidas, al menos por parte de CILSA
porque a final de cuentas, los servicios locales validaron
que el chico se cambiara a vivir con la hermana y con el
ofrecimiento de una beca; pero hubo una confusién de por
medio para que accediera a esto. El se sentia bien viviendo
con su amigo y en una entrevista a su grupo familiar se
llegd a percibir que le cuidaban y le tenian afecto, pese a
que su amigo daba muestras de violencia. Las trabajado-
ras de CILSA expresaron respecto a las articulaciones: “la
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realidad no sé en qué momento dio un vuelco, un giro, y
nosotros nos quedamos viendo... entonces es esto, hasta
que el equipo del servicio se desocupa y podemos combinar
una reunién y nosotros podemos y la escuela puede... En
algunos casos funciona...” (E5).

Caso de diagnéstico en el hospital movil

Este dispositivo ofrece servicio médico a través de un
micro con la particularidad de poder entablar una relacién
diferente con los beneficiarios y la dindmica del barrio.
Se reporta como caso exitoso de articulaciéon cuando una
mama y su hijo llegaron en busca de atencién y pese a que
ya tenian un diagndstico en un hospital, se decia que “era
muy dificil el laburo con la mama4, que no podia aceptar que
hacia falta otro acompanamiento” (E3), pues el chico tenia
un tipo de discapacidad. Cuando el médico del hospital
moévil revisé al chico y le detecté que el diagnéstico que le
habian dado estaba mal hecho, pidi6é hablar con la mama.
En esa interaccidn, el médico le plantea otro escenario y
la mama, entonces, se dispuso a pedir ayuda al centro de
salud de la zona. Con ello, se inicié un nuevo estudio para
corroborar el diagnéstico inicial. Es pues, a partir de esta
interaccién entre la mama y el médico del hospital mévil
que se abre el caso a otras posibilidades de atencién, reto-
mando el trabajo en red del servicio local con el centro de
salud que tiene un trabajo previo que cuando es necesario
“se dispara inmediatamente”.

Caso “Pibe baleado”

Se formé una articulacion para atender el caso de un joven
que fue baleado por una policia en una situacién de robo.
El caso requirié de una articulacién mudltiple por cuanto
incluia tanto el acompanamiento psicoldgico a la familia,
la localizacidon y autopsia del cuerpo y el proceso judicial
de por medio para denunciar el uso excesivo de la fuerza
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policial. Para ello se involucré Atencién a la Comunidad,
personal de Salud, Derechos Humanos del Servicio Local,
coordinadores de CILSA y la policia.

Caso “Marcas en la espalda”

Este caso se relatd por parte de los trabajadores de la guar-
dia (atencion de Direccidon de Ninez y Adolescencia de los
servicios locales) como un caso emblematico o genérico de
atencidn a abuso infantil. El personal de la escuela llama a la
guardia para denunciar que un chico tiene marcas de golpes
en la espalda. Ya que presenta el caso, la guardia envia sus
coordinadoras para orientar a maestro/as, directivos y tra-
bajadores sociales quienes acompanan al chico al servicio
de emergencias médicas. Se le da seguimiento del proceso
via telefonica y de manera paralela, se reporta el caso antici-
padamente a la llegada de éstos al hospital y a la Comisaria
de la Mujer para que los esperen y los reciban. Mientras
tanto, y por anticipado, alguien prepara el expediente para
tomar medidas de abrigo. Cuando no se trata de una aten-
cioén hospitalaria y se requiere que ingrese directamente a
un hogar, se buscan vacantes de manera inmediata para no
retrasar el proceso (E8). En este caso emblematico, la ruta
de atencion esta mas marcada por la cantidad de casos que
se han llevado y, por tanto, aunque no haya un protocolo
por escrito si lo hay por la experiencia de actuacién con
el que las articulaciones tienen su propio “aceite” y fluyen
adecuadamente.

b. De la atencidn artesanal a la construccion de un guion
para intervenir y articular

Existe la percepcion generalizada que las articulaciones son
necesarias para que los SLPD de NNyA cumplan con su
propésito. Esta necesidad parte de reconocer algunos limi-
tes y obstaculos de la intervencién aislada; la conjuncién
de recursos y las capacidades intrinsecas a la propuesta de
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articular de tal manera que las habilidades y conocimientos
de unos puedan dar soporte a otros que no lo tienen para
intervenir de la manera mas profesional posible.

La idea es trabajar sobre esta red, sobre esta posibilidad de
vinculaciones y articulaciones que siempre estan puestas de
manifiesto. Si, algunos directores que tienen més habilidad,
otros que les cuesta un poco mas; en general, casi todos los
directores participan de las reuniones de red de sus barrios,
con lo cual estin en contacto con organizaciones, con otras
dependencias. [...] Este es un laburo donde uno a veces siente
que los companeros se tientan en pensar que hay que salir
a salvar a alguien, pero, claro, salen a salvar a alguien solo.
Entonces, ahi es siempre devolverles esto: “Esta bien, scuales
son nuestras limitaciones? ;Hasta donde llegamos nosotros?
Barbaro. ;Hay otros que pueden llegar mas? Bueno, empece-
mos a ver quiénes son”. Acd hay muchas éreas con las cuales
se trabaja y, nada, intentan capitalizar ese esfuerzo (E3).

Sin embargo, la articulacion no sélo implica el recono-
cimiento de esos limites propios y de las demas instancias
sino también el desarrollo de confianza para la colabora-
cién en los criterios y los recursos del otro. Algunos agentes
estatales a veces hablan de la necesidad de ser flexibles en
cuanto a los criterios de intervencién para instancias que
cuentan con recursos y estan dispuestas a aportarlos para
agilizar los tiempos de respuesta. El ejemplo mas claro son
las organizaciones que todavia operan en un marco asisten-
cialista pero que nuclean recursos de diferentes modos y
procuran dar respuestas rapidas.

En el caso de las instituciones de mayor estructura
como las escuelas y los hospitales, se presenta una paradoja
para las articulaciones. Por una parte, estos son espacios
necesarios y relevantes para articular en tanto se puede
tener contacto directo con los NNyA y sus familias y obser-
var de manera directa situaciones que no son observables de
otra forma. La deteccién de marcas de abuso, por ejemplo,
es una situacion recurrente en escuelas como en hospitales
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para iniciar intervenciones que deriven en medidas de abri-
go. Sin embargo, aunque son instituciones que tienen sus
procesos de operacion formalizados y tendrian modo de
producir protocolos de articulacién, no siempre se puede
articular como se esperaria porque el mismo aparato llega a
ser tan grande y complejo que “se pierde” el contacto direc-
to. Por lo mismo, los servicios zonales indican que la articu-
lacidn con los hospitales es buena pero sélo en algunos, con
quienes no tienen atin acuerdos por escrito y con quienes
ha costado definir la corresponsabilidad para los casos en
que se tomaron medidas de abrigo. Si bien con las escuelas
hay una guia de procedimientos con la que articula con los
servicios locales, es una “construcciéon que va y viene” y hay
buena articulacion s6lo con algunas, aunque “estan dadas
las condiciones para que las cosas se den bien” (E14).

Mas alla de los recursos y las habilidades que estén al
alcance para articular e intervenir, se detecta que los agen-
tes oscilan entre la “construccién de un guién” (E3) para
intervenir y articular, y el desarrollo de una “artesania de la
atencion” en tanto cada situacion es tnica y demanda tam-
bién considerar sus especificidades (E8). Por tanto, aunque
las instituciones con las que se articula tengan disposicién y
recursos no siempre va implicar “fluidez” en la articulacion
para todos los casos. En esta multiplicidad de factores que
dan cauce a las formas de articular se afiade el recaudo que
los trabajadores deben tener por los riesgos que enfrentan
en sus diferentes posiciones dentro de los SLPD de NNyA:
“Todos aman a los ninos y todos hacen todo lo posible por
los nifos, todo stper rapido lo van a hacer por los nifos,
pero la verdad es que todos se cuidan el culo, esa es la
cruel verdad” (E13).
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c. El desafio de tejer con “los hilos invisibles” de cada barrio
y madurar articulaciones

Ademaés de las articulaciones que se buscan entre las insti-
tuciones de los SLPD de NNyA, se parte del reconocimien-
to que existen actores no estatales que operan bajo otras
légicas y recursos que deberian potenciarse. Se reconoce la
consigna también de articular con estos actores del barrio y
de redes no detectadas institucionalmente,

Estamos convencidos y yo soy un convencido total de que
la gente tiene sus recursos, o sea, tiene recursos, tiene redes,
tiene formas de solucionar la situacién. Y nosotros no las
entendemos, nosotros quedamos afuera, nosotros no termi-
namos de comprender la cultura barrial que tienen, entonces,
nuestro desafio es entender esa logica, verla, ver esos hilos
invisibles que estan, visualizarlos y ver qué podemos tejer
con ellos (E10).

Los actores estatales, consideran imprescindible,
entonces, como parte del propdsito de articular, tener una
relaciéon de proximidad y escucha atenta hacia los terri-
torios y la légica barrial. En la metéfora de “ver los hilos
invisibles” y “tejer con ellos” se resume el caracter interpre-
tativo de los agentes para intervenir y articular en sus mul-
tiples formas. Adicionalmente, permite reconocer la inten-
cién de comprension y respeto hacia lo que previamente
se ha construido, no sin desconocer la necesidad de errar
y de aprender sobre lo hecho para madurar las formas de
articular e intervenir.

Reflexiones finales

A partir de lo presentado y discutido en este documento
es posible identificar la paradoja que viven los procesos de
la institucionalizacién de derechos de NNyA. Mientras se
promueve que el Estado construya dispositivos de atencién
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y mecanismos que impulsen la proteccion de la infancia y la
garantia de sus derechos, por otra parte, no se crea la plata-
forma laboral propicia para que los trabajadores del Estado
tengan las condiciones de proteccidn bésicas en el desempe-
no de sus tareas y puedan tener estabilidad y permanencia
en sus espacios laborales para resguardar la permanencia
también de los grupos técnicos y operativos de trabajo. Adi-
cionalmente, se procura que los encargados de los SLPD
tengan un perfil en el que mas que importar su formacién
profesional, tengan la capacidad de entablar vinculos de
proximidad y comprensién con la dindmica territorial; que
tengan la experiencia de lidiar con la gestién de los recursos
existentes y el caracter emergente de las situaciones por las
que amerita intervenir.

Como se discutié antes, en esta tension, los agentes
estatales logran crear “espacios de maniobra” que sortean
las limitantes tanto de los recursos institucionales como
de las especificidades de las situaciones probleméticas por
las que se interviene. Estos espacios de maniobra parten
del caracter interpretativo de los agentes y permiten darle
dinamismo y cierta funcionalidad a las caracteristicas de
heterogeneidad y multiplicidad inherentes al aparato estatal
de proteccidn. Sin embargo, la precariedad laboral y los
cambios institucionales que se derivan de coyunturas aje-
nas a la prioridad de promover la proteccion y garantia de
derechos de la nifiez, son una constante que tensa y distrae
de manera considerable el potencial de los trabajadores de
los SLPD y los procesos mismos de institucionalizacion de
derechos de la nifez.

En esta serie de tensiones, la busqueda de proximidad
y la apelacion al compromiso de los trabajadores para cons-
truir vinculos, es una caracteristica que sobresale en la espe-
cificidad de los procesos de institucionalizaciéon. Si bien
persiste la tendencia a resolver a través de los nicleos fami-
liares las diversas problematicas en las que se vulneran los
derechos de la nifiez, la intencidén expresa de los agentes
estatales de mantenerse cerca de las personas a través de
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vinculos concretos, de comprender e interpretar la dindmi-
ca barrial y de respetar relaciones previas a la intervencion
estatal, denota una resistencia a individualizar y minimi-
zar el caricter colectivo y relacional que puede fluir en
la construccién de la relacidn estatal con los benificiarios
de programas.

Lejos de concebir a los beneficiarios (en este caso las
familias, lo/as nifio/as, adolescentes y jovenes) como obje-
tos pasivos de intervencion, en el tamiz con el que se inter-
pretan las situaciones, se detecta una biisqueda de construir
relaciones con los beneficiarios considerando su caracter
de sujetos que son activos en la resolucién de sus propias
problemaéticas y que tienen recursos y logicas propias en el
contexto de la construccién colectiva barrial.
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Introduccion

Desde inicios del nuevo siglo, el denominado “enfoque de
derechos” (Abramovich, 2006) ha informado el desarrollo
e institucionalizacién de politicas piblicas que exceden el
ambito tradicional de proteccién de derechos humanos,
para incluir politicas sociales y la propia estructura institu-
cional del Estado (Giménez y Valente, 2010; PNUD, 2000).!

La participacion ciudadana alude, en términos amplios,
a la incorporacion de la ciudadania en los procesos de poli-
tica publica e implica modalidades de intervenciéon mas
directas que aquellas previstas por los mecanismos repre-
sentativos (Rofman y Foglia, 2015). A su vez, ha sido con-
ceptualizada como uno de los requisitos sustantivos para

1 Acorde con el enfoque del PNUD, este informe muestra la articulacién exis-
tente entre desarrollo humano y derechos humanos a fin de destacar las
convergencias conceptuales y de accion entre estos. En sus palabras, mien-
tras los derechos humanos otorgan valor a las prioridades de desarrollo, al
poner en el centro las titularidades de las personas como objeto del desarro-
llo, el desarrollo humano centra su atencién en el contexto socio econémico
que hace posible avanzar en el logro y el cumplimiento de derechos (PNUD,
2000, 16).
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tal institucionalizacidn, en especial en materia de Derechos
de Ninos, Ninas y Adolescentes (NNyA). De hecho, las ape-
laciones a la participacién vienen siendo centrales en las
discusiones sobre desarrollo (en el ambito angloparlante)
y politicas sociales (en el caso argentino) desde la década
de 1990. Particularmente, los discursos sobre las reformas
del Estado en los contextos de mercantilizacién, globaliza-
cién econdmica, ajuste fiscal y politico, pusieron como eje
central la idea de la “buena gobernanza” entendida como
un nivel superior de la democracia, que va mas alla de ser
un instrumento para la mejor direccién gubernamental de
la sociedad.

Desde esta perspectiva, consideramos que para com-
prender los procesos de control democratico no electoral
que viven los sistemas politicos actuales y las dindmicas de
transformacion institucional para la garantia de derechos,
es necesario analizar las practicas institucionales (Bour-
dieu, 1977), los discursos institucionalizados (Fraser, 1989)
asi como los procesos de apropiacidén o vernaculizacion
de los derechos humanos (Engle Merry, 2003), en los que
la organizacién y la participacién social juegan un papel
protagoénico.

En tal sentido, este articulo intenta aportar a los deba-
tes sobre el papel de los érganos de participaciéon en la
institucionalizacion del enfoque de derechos de la infancia,
la re-configuracion de los espacios estatales y las practicas
de intervencion que llevan a cabo los agentes ptiblicos para
el bienestar de la infancia. Situadas en los analisis feministas
sobre el papel del Estado, entendemos que la instituciona-
lizacidn de los derechos de la infancia es un proceso deba-
tido y negociado que implica luchas por la interpretacién
de necesidades (Fraser, 1989) y en el que convergen los
intereses y visiones de los actores involucrados (Schuch y
Fonseca, 2009; Vianna, 2002).
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Por tanto, se explora aqui el papel que han cumplido
en tales procesos los Consejos Locales (CL) de Promocion
y Protecciéon de NNyA? como 6rganos de participacidon en
el plano local. El supuesto que fundamenta el anélisis es
que la pretendida democratizacién de las politicas sociales
mediante la institucionalizacidn de los derechos humanos y
la centralidad de la participacidn ciudadana, promovidas a
partir de los anos noventa, no constituyen un proceso lineal.
Antes bien, se trata de un complejo juego de interrelaciones
de poder entre diversos actores sociales y agentes estata-
les en los que se expresan diversos objetivos e intereses
que pueden o no corresponderse al interés de fortalecer la
accidn publica mediante el involucramiento de la poblacién
en la gestion del desarrollo.

Al respecto, Cornwall (2002:3) plantea la importancia
de situar en tiempo y espacio los contextos en los cuales
toma lugar la participacién, para distinguir socio histd-
ricamente los diversos escenarios y objetivos que tienen
lugar en ellos. Se trata, para la autora, de ponderar en qué
medida la participacién tiene como finalidad sostener la
construcciéon de hegemonia por parte de grupos gobernan-
tes y/o hasta qué punto favorece la agencia ciudadana y el
‘empoderamiento” de los que no tienen voz. Los aportes
del género en el desarrollo (Cornwall, 2000; Kabeer, 2006)
han mostrado los conflictos de la participacién de actores
minoritarios en los escenarios estatales, y cuanto esto ha
contribuido o no, a la modificaciéon de las desigualdades
de poder.

Si bien abrevamos de estos debates, queremos colocar
un argumento mas matizado respecto del papel de la par-
ticipacidn social en la institucionalizacién de los derechos
humanos en general, y de los/as nifios/as en particular, en
el contexto latinoamericano. Para entender el papel que han

2 Estos Consejos son parte del Sistema de Promocién y Proteccién Integral de
los Derechos de los/as Nifos/as de la Provincia de Buenos Aires, contem-
plado en los articulos 14y 15 de la Ley Provincial 13.298 del 2005.
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tenido los CL como instancias participativas en la insti-
tucionalizaciéon de los derechos de la infancia en el nivel
local, nos parece necesario analizar los contextos de pro-
ducciéon de las practicas de participacion: qué sucede en
estos espacios, quién toma parte de ellos, sobre qué bases,
con qué recursos, como se negocian los sentidos e intere-
ses politicos para la garantia de derechos de la infancia
entre los agentes estatales de los distintos niveles (naciona-
les, provinciales, municipales) y los demas actores locales
no gubernamentales. Concretamente, indagamos qué lugar
tienen los CL en la institucionalizaciéon de los Sistemas de
Proteccién y Promocién de Derechos en el nivel municipal
y su capacidad para hacer visibles o legitimos los arreglos,
las tensiones y las disputas entre los diferentes actores en
torno a los cambios legales y de orientacién que introducen
las politicas de infancia. Ademas, se procura contribuir a la
literatura sobre la gestidn local, en tanto se concentra en los
CL como escenarios de debate y disputa entre distintas con-
cepciones sobre la proteccion de derechos, y entre maneras
de concebir la funcién y competencia del Estado en sus
diferentes niveles jurisdiccionales y de las organizaciones
de la sociedad civil. En particular respecto de la literatura
que analiza el papel de este tipo de instancias, nos pregun-
tamos si las misiones tedricamente esperadas de veeduria
y contralor resultan sustantivas para la institucionalizacién
de un marco de derechos, o pueden darse formas ad hoc que
contribuyan a este fin.

Metodolégicamente se analizaron los procesos de con-
formacién y las dindmicas de los Consejos Locales de siete
municipios de la regidn metropolitana norte de la Provincia
de Buenos Aires a partir del anlisis de documentos nor-
mativos e institucionales y de la observacion-participante
en los Encuentros Regionales de Consejos Locales durante
2017 y 2018. A su vez, entre 2013 y 2018, participamos de
forma sistematica de las instancias de uno de estos Consejos
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Locales®. Consideramos que la participacion activa en el
CL como representantes del ambito académico resultaba
altamente significativa por cuanto, ademas de acercarnos a
la realidad de estos espacios de deliberacién politica, con-
tribuimos a estimular la reflexividad de su quehacer: orde-
nar y sistematizar informacién, repensar los discursos y las
préacticas que tienen lugar en este escenario, retroalimentar
las discusiones y fortalecer los aprendizajes institucionales.*
[gualmente, apoyamos la institucionalizacion del paradigma
de derechos al tomar parte de sus preocupaciones y co-
construir con ellos las interpretaciones respecto al gobierno
de la infancia. Concretamente, indagamos qué lugar tienen
los CL en la institucionalizacién de los Sistemas de Protec-
cién y Promocién de Derechos (SPPD) en el nivel municipal
y su capacidad para hacer visibles o legitimos los arreglos,
las tensiones y las disputas entre los diferentes actores en
torno a los cambios legales y de orientacién que introducen
las politicas de infancia.

Con estos propésitos, el documento se estructura de la
siguiente manera. Se parte de un breve estado de la cuestién
en relacién con los procesos de descentralizacion y la pro-
mocidn de la participacién en el campo de los derechos de la
infancia, contexto central para situar la institucionalizacién
de los CL. Posteriormente se describen el entramado insti-
tucional y normativo en que se inscriben los CL y analizare-
mos los procesos conformacién de éstos en los municipios
abordados, como también la creacion de encuentros y redes
entre CL. Luego, focalizaremos en el CL en el que se ha
sostenido un trabajo intensivo y prolongado para indagar

3 El registro de las actas en la reunidn plenaria y en las comisiones del CL en
estos periodos, las notas de campo producidas mediante observacién parti-
cipante, sumado a las entrevistas y conversaciones con funcionarios muni-
cipales, agentes judiciales y representantes de OSC fueron los insumos para
la construccién de los datos que aqui se presentan.

4 Participamos en la elaboracién de documentos, presentaciones y reflexiones
analiticas que quedaron como insumos del CL, como también de informes y
relatorias a partir de los Encuentros Regionales.
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en sus principales caracteristicas como espacios de gestion
institucional territorial en el marco de las acciones para
conformar los SPPD en dos aspectos: respecto a su natu-
raleza y dindmica como instancia de participacién (actores
que lo integran, funciones, modo de conduccién y el tipo
de participaciéon generada) y como escenario de negocia-
cién y circulacidn de sentidos sobre derechos y bienestar de
la infancia. Con base en estos hallazgos, el dltimo aparta-
do discute el caracter de la participacion ciudadana como
estrategia de institucionalizacion y de territorializacion de
derechos de la infancia. Se trata de evidenciar cémo, mas
alla de lo descrito por la literatura, la institucionalizacién
de los derechos esta atravesada por una heterogeneidad de
interpretaciones y de sentidos sobre el bienestar de NNyA,
asi como por una serie de tensiones, conflictos y acuerdos
respecto al papel del Estado, de las instituciones y de las
OSC que es necesario considerar.

Descentralizacion y participacion en las politicas
sociales y en el campo de la proteccion de la infancia

Aun cuando las experiencias de interaccidn entre agentes
estatales y no estatales en el marco de los procesos de politi-
ca publica abarca distintos niveles de gobierno, asumen una
especial relevancia en los &mbitos locales. En este sentido,
el andlisis de los consejos y las mesas de politica social ha
considerado la perspectiva de intervencion en el conflicto
social (Golbert, 2004), la imbricacién de los actores locales
en la descentralizacién del disefno y la gestion de las politi-
cas sociales, la renovacion de redes de organizaciones de la
sociedad civil (Forni, Castronuovo y Nardone, 2013), y las
modalidades de influencia que éstas desarrollan para incidir
en las politicas publicas (Gonzélez y Villar, 2003: 351). En
particular, a partir de la transferencia de responsabilida-
des a los municipios en el marco de la descentralizacién
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impulsada en los noventa, varios estudios han sefialado la
importancia del despliegue de estrategias de legitimacion
por parte de los actores municipales (Cormick, 1997; Chia-
ra, 1999; Andrenacci, 2002; Camminoti, 2007). En este con-
texto, adquieren centralidad las interacciones entre multi-
ples actores locales, tanto estatales como de la sociedad civil
y las instituciones provinciales descentralizadas “en territo-
rio”, en particular a partir del fortalecimiento de los cana-
les de participaciéon (Carmona, 2003), mayoritariamente en
relacidn con debates sobre la gestion local y sus elementos
politico-institucionales.

Los procesos relativos a la descentralizacion y la par-
ticipacidn han sido analizados en el marco de debates mas
amplios en torno a la reestructuracidn estatal. En esta cla-
ve, Landau (2008) los ha identificado como relativos a una
“nueva racionalidad politica” caracterizada por una gestién
de gobierno mas eficaz, eficiente, moderna y transparente.
Por su parte, Rofman (2007) sefiala que la creciente impor-
tancia que han asumido desde la década de 1990 Ia trans-
ferencia de responsabilidades a los gobiernos locales y la
inclusion de modalidades participativas en el disefio y la
gestién de programas sociales puede ser comprendido en
el marco de procesos de deuniversalizacién y diversifica-
cién de la intervencion social del Estado. La gestion local
y participativa, en este sentido, se pensé como instrumento
para ampliar la democracia, mas alld de los mecanismos
representativos; asegurar mayor transparencia y eficacia de
la politica publica; y fortalecer la relacién Estado-sociedad
en el territorio y, en ultima instancia, la propia articulacién
interna de la sociedad local. A su vez, en estas iniciativas
la proximidad espacial cobra relevancia central en lo que
refiere a generar escenarios territoriales de articulacidn.
En referencia a la relaciéon entre la descentralizacion y el
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territorio como marco de accidn, se asume que la eficacia
de las estrategias sociales esta ligada a la cercania entre los
espacios institucionales y sus destinatarios®.

Entrados los anos 2000, la recuperaciéon de la cen-
tralidad de las instituciones publicas y del protagonismo
estatal en las politicas sociales no supuso una retraccién
de este modelo de articulacién con actores no estatales.
Por el contrario, éste continué expandiéndose, en parti-
cular en aquellos campos de intervenciéon en los que la
institucionalidad estatal de nivel subnacional tiene mayor
protagonismo, pero dando lugar a un modelo mas publi-
co e institucionalizado de relacién entre sociedad civil y
Estado (Rofman y Foglia, 2015). En el mismo sentido, se
continud la pauta territorial que caracteriza a las instancias
participativas desde la década anterior, pero reinscripta en
una rejerarquizacion del gobierno federal como también en
una expansion y complejizacién de la agenda municipal. A
su vez, es necesario sefialar que en esta etapa las politicas
sociales fueron reorientadas hacia un enfoque de derechos,
proceso en el que inscribimos a la creacidon de los Consejos
Locales de Protecciéon de Derechos de NNyA en particular
y a las politicas de infancia en general. En relacién a esta
reconceptualizacidn de las politicas sociales, importa recu-
perar el senalamiento de Cunill-Grau (2014) respecto de
la intersectorialidad y la integralidad como algunos de sus
aspectos centrales. El encuadre de las politicas sociales en el
paradigma de los derechos humanos permite desestabilizar
la oposicion dicotémica entre politicas universalistas verti-
cales y las focalizadas y participativas.

Por otro lado, a la luz de la trayectoria acumulada
de estas formas de participacion ciudadana en Argentina,
variados estudios han complejizado la relacién ente Esta-
do y organizaciones sociales en los procesos de politicas
y acciéon publica, problematizando aquellos anélisis que
se sustentan en la presunta exterioridad (Clemente, 2011;

5 Para una discusion sobre este aspecto, ver capitulo 8 de este libro.
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Manzano, 2004; Rofman, 2014; Vommaro y Quirés, 2011).
En ese sentido, la participacion ciudadana aparece también
como un foco relevante para aportar a la literatura que pro-
blematiza la matriz dualista que supone una oposicion entre
el Estado y la Sociedad, porque no permite “considerar las
mediaciones que existen entre estos ambitos y los modos
en que las mismas configuran el funcionamiento corrien-
te de las instituciones politicas” (Perelmiter, 2012: 452).
En lugar de pensar a la participacién ciudadana como una
forma de “incidencia” -lo cual supondria una autonomia
de las instancias de la sociedad civil respecto del Estado—
el caricter de las relaciones entre agentes estatales y no
estatales y los modos en que se borronean y/o producen
las fronteras entre éstos antes de ser una evidencia es un
aspecto a problematizar.

Si bien estas lineas de investigacion han tenido gran
desarrollo, han dialogado poco con los estudios de politicas
de infancia. De hecho, las discusiones sobre la participacion
social se han concentrado en las posibilidades de partici-
pacidén directa de nifios y nifnias. Son la excepcidn algunos
estudios que han puesto su énfasis en el papel que las orga-
nizaciones sociales y comunitarias cumplen en la confor-
macién y consolidacidén de una nueva forma de gestion de
la proteccién de la infancia (Couto, Foglia y Rofman, 2016;
Manes, s.f.) o bien en la gestion de los cuidados de nifios y
nifias (Pautassi y Zibecchi, 2010).

Una suerte de supuesto compartido respecto de la
“bondad intrinseca” de la participacién en las instancias
de debate e implementacién de politicas de proteccién de
derechos de la infancia puede haber obturado ese debate.
Adicionalmente, la atencidén a la infancia y la protecciéon
de sus derechos es un terreno histéricamente comparti-
do entre sociedad civil y Estado (Zapiola, 2006; Rama-
ciotti, 2012), y este hecho se visualiza tanto en las formas
de implementacion de politicas para la infancia como en
la propia legislacion internacional de derechos de nifos/
ninas y adolescentes. En especial, la Convencién de Dere-
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chos de Nifios/as (CDN) coloca a las Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC) como garantes del efectivo cumpli-
miento de la normativa, por ejemplo, mediante la elabora-
cién de informes periddicos paralelos, y su participacién en
organismos multiactorales (como los CL) cuya funcién, a
priori, seria la transversalizacién del enfoque de derechos
de los/as ninos/as en la politica publica.

Ahora bien, en la década de 1990 en el marco de la
denominada retirada del Estado y la tercerizacion de la
proteccidn social, la forma en que se concret6 la participa-
cién, descentralizacién y desconcentraciéon demandada por
los organismos internacionales se tradujo en procesos de
insularizacion, aislamiento y una cuasi privatizacién de ser-
vicios mediante el recurso a las OSC. No obstante, las orga-
nizaciones vinculadas con los derechos de los/as ninos/as
no fueron objeto de acusaciones sobre el denominado “reti-
ro del Estado” del cumplimiento de su papel como garante
del bienestar econdmico y social, al posicionarse muchas de
ellas criticamente frente a las reformas neoliberales.

En efecto, es plausible que el activismo de organismos
de derechos humanos en torno a los derechos de NINyA,
asi como el signo ideoldgico progresista de las principales
organizaciones motorizadoras (Abuelas de Plaza de Mayo,
la Marcha de los Chicos del Pueblo, el Hogar Pelota de
Trapo, etc.) de alguna manera hayan excluido a estas instan-
cias (OSC) de la critica ideoldgica de la que fueron objeto
los mecanismos participativos y descentralizados como ele-
mentos constitutivos de la retérica neoconservadora. En tal
sentido, la participacion e incidencia de las organizaciones
sociales en materia de infancia ha trascendido y antecedido
largamente a los mecanismos de participacion previstos en
la Ley de Proteccién Provincial sancionada en 2005.

Los movimientos sociales y las iniciativas multiacto-
rales colocaron su propia agenda de demandas y se posi-
cionaron como interlocutores criticos del Estado durante la
descentralizacion y el desmantelamiento de las politicas de
bienestar social instaurados en los noventa. En particular,
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la articulacion entre procesos participativos y derechos de
nifos/as tuvo su apice al finalizar la mentada década, cuan-
do se promovié el proyecto de creacion de un “Ingreso Ciu-
dadano para la Infancia”,’ antecedente de la participacion
de las organizaciones sociales argentinas en la Mesa Social
convocada en 2003 para la gestién de la proteccién social
(en particular, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados).
De hecho, para muchos activistas devenidos funcionarios
de proteccion de derechos de la nifiez, la Asignacién Uni-
versal por Hijo” fue heredera de aquella iniciativa social,
y su propia inscripcion en el estado nacional, provincial
y municipal tuvo que ver con la institucionalizacién de
su participacion social previa en los movimientos sociales
(Perelmiter, 2016). Por lo mismo, sus trayectorias preceden-
tes en la sociedad civil y en las organizaciones eclesiales de
base les han dado a los funcionarios de las dreas sociales,
con quienes hemos interactuado en nuestra investigacion,
una suerte de “doble pertenencia” y una valoracién positiva
de la sociedad civil y en general los actores no estatales.

6 Enelano 2000, la Confederacion de Trabajadores Argentinos (CTA) presen-
t6 un documento con propuestas puntuales para enfrentar la crisis. En este
documento se planteé como uno de los ejes centrales que se garantice el
derecho a un "ingreso basico de ciudadania". Luego de una amplia moviliza-
cién para legitimar y generar consensos sobre la propuesta, se convoco a la
"Marcha Grande por el Trabajo", en la que caravanas desde diferentes regio-
nes de la Argentina confluyeron en un acto masivo en Capital Federal en
apoyo al proyecto. Durante ésta, se recolectaron firmas de adhesion que se
entregaron al Poder Ejecutivo a través de una "Consulta Popular", buscando
constituir, asimismo, un mecanismo institucional para que la ciudadania
pida el dictado de leyes. Aunque fue numerosa la cantidad de firmas recolec-
tadas, no fue sino hasta la conformacién de la Asamblea por la Consulta
Popular, en julio del 2001, integrada por representantes de organizaciones
sociales (de pequenos y medianos productores, la CTA, la Federaciéon Agra-
ria Argentina y Abuelas y Madres de Plaza de Mayo, entre otras), que se
logré que se reconociera la legalidad de otra "Consulta Popular”. Con la con-
signa "Ningtn hogar pobre en la Argentina', se registraron 3 millones de
respuestas ciudadanas afirmativas ("si") a la implementacién de un seguro de
empleo y formacién, ademas del ingreso universal para nifios y ancianos
(Barbeito y Lo Vuolo, 2002: 205-208).

7 La AUH fue implementada en 2009.
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Institucionalidad y conformacién de los consejos
locales

En este apartado se describen por un lado, el entramado
normativo-institucional en que se inscriben los CL y, por
el otro, las variadas trayectorias de conformacién del CL
en los municipios analizados, en relacién al proceso mas
amplio de institucionalizacion del Sistema de Proteccién y
Promocién de los derechos de la infancia en el ambito local.

Los CL como organismos que conforman el Sistema de
Proteccién y Promocidén de los Derechos de NNyA (SPPD)?
en el ambito local fueron creados por la Ley N° 13.298
de la Provincia de Buenos Aires, sancionada en 2005°. A
su vez, se inscriben en lo establecido en el articulo 4° de
la Ley Nacional 26.061 referido a la “Descentralizacion de
los organismos de aplicaciéon y de los planes y progra-
mas especificos de las distintas politicas de proteccién de
derechos, a fin de garantizar mayor autonomia, agilidad y
eficacia”. De acuerdo a la norma provincial, la funcién de
estos Consejos consiste en la elaboraciéon de un plan de
accion territorial para la protecciéon y promocién de los
derechos de nifios/as y adolescentes. Sin embargo, la nor-
mativa provincial deja la decision de la adhesion al sistema
al nivel local de gobierno. La politica provincial insta a los
municipios a promover la desconcentracion de las accio-
nes en el ambito municipal con la participacion activa de
los actores locales vinculados a este campo: representantes
de diferentes areas municipales, organizaciones sociales del
territorio, efectores de educacidn, salud y de otras politi-
cas sociales provinciales con presencia en el municipio y
representantes de universidades y de colegios profesionales.

8  Para un andlisis del Sistema de Proteccién y Promocién de los derechos a
nivel nacional ver capitulo 1 en este libro.

9 Entre 2008 y 2018, se crearon 45 Consejos Locales, de acuerdo a releva-
mientos producidos por los propios CL, en tanto no hay datos oficiales
accesibles al respecto.
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Sin embargo, la constitucion de este tipo de espacios, segin
las particularidades de los contextos, parte de diferentes
procesos de participacidon previos que se intersectan con
tradiciones y modos de atenciéon dotadas de significados
particulares, segtin los actores y sus interpretaciones sobre
la poblaciéon con la que intervienen. En este sentido, los
CL pueden considerarse un espacio regularizado'® cuya
finalidad ha sido, por un lado, proveer la “nueva mirada”
de los derechos de la infancia, acorde con los principios
y fundamentos promovidos por la institucionalizacion del
paradigma de la Convencidn Internacional de los Derechos
del Nino (CIDN) a través de la mentada ley. Por otro lado,
han procurado fortalecer los procesos de territorializacion
y desconcentracion de la atencidn de situaciones de vulne-
racion de derechos en el ambito local, mediante la partici-
pacidn abierta de diversas organizaciones gubernamentales
y de la sociedad civil.

De los municipios relevados, el Consejo Local habia
sido conformado en seis de ellos, mientras que en el sép-
timo se encontraban trabajando en una “Mesa de Ninez”
autoconvocada, en la que estan elaborando el armado de un
mapeo y estado de situacion de la nifiez en el territorio y en
demandar al municipio el compromiso con la problemética
y el impulso de la conformacidn del Consejo Local. En lo
que refiere a la dimensién normativa e institucional, en los
otros seis casos referidos, la conformacién de los CL fue
antecedida por la firma del convenio de adhesién municipal
a la normativa provincial de infancia y por un decreto y/o
ordenanza municipal de creacién formal del CL.

10 Cornwall (2002: 23) plantea la necesidad de identificar las clases de espacios
de participacién para entender su relacién con la ciudadania y con la natu-
raleza de la participacidn publica en los asuntos de gobierno. Una de estas
clases refiere a los espacios regularizados por instituciones intermedias en
los que los ciudadanos participan en el establecimiento de prioridades y de
formacién de politicas; a diferencia de los espacios de formacién fugaz crea-
dos por los ciudadanos en demandas o acciones que pueden no tener dura-
bilidad en el tiempo, pero que interpelan los asuntos del desarrollo.
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Tal como se sefalaba, la conformacién de los CL en
cada municipio ha respondido a singularidades de los con-
textos, procesos participativos previos y aspectos de la dina-
mica institucional y politica de los gobiernos locales. Sin
embargo, en términos analiticos podemos distinguir dos
trayectorias tipicas. Por un lado, la conformacién de mesas
o foros de nifiez en el territorio, de cardcter autoconvocado
por organizaciones sociales relacionadas a los derechos de
NNyA que demandan al municipio la firma de convenio
de adhesion a la Ley 13.298 y la creacidn institucional del
Consejo Local. En estos casos, el CL entonces se sustenta
sobre dicha experiencia organizativa previa y de hecho, las
organizaciones sociales contindan teniendo una presencia
protagdnica. En este sentido, en este tipo de trayectorias,
las OSC son responsables no solo de la creaciéon del CL,
sino que participan de la conformaciéon de todo el SPPD
a nivel local y de la institucionalizacién del enfoque de
derechos. Por otro lado, identificamos casos en los que ha
sido el propio municipio quien ha impulsado el convenio
de adhesion, la creacién del SPPD y de los CL en particu-
lar para luego convocar a organizaciones y otros agentes
estatales y no estatales relacionados a la infancia. De acuer-
do a lo indagado, esta decisién ejecutiva suele vincularse
a la intencién de distinguirse de las légicas y practicas de
intervencion relativas a la infancia de las gestiones locales
precedentes, asumiendo a los derechos de los NNyA como
politica prioritaria en la agenda municipal. En estos casos,
la presencia de areas municipales en los espacios del CL es
sustantiva. De todos modos, cabe sefialar que mas alla de
las trayectorias singulares de conformacién de los CL, la
coordinacién de éste por parte del Ejecutivo municipal es
valorada por los distintos actores en tanto contribuye a la
sustentabilidad del espacio.

Por otra parte, en términos generales, si consideramos
el proceso de conformacién institucional del CL en forma
mas amplia, éste abarca no solamente la ordenanza munici-
pal que le da creacidn, sino también el proceso de creacién
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del reglamento interno en el que se designan autoridades y
se establecen las instancias de trabajo, la periodicidad de los
encuentros y los actores que integraran el CL. Este proceso
de produccidén institucional y burocratica del CL es suce-
dido por el trabajo de creacion de acciones conjuntas y de
construccion de consensos, lenguajes comunes y protocolos
de diversos grados de formalidad que informaran las inter-
venciones no solo del CL, sino también de las institucio-
nes que lo integran. Desde los propios CL han distinguido
cuatro tipo de acciones: 1) De capacitacion, consistentes en
talleres, jornadas o campaias sobre los derechos de NNyA
y el SPPD; 2) De monitoreo, referidas a la elaboraciéon de
mapas de actores y “recurseros’, al relevamiento de la situa-
cién institucional de los hogares convivenciales, de progra-
mas municipales y provinciales en el distrito, seguimiento
de las actuaciones de los Servicios Locales, diagndsticos
anuales acerca de las principales problematicas relativas a
la situaciéon de la infancia en el municipio; 3) De denun-
cia, consistentes en pronunciamientos, denuncias o pedidos
de informe frente algin emergente relacionado a los dere-
chos de NINyA; 4) De visibilidad del propio CL, a través
de encuentros, festivales, folleteria y paginas web o redes
sociales. Es posible identificar estos procesos con lo que
normativamente aparece como el Plan de Accién Territo-
rial. En otro plano, esto es simultdneo a la consolidacién
politica del CL y de produccion de legitimidad de éste en su
conjunto como también entre los actores que lo conforman.
Profundizaremos en estos aspectos en los préximos apar-
tados a partir de la participacidn sistematica y prolongada
en uno de los CL.

En los dltimos afios, los CL de distintos municipios
han comenzado a reunirse en instancias regionales y pro-
vinciales, no previstos por la normativa, hasta dar lugar
a la creacién de la Red de Consejos Locales de Ninez y
Adolescencia de la Provincia de Buenos Aires, integrada por
20 CL hasta el 2018. Estos Encuentros, que se contintian
realizando, tienen como fin intercambiar experiencias de
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institucionalidad entre CL, como también estrategias de
funcionamiento e intervencion. Entre sus objetivos especi-
ficos se proponen: generar espacios para NNyA dentro de
los Consejos; pensar acciones a nivel provincial y actuar
coordinadamente ante situaciones de coyuntura que atanan
a los derechos de la infancia; debatir sobre los recursos y la
necesidad de que los Sistemas de Promocién y Proteccion
cuenten con un financiamiento propio; demandar la consti-
tucion de Servicios Locales con profesionales con experien-
cia, remuneraciones acorde, cantidad suficiente en relacién
ala poblacion y a sus necesidades; promover la capacitacion
continua de trabajadores de politicas de infancia.

Caracter, dinamica y construccion de sentidos
al interior de los consejos locales

En este apartado, focalizaremos en la experiencia de par-
ticipacién en uno de los Consejos Locales, a los fines de
dimensionar la naturaleza participativa de esta instancia
segun los actores involucrados, cémo y en qué escenario
se despliega el ejercicio participativo y la forma en que la
construccién de estrategias, tacticas y alianzas politicas que
alli se gestionan, transforman los modos de intervencién y
de gestion de los derechos de la infancia.

Tal como se presentaba en el apartado anterior, el
municipio en cuestidon cred el CL, mediante un decreto y
ordenanza municipal, en los que se estableci6 las organiza-
ciones que conformarén el CL,!'! asi como los criterios y los

11 En el Art. 1 del decreto de creacion del Consejo Local se establece que estara
conformado por los representantes de las instancias de gobierno local
(Intendente Municipal, Concejo Deliberante, las Secretarias de educacidn,
desarrollo social, salud); actores del poder judicial (representante del Fuero
de Responsabilidad Penal Juvenil, del Fuero de Familia y del Ministerio
Publico); representantes de los Servicios Zonales de Proteccién de Derechos
de Nifios/as y Adolescentes; de las Organizaciones Sociales de la Comuni-
dad con sedes o funcionamiento en el &mbito territorial; Representantes de
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mecanismos por los cuales se puede obtener representacion
institucional y de las Organizaciones de la Sociedad Civil
(OSQ). El resultado es un 6rgano colegiado de represen-
tantes de instancias estatales y organizaciones sociales que
trabajan con la nifez en el territorio.

Este CL es asi un espacio regularizado, dado que tiene
una periodicidad mensual de sesiones de la plenaria, que se
realizan en las instalaciones del municipio y son presididas
por el Director de Protecciéon de Derechos y Desarrollo
Familiar del gobierno local. A partir de 2016 se incorpord
una secretaria técnica al CL, que comenz? a sistematizar las
actas mensuales. Asimismo, se fue incorporando un orden
de dia que se circula entre los habituales asistentes algunos
dias antes de la reunién en el que se puntean los temas a
tratar cuya definicién puede surgir de lo acordado en la
reunién anterior, temas emergentes relativos a la accién
institucional o casos de interés para el conjunto de los acto-
res. Este orden del dia es flexible y puede alterarse segtin
los hechos cotidianos (presencia de un nuevo representan-
te, sucesos recientes). Estas plenarias mensuales tienen una
duracién de dos horas y tienen fechas y horarios regulares.

Hacia mediados de 2014, para darle mas dinamismo y
especificidad a las tareas del CL se crearon dos comisio-
nes de trabajo'’: “de Familia” y de “Responsabilidad Penal
Juvenil” (RPJ), que luego cambié su nombre a “Adolescen-
cia”. La primera procura resolver problemas derivados de

Universidades; de Colegios Profesionales; de los/as nifios/as, adolescentes y
familias a quienes se les brindara apoyo técnico; de las Instituciones Guber-
namentales Provinciales y Nacionales con implementacién de acciones diri-
gidas a nifias, nifios y/o adolescentes dentro del territorio y representantes
de Instituciones religiosas con reconocimiento del Ministerio de Culto.

12 Conformadas segun el interés de los representantes de las areas del sistema,
funcionan con una periodicidad mensual, aunque con mayor flexibilidad
que las reuniones de la plenaria. Ademas de una gran apertura de la agenda
tematica y de posibilitar la vinculacién de actores relevantes en el campo de
trabajo, han sido una forma organizativa estratégica para establecer puntos
de acuerdo respecto a las interpretaciones sobre los temas de intervencién y
demarcar propuestas de accion sobre los distintos problemas locales.
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las medidas de proteccidn excepcional de derechos y los
procesos de adopcién, y es liderada generalmente por la
magistrada a cargo del juzgado de Familia que suele parti-
cipar. Las reuniones de la comisién de “Adolescencia” son
coordinadas en gran medida por una de las autoridades del
area de proteccidn y promocién, aunque las autoridades
del Centro Sociocomunitario de RP], dispositivo abocado
a implementar las medidas alternativas a la privacién de
la libertad impuestas a adolescentes infractores, juegan un
rol protagénico. En parte, ello se debe a la legitimidad y
trayectoria de la coordinadora, quien tiene gran ascendiente
entre los actores locales y constituye una suerte de “puen-
te” entre el Ejecutivo y el fuero de menores. A su vez, en
2017 se cred la comision de “Infancia”, coordinada por la
Directora de Primera Infancia del municipio y que aborda
temas vinculados las practicas de crianza, a problemética
del maltrato infantil, medidas de proteccidon de derechos,
como también vacantes y acceso al nivel inicial y a los Cen-
tros de Desarrollo Infantil.

Entre los participantes del Consejo, se encuentran
otras areas del gobierno municipal (Direcciéon de Salud
Mental, de Primera Infancia, de Politicas Juveniles; Progra-
ma Autovalimiento Joven y Responsabilidades Comparti-
das), del gobierno Provincial (Inspecciéon de Psicologia y
Equipos Interdisciplinarios de Primera Infancia de la Direc-
ciéon General de Cultura y Educacién; Centro Socioco-
munitario de Responsabilidad Penal Juvenil), del gobierno
nacional (Centro de Promocidn de Derechos de la SENAF),
del Poder Judicial (Fuero de Familia y Responsabilidad
Penal Juvenil), hogares convivenciales'?, el Obispado, orga-
nizaciones profesionales (trabajo social y psicologia) y equi-
pos de investigacion y extensidon universitaria. El CL se ha

13 Para el caso de los hogares convivenciales, optaron por conformar una Red
de Hogares que se reine mensualmente, coordinada por la Direccién de
Proteccién de Derechos de NNyA del municipio, y que designa un represen-
tante para asistir a la asamblea del Consejo Local.
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logrado instalar como legitimo escenario de encuentro y
debates, en gran parte en funcién de los actores que par-
ticipan del mismo. La mas alta participacidon es del area
ejecutiva municipal de proteccién y promocion de derechos
de la infancia, lo que facilita la toma de decisiones. La con-
duccién del ejecutivo local privilegia una ldgica de gestion
que apunta a desplegar acciones concretas, un interés por
que el CL supere “el puro asambleismo o el ser una organi-
zacion burocratizada” y pueda constituirse en una instancia
resolutiva. Respecto de la sociedad civil, la participacion se
limita a los hogares convivenciales que alojan a nifos/as y
adolescentes con medidas de abrigo, directamente implica-
dos en la gestion del SPPD. Su participaciéon es muy activa
por cuanto sus problematicas (recursos, vacantes, gestion de
adopciones y abrigo) constituyen algunos de los temas mas
recurrentes en las reuniones, y son validados como urgentes
por todos los participantes. Los demas actores participantes
cobran relevancia a partir de su contribucién a la resolu-
cién de problemas, lo que a su vez termina sedimentan-
do en redes de trabajo y procedimientos de intervencion
intersectoriales.

El ambito del CL esta atravesado por tensiones vin-
culadas con la interjurisdiccionalidad (representantes de
los organismos nacionales y provinciales localizados en el
territorio local) y la intersectorialidad (incorporacion de
actores municipales cuyo propoésito se vincula tangencial o
circunstancialmente con las acciones de los drganos del sis-
tema de proteccion). Con los organismos del nivel provin-
cial, los mayores conflictos se dieron persistentemente alre-
dedor de la desconcentraciéon de recursos presupuestarios
y de las diferencias politico/partidarias que conllevaron la
suspension temporaria e informal de la participacidn de los
organismos provinciales (Servicio Zonal y escuelas) en el
Consejo. Sin embargo, entre la mayoria de los efectores esta
cuestion logré ser sorteada y de hecho habilité la consoli-
dacién de relaciones entre agentes estatales intermedios y
“de base” de ambas jurisdicciones. Un aspecto interesante
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del caracter interjurisdiccional e intersectorial refiere a que
éste parece habilitar el hecho de que los propios represen-
tantes de areas municipales hagan un uso estratégico del
CL a los fines de presionar al gobierno local para otorgar
mayor centralidad a los derechos de los NNyA en la agen-
da publica. En algin sentido, parece habilitar una via para
posicionarse con una relativa exterioridad y autonomia res-
pecto del poder local que no pueden asumir en tanto fun-
cionarios de éste. Resulta relevante en términos de aportar
a la discusion sobre el caracter contingente y situacional de
las fronteras de lo estatal y lo institucional.

Respecto a la representatividad, si bien la norma es
taxativa en cuanto a los actores legalmente reconocidos
para formar parte de esta instancia, la experiencia concreta
de conformacién y de participacion en el CL ha suscitado
una serie de debates respecto a los criterios a utilizar y
las modalidades de definiciéon de lo representativo. ;Es la
explicitaciéon en la norma!* lo que estipula la representati-
vidad o el tener experiencia directa de intervencién con los
grupos objeto de atencién? Esta disyuntiva ha conducido
a que los actores del CL establezcan una distincién entre
una representaciéon normativa/obligada y una representa-
cién auténoma/genuina.

La representacion normativa refiere a la participacion
“obligatoria” de todas aquellas instituciones directamente
involucradas con el SPPD, responsables de tomar decisio-
nes y comprometerse con la realizacién de tareas y activi-
dades que son intrinsecas de su quehacer institucional. La

14 Lanorma otorga un lugar de participacién en el CL a las Organizaciones de
la Sociedad Civil (OSC), las ONG vy las universidades, pero no da cuenta de
las especificidades que estas presentan, ni es claro el nivel de representacién
de sus miembros. Asi, son multiples y variadas las OSC con presencia en los
territorios sin una organizacién central que las represente colectivamente.
En cuanto a las ONG, ademas de la personeria juridica requieren un aval del
municipio para participar como actores legitimos del CL. Las universidades
por su parte, al no ser su mision la intervencién directa con nifios, ninas y
adolescentes presentan dilemas en cuanto a la legitimidad como miembros
de la plenaria del CL.
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representacion auténoma/genuina, denominada por los acto-
res como “participacidn libre”, alude a aquellos actores que
sin ser reconocidos juridicamente se han acercado al CL
por iniciativa propia, han mantenido interés por hacer parte
de esta instancia, y se vinculan a los debates y las acciones
que contribuyen con la garantia de derechos de ninos/as
y adolescentes en tanto responsabilidad social. La discu-
sion sobre la legitimidad del caracter representativo de los
actores del CL oscila entre la naturaleza intrinseca de las
instituciones responsables de la atencidn y la garantia de los
derechos de NNyA y la vinculacién practica, la experiencia
del actuar, participar e intervenir con las poblaciones que
han sido victimas de vulneraciéon de derechos.

Como puede apreciarse, la consolidacién de mecanis-
mos participativos pasa por la puesta en juego de diversas
dindmicas de funcionamiento. Aunque actualmente el CL
presenta una forma de participacién nominal en la que hay
un conjunto de actores -mayoritariamente gubernamenta-
les y del poder ejecutivo- que buscan desplegar acciones
para una nueva gestion legalmente instituida, presenta limi-
taciones en el logro de la inclusién de aquella poblacién
que ha estado excluida de la participacion en el disefo e
implementacion de politicas sociales -los/as nifios/as, jove-
nes y sus familias- y en la capacidad para promover formas
organizativas propias y la canalizacién de sus demandas.

Mas alld de lo establecido normativamente, el cum-
plimiento de las funciones de los CL como érgano multi-
actoral en el sistema de proteccién de derechos se orienta
por dos cuestiones: por las interpretaciones de los actores
respecto a la implementacion de las politicas (definicion de
necesidades, beneficiarios, acciones y competencia estatal)
y por las interacciones cotidianas entre los miembros que
participan de esta instancia, de su capacidad de trabajo y
articulacién, como también por la orientacién de la Direc-
cién de Proteccion de Derechos, principal encargado de la
conduccién de este espacio.
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El CL asumi6 un caracter resolutivo a partir del ano
2013, mediante las mentadas comisiones, lo que significd
un avance cualitativo en el modo de funcionamiento por
cuanto trascendié las discusiones del &mbito organizativo
para dar paso al debate interinstitucional e interjurisdic-
cional de las diversas problematicas locales. Ello mejord
las posibilidades de resolucion de problemas concretos que
suponian la redefinicién y clarificacién de competencias de
diversas instancias.'> Ademas, aumentd la capacidad de san-
cién social como modo de regulacidn, en tanto constituye
una instancia en la que multiples instituciones participan y
pueden juzgar el comportamiento de aquellos actores que
al ser considerados como parte del “viejo paradigma’, los
transformaran en comportamientos “disidentes”.'® En este
contexto, el caracter colectivo y abierto de los debates per-
mitid establecer acuerdos sobre el campo de interpretacio-
nes consensuadas respecto de los derechos de nifios/as y
adolescentes, de las competencias legitimas de diversas ins-
tituciones, y de las practicas consideradas apropiadas.

Ademas de su incidencia como 6rgano de recomenda-
cién de politicas municipales de proteccidn, la constitucién
y la consolidacién del CL ha hecho de éste un espacio para
el reconocimiento mutuo de actores y el acuerdo sobre sus
competencias y modos de intervencion en el marco de la
implementacién del Sistema de Proteccidn. Este caracter
ha sido un elemento clave del CL como espacio de gestion
institucional. Los procesos de didlogo, de intercambio, de
confrontacién y de catarsis han hecho del Consejo un espa-
cio util a las distintas organizaciones participantes, quienes

15 Como por ejemplo resolver los criterios en conflicto respecto de la toma de
medidas excepcionales de proteccién y el dictado de la adoptabilidad.

16 Como se indic6 anteriormente, con la pretension de lograr que el CL res-
ponda a los criterios de la “nueva gestién” de la infancia, las posturas o los
procedimientos que prevalecen del anterior sistema de patronato son fuer-
temente criticadas por los actores. Tal es el caso del poder judicial, responsa-
ble de emitir las medidas de abrigo, en el que la institucionalizacién sigue
cobrando relevancia como mecanismo de protecciéon de NNyA.
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encuentran alli una oportunidad para acordar tareas, dis-
poner recursos, potenciar el alcance y el impacto de las
acciones conjuntas. Aunque desde el punto de vista del
ejecutivo municipal hay dificultades para establecer accio-
nes estructurales de largo alcance -por ejemplo un plan
de accién intersectorial con base en un previo diagndstico
colectivo-, el CL ha funcionado de hecho como un esce-
nario de participacion institucional para definir tareas o
procesos que permitieron atender demandas o situaciones
cotidianas propias del quehacer del Sistema de Proteccion
de Derechos y gestionar alli algunos problemas sustantivos
que se presentaron en la implementacion de las medidas
de proteccion.

La garantia de derechos de NNyA es el tema sustantivo
de deliberaciéon en la plenaria del CL por ser fundamen-
to del SPPD. Colateralmente, en el CL se abordan temas
coyunturales respecto a la gestién administrativa del Siste-
ma en el nivel territorial y hechos o situaciones inesperadas
que requieran una intervencion prioritaria. El abordaje de
estos temas en el CL, ademas de compartir informacién y
acceder a recursos, contribuye a dar forma a una agenda que
va siendo sistematica y focalizada de asuntos alrededor de
los cuales se discuten el “bienestar” de la infancia y sus sen-
tidos. De esta forma, se converge en un campo de sentidos
compartidos, de acciones coincidentes y legitimadas por
todos los miembros que participan de su construccién.

Tipo de participacién generada por el CL:
la territorializacién de las politicas de derechos

Uno de los signos distintivos de la incorporacién del para-
digma de la proteccién integral de la infancia ha sido
la territorializacién de las politicas de derechos (LLobet,
2011; Villalta et al, 2011), es decir, la pretensiéon de que la
implementacién de politicas y las practicas estatales estén
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arraigadas al espacio local, como espacio privilegiado para
el control de los gobernantes y para la participacién de los
gobernados (Annuziata, 2011, 58); siendo ademas uno de
los asuntos que caracteriza la “nueva gestion” de los dere-
chos. En este sentido, la territorializacidon de las politicas
de derechos comprende, por un lado, un acercamiento geo-
gréfico/espacial que busca resituar al Estado como garante
de derechos, mediante el papel que cumplen los operado-
res estatales (como los CL) de traducir los lineamientos de
politicas en practicas concretas. Por otro lado, comprende
un acercamiento o “proximidad” (Annuziata, 2011) con los
beneficiarios de las politicas, en este caso, con las demandas
de NINyA y sus familias, que permita conocer las realidades
particulares que ellos enfrentan y, por esa via, procurar la
titularidad de sus derechos.

Acorde con ello, bajo el liderazgo de la Direccién
Municipal de Proteccidon de Derechos, una preocupacion
constante del CL ha sido el desplegar una gestiéon que se
caracterice por una mayor presencia en el municipio y por
acercar los sistemas de proteccidon de derechos a los territo-
rios!” y sus necesidades; es decir, hay un interés por estar, en
dos sentidos. Primero, como corporizacién o materialidad
referido a la presencia en los barrios, el ser visibles median-
te acciones que despliegan los miembros que hacen parte
del CL en los sectores en los que se encuentran. Segun-
do, como simbolizacion de relaciones cercanas, vinculantes
con los actores beneficiarios de la proteccidn, referido a la
capacidad de escucha, de interlocucién como pares entre
los agentes estatales y los NNyA sujetos de los derechos.
Asi, el CL ha propuesto como estrategias de acercamien-
to a la comunidad la realizacién de reuniones rotativas en
los barrios y en las instituciones participantes; han focali-
zado en la difusion de los derechos de nifios/as mediante

17" Una de las estrategias para territorializar la intervencion es articular con las
mesas de gestion barrial, en tanto espacio de referencia de las organizacio-
nes.
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campanas divulgativas y han ofrecido acompanamiento a
actores involucrados en la gestion directa de las medidas de
proteccidn de derechos.

La proximidad material y simbdlica que supone “ir al
territorio”, vehiculiza las aspiraciones de la gestion local
directamente vinculada con la gobernabilidad. Al ampliar
las posibilidades de participacién de nuevos actores que
conocen de cerca la realidad cotidiana de los beneficiarios,
se espera alcanzar una mayor transparencia y legitimidad
en la implementacidn de las politicas. A su vez, la hetero-
geneidad participativa permite que conjuntamente se esta-
blezca un norte, una “visién” conjunta respecto a la atencion
de las necesidades de la infancia y el papel de las institucio-
nes en ella. Complementariamente, el CL ha sido un lugar
de sancidn social para actores que no estuvieran dispuestos
a adecuarse a la “nueva” gestion y “bajar al territorio”.

La territorializacidn de las politicas de derechos de la
infancia estd en estrecha correspondencia con la perspec-
tiva de algunas corrientes sobre la participacién en pro-
cesos de desarrollo que propenden a ampliar, extender e
involucrar a los ciudadanos en la toma de decisiones como
estrategia de profundizacion de procesos democraticos. Al
respecto, Cornwall (2002) propone el enfoque de la “parti-
cipacién para la ciudadania” que problematiza las concep-
ciones tradicionales que consideran que la participacion se
origina y fomenta desde las agencias externas. Antes bien,
busca identificar el modo con el que emergen formas auté-
nomas de accién con las que los ciudadanos construyen sus
posibilidades y términos de participacién. Importa enton-
ces qué tipo de procesos politicos se gestan en el CL bajo
el supuesto de que dentro de los posibles arreglos con los
que se construyen posibilidades de participacion, tanto las
peculiaridades de los espacios de participacién como las
caracteristicas de su temporalidad estan dotadas de caracter
politico (Cornwall, 2002). De igual forma, Caminotti (2007)
problematiza el caricter instrumental otorgado a la parti-
cipaciéon como factor para el mejoramiento de la gestion
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publica local, para considerar un caracter estructural orien-
tado al fortalecimiento de la ciudadania; es decir, la manera
en que la participacion incide en el logro o los retrocesos en
la garantia de derechos y los modos de interaccion, interpe-
lacidn y disputa entre actores sociales y Estado.

Con base en estos planteamientos es posible senalar
algunos aspectos relacionados con el caricter de la parti-
cipacién que tiene lugar en el CL. En sus inicios, pareci
ser de caracter nominal, por cuanto los actores participan-
tes buscaron la legitimidad del CL como espacio amplio
de participacion y el reconocimiento de sus acciones. Con
este fin, procuraron darse a conocer en el dmbito territo-
rial y promovieron algunos procesos de inclusién de los
beneficiarios. Esto tomé un tiempo importante por cuanto
signific6 definir acuerdos de funcionamiento, aprender del
trabajo interinstitucional y recrear en el hacer los sentidos
de participaciéon que los actores dan a esta instancia. Pos-
teriormente y, particularmente a partir de la creaciéon de
las comisiones, puede decirse que la participacion en el CL
avanz6 hacia un caracter representativo y transformativo en
el que cada uno de los actores que alli participan sienten
que tienen un lugar de representacién y concertaciéon que
contribuye a potenciar su quehacer institucional, en la voz
de los actores “ir para un mismo lado” Es decir, el acordar
sobre modos y practicas en materia y accién de la atencién
de la infancia, y la construccién de un marco de sentido
compartido respecto de la proteccion de derechos de nifios/
as. Esta sintonia contribuye a la legitimaciéon de cada uno
de los actores participantes. De esta forma, el CL adquie-
re cuerpo y se consolida como un 6rgano decisorio, hasta
el punto que diversas OSC o instituciones acuden a este
lugar para manifestar demandas o situaciones referidas a
los derechos de la infancia en las que se espera encontrar
eco de apoyo o gestion a las mismas.

El planteo de la literatura en general seiala que un
mayor nivel de participaciéon implica la construccién de
procesos de veeduria, control y rendicidén de cuentas, deno-
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minados como participacién instrumental. En dichos pro-
cesos, los CL se reconfigurarian como organismos inde-
pendientes de la gestion del ejecutivo local, capaces de
redireccionar las acciones de este tultimo en la linea de
garantizar, promover y proteger derechos. Tres objeciones
para avanzar en esta direccién emergen de los datos. Por
un lado, la normativa no resulta especialmente clara en esta
direccién, y como anticipdbamos en el apartado anterior en
algunos municipios los CL son motorizados por los pro-
pios actores estatales. Por otro, la veeduria, el control y la
rendicién de cuentas enfatizan en una relacién de exterio-
ridad entre los actores estatales y de la sociedad civil que
resulta dificil de verificar en la practica, dadas las multiples
imbricaciones entre los funcionarios de las 4reas sociales y
las organizaciones sociales que prestan servicios derivados
de las politicas publicas, asi como lo que puede denomi-
narse como “porosidad” del Estado, en virtud de la gestion
conjunta entre éste y la sociedad civil en muchas areas de
proteccién de derechos. En tercer lugar, y como senalamos
antes, hay un ejercicio relevante de deliberacién sobre los
limites y los alcances de las competencias institucionales,
sobre las diferentes formas de interpretar los derechos y
los modos de intervencién adecuados, que resultan invisi-
bilizados por estas categorias. En este sentido, uno de los
aportes de los CL a la institucionalizacién de los derechos
de NNyA es la apertura a la deliberacidn pluralista sobre
una serie de aspectos politicos sustantivos'® que hacen a
la participacidn de diferentes actores y la apropiacion del
enfoque de derechos, en el que se articulan actores, esta-
blecen consensos, se incorporan temas y enfoques, se socia-
lizan recursos y se promueve posibilidades de gestién o
de lobby para el alcance de objetivos comunes. Asi, el CL
como ambito de participacién constituye una oportunidad

18 Tales como las caracteristicas y orientacion de las medidas de proteccién de
derechos, limites y definicién de competencias interinstitucionales, asi
como de competencias interjurisdiccionales, etc.
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para la implementacién de politicas de infancia, no sélo
por la posibilidad de negociacion, disputa y acuerdos entre
diversos actores locales, sino también por su capacidad para
incidir en materia de implementacién de politicas sociales
que favorezcan acciones colectivas cuyo fundamento sea la
perspectiva de derechos.

Sobre los consensos, la construccion de lo comun
y las invisibilizaciones

En la medida que el CL ha complejizado su dindmica de
participacidn, se ha convertido en un espacio valioso para
detectar a través de sus discusiones y enunciaciones, el
conjunto de interpretaciones y sentidos particulares que
se construyen en torno a problematicas, formas de inter-
vencion para la protecciéon de los derechos de NNyA y la
procuracién de su bienestar. Mientras que en los dos pri-
meros anos hubo que discutir y definir la forma de partici-
pacion de sus diferentes actores, asi como sus funciones y
la legitimidad de su participacidn, entre el 2014 y el 2018,
las comisiones del CL se plantearon como una instancia
estratégica en la que es posible mapear el tipo de acciones
que realizan los actores en sus intervenciones. A partir de
éstas, y en el debate de estas intervenciones, emergieron
diferentes sentidos respecto al bienestar y la proteccion de
los derechos de nifos y ninas.

Si bien parece haber lugar para muchas voces, no es
claro hasta qué punto efectivamente tienen “lugar” algunas
ideas mas resistentes o disidentes respecto a las hegemd-
nicas. Por ejemplo, alrededor de la institucionalizacién de
nifios y ninas. Cuando a fines de 2015 e inicios de 2016 se
discuti6 la necesidad de vacantes en hogares, una represen-
tante de un organismo nacional en el distrito colocé la pre-
gunta sobre el tipo de vacantes necesarias mas que sobre la
cantidad, posicién que no fue retomada. En efecto, algunos
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actores del municipio parecen senalar que lo importante es
tener suficientes vacantes locales como para colocar a los/
as nifos/as facilitando el trabajo de los servicios locales con
la familia, aunque —ticitamente- ello implique maximizar
la “capacidad ociosa” y encarecer el sistema. Para actores
del Poder Judicial, y de manera bastante convergente con el
poder administrador, es la existencia de vacantes geografi-
camente accesibles lo que coadyuva a la garantia de dere-
chos de nifios/as. Otros sostienen una posicién mas cercana
a la de la gestion nacional y provincial anterior, para quie-
nes el aumento de vacantes es inconsistente con la idea de
proteccién de derechos que quisieron instalar. Finalmente,
algunos otros se posicionan discriminando la necesidad de
vacantes no para las intervenciones de medidas excepcio-
nales o los abrigos, sino para las medidas vinculadas con
diagndsticos en salud mental y adicciones.

En general, el CL como instancia de participacion es
un escenario en el que los diversos actores expresan mul-
tiples necesidades y sentires respecto a lo que acontece en
el municipio en los diversos aspectos que connota la poli-
tica de infancia, en los que hay divergencias de posiciones
respecto al qué y el como de su tratamiento. La interpre-
tacion de la minimizacién o silenciamiento de posiciones
contrastantes no es sencilla. No obstante, el cambio de ges-
tién provincial sucedido a fines de 2015 -en consonancia
con los resultados de las elecciones ejecutivas en la pro-
vincia- y su posicionamiento diferente respecto de algunos
temas sustantivos parece ofrecer una lente coyuntural que
permite comprender el caricter politico del intercambio
de interpretaciones sobre temas cardinales en el marco de
una instancia como la del CL. Claramente con el cam-
bio de gobierno, los desacuerdos en los modos de gestio-
nar la infancia que habian estado invisibilizados cobran un
lugar para ser debatidos, aunque no todos se traduzcan en
demandas que prosperan.
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Asi por ejemplo, la gestion provincial anterior definia
el criterio de “institucionalizacién como tultima ratio” como
un punto innegociable que definia su idea central respec-
to a como debian garantizarse los derechos de nifios/as.
Frente a ello, las posiciones divergentes, de ser enunciadas
abiertamente, implicaban un conflicto sobre la distribucién
de los recursos presupuestarios que aportaba la Provincia.
Por su parte, quienes senalaban la necesidad de contar con
recursos especializados (verbigracia, instituciones de inter-
namiento por adicciones o de salud mental) corrian el ries-
go de ser asimilados al modo de gestion de la Ciudad de
Buenos Aires, con su aumento exponencial de internamien-
tos psiquiétricos durante los tltimos ocho afios.

Como es evidente, el CL es un espacio en el que se
expresan las multiples interpretaciones sobre la infancia
y sus derechos. Sin embargo, las tensiones que alli tienen
lugar parecen subsumirse en una pretendida intencién de
construccion de consensos. En reiteradas ocasiones se ha
remarcado que, mas alla de las distintas opiniones, “ya hay
consenso en el CL”. Esto es, grandes acuerdos marco en los
que se asume que “todos tiramos para el mismo lado”. No
obstante, fue posible advertir que en la practica aparecen
grandes diferencias, como lo relativo a las instancias vincu-
ladas con las decisiones sobre adopcién. La institucionaliza-
cion de los derechos de la infancia supone una homogenei-
dad en el tratamiento de la infancia que dista de las practicas
que caracterizaron el sistema de patronato; sin embargo,
algunos procedimientos y medidas —generalmente desde el
sistema judicial- evidencian que mas que desaparecer, éstas
coexisten en las concepciones y en el quehacer de algu-
nos funcionarios. Estas tensiones, establecen un campo de
contrastaciones en donde ubicarse y construir identidad.
“Todos tiramos para el mismo lado” connota que todos
estan en el mismo campo de entendimiento sobre la protec-
cion de derechos, y dan por sentada la transformacién de las
précticas a partir de la transformacion de las expectativas.
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Reflexiones finales

Senalamos al inicio de este documento que queriamos argu-
mentar respecto al papel de los érganos de participacion
en el contexto de la implementaciéon municipal de las leyes
provincial y nacional de proteccion de derechos de la infan-
cia, en el marco de las transformaciones institucionales y
politicas que este proceso ha implicado en el ambito local
en Argentina. Particularmente, interesaba evidenciar empi-
ricamente las singularidades y el caracter que adquiere la
participacion segin los actores y las dindmicas en las que se
inscribe la intervencién y la garantia de derechos de NNyA,
que van mas alla de las prescripciones que estipula la litera-
tura sobre la participacion en el desarrollo.

Para nuestro caso, analizar el CL como espacio de par-
ticipacidon desde el punto de vista de la normativa o los
modelos tedricos, resultaba limitado. De un lado, porque las
interacciones y las intervenciones que se generan en res-
puesta a las problematicas y situaciones concretas de vulne-
racion de derechos van mas allé de las funciones formales.
Ademas de responder al rol esperado de garantizar dere-
chos, vimos que el CL contiene una dimensién emocional
que resulta vital para los actores, no s6lo porque a través de
ello pueden dilucidar sobre las dificultades, contradicciones
y sentimientos que afloran en la actuacion profesional, sino
también porque en este intercambio logran construir redes
de confianza, de intercambio de recursos y desplegar accio-
nes conjuntas que facilitan el cumplimiento de la labor. De
otro lado, porque ante la heterogeneidad de interpretacio-
nes y de sentidos que enfrenta la institucionalizaciéon de
los derechos, es necesario evidenciar las diversas tensiones,
conflictos y acuerdos que toman cuerpo en el CL como
espacio deliberativo.

Con este interés, a lo largo del articulo se desarrollaron
dos discusiones principales. La primera, en torno al carac-
ter contextual e histérico que toman los CL como ambi-
tos de gestion local, de mayor relevancia que el caracter
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institucional que tal organismo deberia adoptar. No obstan-
te, es de suponer que independientemente de los aspectos
idiosincraticos ligados con las caracteristicas del municipio,
los actores especificos y la forma de conduccién y funcio-
namiento de cada CL, el papel de estos organismos en el
marco de la implementacién de los Sistemas de Promocién
y Proteccidn de Derechos es servir de escenario de debate
y construccidn de acuerdos sobre los sentidos tanto de la
propia “proteccién de derechos” como de las funciones y
las competencias de los distintos componentes de los SPPD
que existen en cada territorio.

[gualmente, los datos evidencian que en el contexto
de los cambios legales y de orientacién de las politicas
de infancia, los CL constituyen espacios que visibilizan y
legitiman arreglos, tensiones y disputas de los actores. En
efecto, quizas las reuniones de la plenaria del CL sean
una materializaciéon de lo que es el “Sistema”. Tal “Sistema
de proteccion” lejos de ser “sistematico”, homogéneo con
funciones y articulaciones claras, es un emergente de esas
reuniones y articulaciones persistentes, con actores pre-
sentes y ausentes, incluso invisibles, con acuerdos aparen-
tes y desacuerdos minimizados, intereses contrapuestos y
complementarios. En todo ello, esfuerzos a veces hercileos
para superar todas las limitaciones. En definitiva, antes que
una red estable e institucionalizada de instituciones orga-
nicamente acopladas, lo que el CL muestra del Sistema de
Proteccidn es una red mas o menos articulada, con actores
permanentes y circunstanciales, reunida alrededor de los
acuerdos posibles, esforzadamente construidos.

Una segunda discusion abordd los debates, dindmicas y
disputas sobre los modos en los que circulan y se negocian
los sentidos respecto a los derechos y el bienestar de la
infancia, desde la construccién de las competencias tanto
institucionales como inter-jurisdiccionales, hasta las invisi-
bilizaciones o la construccidn de acuerdos comunes de ges-
tién. El CL descripto parece un lugar en el que los actores
locales discuten su papel en “el bienestar de la infancia” y los
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alcances del mismo, en el cual distintas voces parecen poder
participar dentro de un marco de significaciones posible
y acordado, cuyos limites se constituyen alrededor de los
problemas cuya resoluciéon implica debatir los “rasgos de
gestion”. Esto es, los sefialamientos disidentes no necesa-
riamente tienen un lugar central, ni organizan un conflicto
de posiciones ni son abiertamente debatidos, excepto que
se planteen de modo que obliga a debatir la asignacién de
recursos o las prioridades de intervencién. Asi, el CL cons-
tituye un espacio en el que se expresan diversas voces, algu-
nas disidentes y otras en perspectiva de establecer acuerdos
o consensos sobre lo que parece ser comun a los actores. En
fin, una serie de debates politicos sustantivos que hacen a la
participacion de caracter pluralista, de diferentes actores y
con la apropiacion del marco de derechos.

De igual forma, es posible ver cdmo la instituciona-
lizacién de derechos de la infancia en el ambito muni-
cipal se enfrenta con dificultades de construccién de
relaciones interinstitucionales, basicamente de tipo inter-
jurisdiccional, directamente vinculadas con las redes poli-
ticas que se articulan en torno al sistema de proteccion de
derechos en el nivel provincial y que dificultan la genera-
cion de capacidad inter/intra municipal para operar accio-
nes en materia de garantias de derechos. De ahi la necesidad
de considerar el marco institucional y los procesos politicos
que condicionan la actuacién de los actores locales y las
posibilidades de gestionar el gobierno de la infancia. El CL
que hemos abordado en profundidad se ha constituido, en
este contexto, como sitio crucial para la democratizacién
de la gestion y la construcciéon de marcos de sentido com-
partidos en los que el discurso y los principios de DDHH
constituyen ejes centrales.






Ni claros, ni naturales

Discursos sobre el “bienestar infantil” en agentes
institucionales en dos municipios
del conurbano bonaerense

ANA CECILIA Y GABRIELA MAGISTRIS

Introduccion

Senalando la utilidad de los estudios feministas sobre el
Estado para los estudios de infancia, investigaciones locales
(Llobet, 2012) han echado luz y problematizado en torno a
coémo las relaciones intergeneracionales y las categorias eta-
rias son ejes de construccidn y legitimidad de la desigualdad
social. Mas precisamente, han indicado cémo las politicas
destinadas a nifios/as, adolescentes y jévenes no sélo cons-
tituyen escenarios claves en la construccién de las catego-
rias de infancia y juventud, sino también donde se legitima
y se reproduce la desigualdad infantil (Llobet, 2012, 2009;
Medan, 2013b; Magistris, 2016 y Gaitan 2017).

Este corpus de investigaciones recupera las concep-
tualizaciones feministas que han sefialado que el Estado
adquiere cuerpo, limites y sentidos en las practicas y repre-
sentaciones de los actores que lo componen y en su insti-
tucionalidad, entendida también como historicidad (Haney,
1996, 2002).! A la vez que, aquellas elaboraciones que lo han

1 Nos referimos a aquellas investigaciones que han considerado al Estado en
dos sentidos particulares e interrelacionados: como fragmentado o en capas
(Haney, 1996; Haney, 2002; Haney, 2010) y como intérprete (Fraser, 1989;
Fraser, 1991) y que han logrado visibilizar el caracter reflexivo de los/as
agentes institucionales y la posibilidad de incidencia y transformacién de
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problematizado en su caricter de intérprete (Fraser, 1989).
Es decir, como construyendo sujetos sociales, a partir de
las maneras en que interpreta sus problemas, necesidades e
identidades. Estas tltimas elaboraciones ponen en eviden-
cia que, en ese proceso interpretativo, el Estado establece
précticas, valores e intercambios apropiados para las rela-
ciones sociales incumbentes (Llobet, 2012). En efecto, como
sefala esta ultima autora, no es posible encontrar a priori
“intereses” que se deriven del carcter supuestamente infan-
til de los sujetos (LLobet, 2012), por el contrario, existe una
gran diversidad de formas de hablar sobre las necesidades
de los/as nifos/as y adolescentes, las cuales se encuentran
en competencia y son articuladas desde diversas posiciones
e integradas y legitimadas en las politicas sociales para la
infancia y la adolescencia y en los arreglos especificos del
“bienestar” (Fraser, 1989, 1997; LLobet, 2012).

Dado que el “bienestar” de los/as nifios/as se erige
como pardmetro ético y normativo que atraviesa al Sis-
tema de Proteccion Integral de Derechos? el objetivo de
este capitulo es analizar las resignificaciones y tensiones
en torno a la nocién de “bienestar” de los/as ninos/as
encontradas durante la indagacién cualitativa de la imple-
mentacién de dicho Sistema en dos municipios del conur-
bano bonaerense General San Martin y Morén. Siguien-
do el trazo de las investigaciones locales mencionadas al
inicio, en estas paginas se pretende echar luz respecto de

sus acciones mas alld de las disposiciones formales, aunque limitadas
por aquellas (Haney 1996, Rodriguez Gustd, 2008, 2009). Ambas
caracterizaciones-en capas que interpretan- abonan a la comprension del
Estado no como una totalidad univoca, sino como un complejo institucional
e histérico compuesto por diferentes materias y tradiciones institucionales
y culturales, a la vez que, por diversos/as agentes reflexivos.

2 Alolargo del capitulo, se mencionara de manera intercambiable Sistema de
Proteccién Integral de Derechos por una versién mas abreviada Sistema de
Proteccién.
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los elementos a partir de los cuales, los/as trabajadores/as?
que forman parte de aquel Sistema en ambos municipios
construyen “lo beneficioso” para los/as nifios/as con los/
as cuales trabajan.

A tal fin, serdn analizadas las percepciones que aque-
llos/as agentes institucionales tienen respecto de lo que
los/as nifios/as con los/as cuales trabajan “necesitan” y lo
que podria resultar “riesgoso” para su “normal” o “saluda-
ble” desarrollo y crecimiento y cémo, estas ideas, moldean
sus intenciones e inciden en la direccién de sus practicas.
Este andlisis respecto de las reapropiaciones y contestacio-
nes que las/os trabajadores/as realizaban de ciertas ideas
en torno a la “proteccién” y el “bienestar” presentes en
la normativa, deviene central dado que, si bien el Estado
adquiere forma y sentidos en su institucionalidad e histo-
ricidad, también lo hace en las practicas y representacio-
nes de los/as actores que lo componen (Villalta y LLobet,
2015). Visibilizar dichas resignificaciones permite, no sélo
desnaturalizar las formas de intervencién “legitimas” del
Estado, sino también, aportar al conocimiento respecto de
cémo las practicas empleadas para la constitucién y pro-
teccion de los derechos de los nifios/as son, en gran par-
te, producto de las interpretaciones de los/as propios/as
agentes institucionales. En este sentido, este capitulo parte
del supuesto de que, la normativa vinculada a los dere-
chos de los nifios/as lejos de ser un marco estricto desde
el cual los/las trabajadores/as intervienen, son ellos/as mis-
mos/as los/as que interpretan (y recrean) la normativa de
modo altamente flexible, artesanal y contextualizado. Por
otra parte, incorporar a los/as trabajadores/as como sujetos
creativos y no sélo como efectos del dispositivo, permite
un abordaje analitico de la institucionalizacidn del Sistema

3 En este capitulo se usaré de manera intercambiable el término trabajador/a
del Sistema de Proteccién Integral de Derechos por el de agente institucio-
nal o agente.
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de Proteccién de Derechos novedoso y que no podria ser
posible desde una perspectiva estrictamente foucaultiana
(Magistris, 2016).

La ubicacién temporal del trabajo de campo se delimita
al periodo 2012-2015 y se ha centrado en el proceso de
institucionalizacion del Sistema de Proteccion Integral de
Derechos en los municipios del conurbano bonaerense
mencionados. La unidad central de analisis son los discur-
sos que, sobre sus practicas profesionales, despliegan los/
as trabajadores/as de los dispositivos locales especificos que
asumen la proteccién y/o restitucion de derechos de los/
as nifios/as. Se han utilizado diferentes técnicas cualitativas
de produccién de datos. En primer lugar, se llevaron a cabo
entrevistas semi-estructuradas y en profundidad. También,
pero en menor medida, se realizé observacion participante
en las oficinas de los Servicios Locales de Promocién y
Proteccion de Derechos de los nifios/as y adolescentes®, en
reuniones de los Consejos Locales®, en programas sociales,
en prestaciones y en talleres que forman parte del Sistema

4 Los Servicios Locales de Promocién y Proteccion Integral de Derechos de
los Nifios, de la Provincia de Buenos Aires, son unidades técnico operativas
ubicados con una o mas sedes dentro de cada municipio. De conformidad a
la ley provincial 13.298, estos servicios estan integrados por profesionales
(generalmente, psicologos/as, trabajadores/as sociales y abogados/as). y tie-
nen el objetivo de facilitar que a aquel/lla nifo/a y/o adolescente que tenga
amenazados o vulnerados sus derechos, acceda a los programas y planes dis-
ponibles en su comunidad. También es responsabilidad de estos Servicios
Locales buscar alternativas que eviten la separacién del nifio/a y/o adoles-
cente de su familia o de las personas encargadas de su cuidado personal,
aportando directamente las soluciones apropiadas para su fortalecimiento.
En caso de que ello no pueda lograrse o debido a la gravedad y urgencia del
caso en cuestion, seran los dispositivos en los que se decida la separacion del
nifio/a de su grupo familiar, a través de las llamadas “medidas de abrigo”.

5 Los Consejos Locales de Proteccién de Derechos de Ninos, Nifias y Adoles-
centes son organismos inter-institucionales, conformados por distintos dis-
positivos estatales, representantes de las organizaciones sociales y de dere-
chos humanos, universidades y colegios profesionales que tienen como
finalidad la construccién de Planes de Accién intersectoriales territoriales
con el objetivo de la proteccion integral de los derechos del nifio/a y el/la
adolescente. Dichos Consejos Locales se encuentran descentralizados en
cada municipio de la provincia de Buenos Aires.
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de Proteccién Integral de Derechos de Ninos, Ninas y Ado-
lescentes en ambas jurisdicciones del conurbano bonae-
rense. Por dltimo, se ha recopilado y analizado materiales:
normativas, jurisprudencias y expedientes (legajos), con el
fin de contar con un panorama amplio y exhaustivo en el
cual situar los discursos de los/as trabajadores/as.

La proteccion de derechos: entre necesidades, riesgos
y vulneraciones

El concepto de “bienestar” ha sido tematizado en multiples
sentidos. Por un lado y desde un punto de vista estructu-
ral, ha referido a los modos en que se distribuyen social
y generacionalmente los recursos materiales y simbdélicos
para la vida social (Gaitan, 2006). En relacién a la infan-
cia, en tanto que sujeto privilegiado del bienestar (Cortés,
2009; Gordon, 2008; Gaitan, 2006; Lister, 2006; Elizabeth
y Larner, 2005), se lo ha conceptualizado como el conjun-
to de practicas estatales especificas que se relacionan con
aquello que resulta “beneficioso” para el nifio/a: el cuidado,
la “buena crianza” y los distintos modos de protecciéon de
sus derechos.® En esos arreglos especificos del “bienestar”,
las disputas por definir la realidad social e interpretar las
necesidades y los deseos de los sujetos, devienen un elemen-
to crucial (Fraser, 1989, 1997). En el contexto histdrico y
cultural actual, los discursos expertos con su potencia prag-
matica y politica, han cobrado protagonismo en la adminis-
tracion de dichas necesidades. Para el caso especifico de la
infancia, las contiendas se han desarrollado en torno a la
conformacién de determinados discursos cientificos como
ser la puericultura, la pediatria, la pedagogia, el derecho y
la psicologia. Asimismo, estos discursos cientificos fueron

6 Al referir al “bienestar” de los/as nifios/as, nos referimos a nifios/as meno-
res de 12 anos de edad.
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acompanados de la creacién de multiples organismos, esta-
tales y no estatales, que se disputan la representacién y
mejor comprension de las necesidades de los/as ninos/as
(Villalta, 2010).

Las practicas institucionales inauguradas con las leyes
(nacionales y provinciales) de Proteccion Integral de los
Derechos de Nifios, Ninas y Adolescentes, erigidas al calor
de la implementacidn de los principios y enfoques emer-
gentes de la Convencién sobre los Derechos del Nino,’
han buscado diferenciarse de aquellas consideradas como
arbitrarias del paradigma tutelar a través del desarrollo de
estrategias “objetivas” que permitirian reconocer las “nece-
sidades infantiles”, atendiendo a la eleccién y a la voz del
nino/a (LLobet, 2014). Asi, el procesamiento de las necesi-
dades se constituye como elemento clave en la intervencion
contemporanea sobre la infancia y el respeto y la facilita-
cién de la configuraciéon de los deseos y de la subjetividad
de los/as nifos/as, pensados/as como sujetos de derechos,
su objetivo. Estos dos elementos legitimarian per se la inter-
vencidn, al asumirla por fuera del control social “duro”.

De acuerdo a lo relevado durante el trabajo de campo,
en las intervenciones de los/as trabajadores/as del Sistema
de Proteccién Integral de Derechos, orientadas a “garan-
tizar el bienestar” o “restituir derechos”, aparecian subya-
centes disimiles ideas acerca de las necesidades de los/as
ninos/as.

La necesidad de una referencia adulta

Hay una familia, los Garcia, que vienen ac4, la tia y el sobrino.
Pero, en realidad, si les tengo que contar el esquema familiar,
es muy complicado porque es: madre y padre, la madre con
dos hijas de un matrimonio anterior, ese matrimonio tuvo

7 Nos referimos tanto a la Ley Nacional 26.061 como a las leyes provinciales,
en el caso, la Ley 13.298 de proteccion integral de derechos de los nifios/as y
adolescentes de la provincia de Buenos Aires.
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otra hija, ese padre hizo pareja con la hija del matrimonio
anterior y tuvieron dos nenes y esa madre hizo pareja con el
que era el cunado y tuvieron otros nenes. Todos ellos viven
en la misma casa, con lo cual no hay delimitacién de rol,
primero ni de familia porque en teoria habria dos familias,
pero en realidad no se sabe muy bien, los pibes a veces les
dicen Che, ;ustedes son hermanos?, No, somos tia y sobrino,
pero eso en realidad es por el lado materno, no por el lado
paterno. Una cosa complicada, pero ademas también compli-
cado para la organizacién familiar porque no se visualizan
dos familias, no tienen como referente mi mam4, mi pap4,
es mi tio, pero mi pap4, mi hermana es la pareja de mi papa
que tuvo hijos, como una cosa rara, que a veces terminamos
riéndonos para hacer catarsis por algin lado, pero es terrible
porque no hay delimitacién de roles, ni de funciones [...]
(Entrevista a integrante de Organizacién Social Comunitaria,
San Martin, 2013).

En los discursos de los/as trabajadores/as de ambos
municipios, existia una preocupacién comun y neuralgica
por encontrar y construir referentes adultos/as para los/
as nifios/as. Compartida la idea de que las “situaciones de
vulneracion de derechos” que los/as nifios/as padecian, se
encontraban asociadas al debilitamiento de vinculos con la
“referencia adulta’, el sentido de la “referencia” y los modos
de forjarla adquiria matices y aspectos particulares para
cada municipio. Tal como queda expresado en la cita de
la anterior entrevista, entre los/as trabajadores/as de San
Martin, la preocupacién de la intervencion estaba centrada
en encontrar referentes sobre todo en la familia nuclear y en
segunda instancia, en la familia ampliada. La principal preo-
cupacion de la intervencién era lograr que los/as ninos/as
estrechasen un vinculo “saludable” con los/as adultos/as de
la familia y con su “entorno”. En este sentido, se ha encon-
trado de manera constante, entre las explicaciones de los/as
trabajadores/as, la atribucion de la debilidad de los vinculos
familiares -que la intervencién buscaba fortalecer- a con-
flictos y disfunciones familiares que se habian ido gestando
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durante anos, con algo que “se traia como familia”. Existe
una apelacidn a una forma de vida familiar determinada,
que se acarreaba y se configuraba durante generaciones,

[...] muchas de las situaciones de vulneracién de derechos
tienen que ver con haber liberado a los pibes del cuidado y
la proteccidén, y de que los adultos encargados de cuidarlos
y protegerlos, no estaban en condiciones ni de cuidarse ellos
mismos, ni de protegerse a si mismos. Entonces, eso implicd
y los afect6 a sus hijos. Si ellos no fueron ni cuidados, ni
protegidos, no pudieron ni cuidar ni proteger [...] (Entrevista
a Coordinador, San Martin, 2013).

La referencia adulta paternal y maternal era caracteri-
zada en términos de autoridad y direccidn, pero también de
compaiia y de sostén. Su “ausencia” tenia, en ocasiones, una
implicancia determinante e inapelable en la conformaciéon
de la historia de las familias. De ello se derivaba la inquie-
tud de los/as agentes institucionales porque los/as nifos/as
tuviesen una determinada estructura familiar, caracterizada
por la “estabilidad” y el “orden”, la cual pudiese contenerlos/
as, cuidarlos/as y protegerlos/as. Se trataba de que las fami-
lias tuvieran una determinada organizacién interna com-
puesta, entre otras cosas, por delimitaciones claras de roles,
habitos y rutinas. La insistencia de los/as agentes institu-
cionales por encontrar familias con una estructura determi-
nada, donde lo que primase fuera la organizacién bioldgica
de la misma, hacia que, al hallar otra configuracién familiar,
diferente a la esperada, aquellos/as agentes considerasen
que no existia organizacién alguna. Cuando esto ocurria,
se encendia en ellos/as una alarma que implicaba conside-
rar que s6lo determinadas formas de organizacién familiar
habilitarian una relacién de mayor simetria con los/as tra-
bajadores/as de la proteccion, generando un marco de acep-
tacion posible a sus orientaciones y sugerencias vinculadas
ala proteccién de derechos de los nifios/as.
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Si bien en ambos municipios aparecia relatado por los/
as trabajadores/as como una necesidad urgente y primaria,
el hecho de que los/as nifios/as construyeran y/o fortale-
cieran un tipo de vinculo con determinados adultos/as, se
ha encontrado que, en el caso Mordn, el barrio y los/as
referentes barriales adquirian un lugar central en la confi-
guracion de vinculos “adecuados” entre ninos/as y adultos/
as. No se trataba entonces de que los/as agentes deslinda-
sen de responsabilidad a las familias o que no tematizasen
respecto de las “ausencias” de cuidado y atencién mater-
nas y paternas, sino que la imagen del/a adulto/a referente
aparecia descrita en términos mas amplios, incluyendo al
barrio, a los/as referentes barriales e incluso a los/as agen-
tes institucionales trabajando en territorio como elemen-
tos claves. Este aspecto resulta relevante, en tanto que la
referencia adulta se desplegaba y no quedaba meramente
circunscrita a la familia. Tal como lo mencionaba una de las
trabajadoras de Mor6n, muchas de las veces, los/as nifios/
as precisaban abrirse y contar cuestiones sensibles que por
diversos motivos no podian hacerlo con sus familias y en
ese momento, el lugar de los/as trabajadores/as en terri-
torio y de los/as referentes barriales devenia clave (Entre-
vista a Coordinadora, Morén, 2014). De acuerdo a dicha
agente, la confianza generada entre ellos/as y los/as nifios/
as a partir del trabajo cotidiano en los barrios, era lo que
los/as construia en los/as “apropiados/as “para escuchar y
ayudar a los/as nifios/as.

De lo recién expuesto, se desprenden dos cuestiones.
Por un lado, que las familias no necesariamente ocupaban
el mismo lugar en el mapa de las necesidades infantiles
trazado por los/as agentes institucionales de cada munici-
pio. Por el otro, la relaciéon que el Sistema de Proteccion
Integral de Derechos establecia con aquellas, tenia sus mati-
ces dependiendo del municipio. Por ejemplo, mientras los/
as trabajadores/as de un distrito consideraban central en
su intervencion el “fortalecimiento familiar”, los/as agentes
del otro proponian “acompafiar a las familias” a la par que
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procuraban “construir referentes barriales”. Si bien tanto
“acompanar”, como “fortalecer”, tenian la intencién de con-
ducir a las familias hacia cierto destino que se suponia como
el ideal, los sentidos de ambas acciones tenian sus aspectos
particulares, los cuales se reflejaban, por ejemplo, en las
soluciones que cada municipio proponia para evitar la insti-
tucionalizacién de los/as nifios/as. En un caso, se elaboraba
un programa de acogimiento familiar, en el cual, determi-
nadas familias acogian a los/as nifos/as-con derechos vul-
nerados- de otras familias, de modo transitorio. Mientras
que en el otro, se apelaba a la construccidn de comunidad y
a su implicacion en el Sistema de Proteccidn,

[...] un nifio, en primera instancia, tiene que estar con su
familia bioldgica de origen, y si no es con su familia en pri-
mera instancia, tiene que tratar de fortalecerse los vinculos
secundarios, pero con su comunidad. Entonces, necesaria-
mente este municipio, esta Direccién tiene que salir a buscar
quiénes son las referencias cercanas, pero construyéndolos,
trayéndolos para hacer no lo que la trabajadora social del
Servicio Local te diga que hagas con este vecinito tuyo. Sino
es apelando a que él es ese referente, esa manzanera, esa tia
que vive a dos cuadras, es un actor, una actriz re importante
de la construcciéon del Sistema de Promocién (Entrevista a
Autoridad, Morén, 2014).

Los obstaculos a la proteccion

Hasta aqui, hemos senalado el modo en que se interpre-
taban las necesidades de los/as nifios/as en términos de
aquello que se entendia como indispensable, en los senti-
dos asignados por los/as agentes institucionales, para alcan-
zar una vida “saludable” y “adecuada”. Pero, cabe destacar,
que en la creencia de aquello que resultaba “beneficioso” y
redundaba en el “bienestar” del nifio/a, también se dirimian
interpretaciones respecto de los obstaculos que interferian
en la proteccién adecuada de derechos. En este marco sur-
gian interpretaciones diversas y heterogéneas, asociadas a
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nociones amplias y difusas tales como: “riesgo”, “vulnerabi-
lidad” y “vulneraciéon de derechos”. Conceptos que ademas
aparecian, por momentos, como intercambiables por los/
as mismos/as agentes.

En la medida en que el enfoque de derechos se muestra
como opuesto a la idea de “riesgo”, hablar de “lo riesgo-
so” abre un panorama que, en principio, pareceria obtura-
do para el Sistema de Proteccién Integral de Derechos, el
cual propone la categoria “vulneraciéon de derechos” como
vertebradora de sus intervenciones (Magistris, 2013, 2015).
Este tltimo concepto nace en oposicidn a otros que se supo-
nen vetustos y fuertemente cuestionados, como el “aban-
dono moral o material” o “la situacion de riesgo”. Aun asi,
el concepto de “vulneraciéon de derechos”, el cual aparece
delimitando y estructurando todo el sistema de proteccidn,
tampoco se encuentra dotado de precisidn o evidencia, a no
ser por su oposicion a otras categorias consideradas anti-
cuadas y pertenecientes a otra tradiciéon de intervencidn.
A pesar de ello, el trabajo de campo revel6 que el concep-
to de “riesgo” y/o “vulnerabilidad”, lejos de haber quedado
desplazados en estas nuevas formas de intervencidn, se des-
plegaba de forma combinada con la idea de “vulneracion
de derechos”. En efecto, una de las cuestiones sustanciales
halladas durante la indagacion es que, si bien en los discur-
sos de los/as agentes del municipio de San Martin aparecia
directamente mencionada la palabra “riesgo” como un obs-
taculo a la proteccién de derechos, en el caso de Mordn,
dicha palabra no resultaba siquiera mencionada por los/as
trabajadores/as durante las entrevistas. En su reemplazo,
emergia la figura de la “vulnerabilidad”. “Riesgo” y “vulne-
rabilidad” de todos modos, no deben pensarse como con-
ceptos opuestos, sino que, tal como lo afirma Pasin (2015),
el “riesgo” es, en tal caso resignificado como vulnerabilidad
social. Al mismo tiempo, se trata de una forma de identificar
el “riesgo”, que asume modos distintos de interpretacién y
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sentidos y que repercute de manera diferente en la cons-
trucciéon del objeto de intervencién (Pasin, 2015; Medan,
2013a, 2013b, 2014).

Yo creo que cuando hay manifiesto un nivel de desproteccién
del chiquito es como gravisimo. Cuando reconocemos que,
en su red familiar o contencién familiar, o su familia o la gen-
te que deberia estar cuidando y protegiendo no esta teniendo
los recursos suficientes como para dar una respuesta en lo
inmediato. Ante esas situaciones se toma una medida de pro-
teccién (Entrevista a Coordinador, San Martin, 2013).

Para identificar ese “riesgo”, en tanto diagndstico de
probabilidades y posibilidades de actos que vulnerarian los
derechos de los nifios/as, la evaluacién sobre las familias
aparecia en primer plano. Tal evaluacidn realizada por los/
as agentes institucionales conllevaba una suma de aprecia-
ciones morales y legales respecto de los/as sujetos/as bene-
ficiarios/as, necesarias para poder dilucidar la presencia de
“indicadores de riesgo”, asi como también, las cualidades
y competencias de aquellos/as para poder dar cuenta de
la vulneracién y generar acciones para revertirlas y/o pre-
venirlas. De ellas se derivaban una serie de consecuencias
respecto de la estimacidn positiva o negativa de tales sujetos
para ser calificados como posibles garantes-o detractores-
de los derechos de los/as nifios/as, tanto en el presente
como en el potencial futuro (Barna, 2015). En el anterior
fragmento de campo, por ejemplo, advertimos céomo “el
nivel de desproteccién manifiesto”, la edad del nifio -se
refiere al “chiquito”-, sumado a los escasos recursos que
segln el agente institucional tenia la familia de este nifio,
configuraba la gravedad del “riesgo”, haciendo necesaria la
adopcion de una medida de abrigo, la cual implicaba, la
separacion del nino de su grupo familiar.

En el municipio de San Martin, los/as agentes mostra-
ban preocupacién por la diversidad familiar: por las “cons-
telaciones de papas y mamas” con las que se encontraban
en su trabajo y entre las cuales era dificil establecer limites,
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funciones y roles. No poder identificar una autoridad “cla-
ra” y constante dentro de las familias, era lo que para los/
as trabajadores/as presentaba una dificultad en su trabajo.
De aqui se desprende que el funcionamiento familiar “nor-
mal” suponia la naturalidad de una unica autoridad adul-
ta y delimitable. No cualquier referencia adulta, entonces,
podia reducir el riesgo o vulnerabilidad en la que estaban
supuestamente inmersos/as los/as nifios/as. Se trataba de
un/a adulto/a “adecuado/a”, un/a “buen/a adulto/a” capaz
de proteger a los/as nifios/as, minimizando eventos riesgo-
sos y estando alerta frente a posibles situaciones, presen-
tes o futuras, que expusieran al/la nifio/a a algtn peligro
para su integridad fisica o psiquica: “Tenés mucha mama
psiquiatrica y adicta, y eso también genera mucho caso de
bebés, en ese sentido, mucha mama que no puede brindarle
el cuidado al bebé o que esta en calle” (Entrevista a Coordi-
nadora, San Martin, 2013).

En este pasaje, advertimos que el riesgo estaba puesto
en esa “mama psiquiatrica y adicta”. Esa “madre riesgo”, era
para los/as agentes institucionales aquella que no logra-
ba cumplir con las expectativas del Sistema de Proteccidn.
La colocacidén, por parte de dicho Sistema, de las mujeres
como responsables de los/as nifios/as, impulsaba enton-
ces, por un lado, la promocién de la maternidad como un
reclamo de respeto y poder de las mujeres, pero al mismo
tiempo, las colocaba en un lugar de maxima responsabi-
lidad y de mayor acento de sus “funciones” tradicionales
(Gordon, 2008; Tabbush, 2010). De esta manera, estos/as
agentes solian “utilizar la lupa”, sobre todo, con las madres.
En efecto, eran las mujeres las frecuentes protagonistas de
los relatos de los/as trabajadores/as. Estas aparecian como
desconocedoras de ciertos modelos de cuidado y desinfor-
madas de lo que era “adecuado” para sus hijos/as, lo cual
implicaba una pauta de “riesgo” o “vulnerabilidad”-mas o
menos determinante- segun el caso, para los/as nifios/as.
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Aqui también advertimos algunas diferencias entre los
municipios. Si bien en San Martin, la atribucién de res-
ponsabilidad sobre el cuidado y proteccion adecuada recaia,
por lo general, en una marcada fuerza sobre las madres;
en Morén, aunque también aparecia esa responsabilidad en
cabeza de dichas mujeres, paralelamente, habia una mayor
comprension del contexto y situaciéon de vida en la que
aquellas se encontraban inmersas. Comprensién que com-
pelia a los/as agentes a reflexionar y resignificar sus prac-
ticas cotidianas, intentando no generar estigmatizaciones
sobre las madres de sectores populares y su relacién con la
crianza y el cuidado de sus hijos/as.

A mi eso me encanta, hablar con la gente me encanta y hablar
desde otro lugar, obvio, yo tengo un lenguaje popular porque
también soy de barrio y me he curtido en eso, como en esas
arenas mas de abajo, por otros lados, por militancia, y me
copa estar ahi, observando un poco qué le pasa a esta madre
que tiene cinco hijos y que parece que hace todo mal pero que
estd super desbordada porque entiendo lo macrosocial que le
sucede, y por ahi le puedo tirar una onda [...] (Entrevista a
profesional, Morén 2014).

En Morén, el “riesgo” era asumido, dimensionado y
resignificado como “vulnerabilidad social” por los/as agen-
tes. Por lo tanto, la lupa no estaba tanto colocada sobre las
expectativas o predicciones sobre vulneraciones de dere-
chos potenciales o futuras, sino en las inserciones débiles
que conllevaban a los/as nifios/as y sobre todo a sus fami-
lias, a estar mas predispuestos a la desproteccidon de sus
derechos. Como lo senala la anterior cita de campo, los
condicionantes sociales aparecian resaltados con un peso
especifico, en el impacto de las trayectorias biograficas de
las familias (Castel, 2013; Kessler y Merklen, 2013). Si bien
en varios de los casos, las/os agentes hacian hincapié en
que no habia sostén en la familia para el/la nifo/a- lo cual
resaltaba en si la emergencia de la “vulnerabilidad”- en mul-
tiples oportunidades, se impulsaba el intercambio de dicho
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sostén familiar, con la idea de una red social o comunitaria
que ayudase en la conformacién de la referencia adulta.
En muchas de las entrevistas analizadas, al considerar los
obstaculos para alcanzar el “bienestar de los nifios/as”, los/
as agentes institucionales solian identificarlos ya no sola-
mente con el espacio primario de socializacidn, sino con el
contexto institucional y/o comunitario. Se aprecia asi, una
consideracién y una reflexion sobre la inexistencia o preca-
riedad de un entramado social e institucional que repercutia
negativamente en el “bienestar infantil”.

Bueno, hay como un vacio de las instituciones, asi como
de época. En general, las instituciones, digo familia, escuela,
como que hay algunos de los sentidos que tuvieron histé-
ricamente que estan puestos en cuestion. Muchas veces lo
que pasa es que muchos pibes quedan como por fuera de la
escuela y el trabajo con las instituciones para que los pue-
dan recibir, ese es uno de los problemas que mas aparece.
En realidad, me cuesta tanto decir qué, porque muchas veces
hay muchos prejuicios y se le da mucha responsabilidad a las
familias ausentes o a las escuelas, y no sé, me parece que tiene
que ver mas con un entramado que estd como muy roto y los
pibes se encuentran con la soledad de tener que resolver esas
situaciones, que en realidad necesitarian de redes y de otros
adultos que pudieran acompafar eso (Entrevista a Coordi-
nadora, Morén, 2014).

En este fragmento de entrevista, que corresponde a
una trabajadora de Mordn, se advierte una reflexién y pro-
blematizacion respecto de la ausencia-o precariedad- de
estos lazos que sujetaban e incluian a los/as ninos/as en
sus barrios, pretendiendo, ademads, correrse de una mirada
privatista e individualista quitandole centralidad a la familia
por sobre cualquier otra institucion en el alcance del “bie-
nestar” de los/as nifos/as. Hay alli una marca propia de los/
as agentes institucionales de este municipio, que indicaba
una transformacion en la comprension y evaluacion de los
obstaculos a la proteccidon de derechos, que no se agotaba en
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una perspectiva individual y/o subjetiva, sino que posaba su
atencién sobre las mismas politicas y dispositivos sociales
generados para satisfacer tales derechos.

Los/as nifios/as en “las fisuras de la intervencion”

Los/as trabajadores/a, en tanto que agentes reflexivos/as,
se encontraban en el marco de sus intervenciones con cier-
tas contradicciones y dilemas, los cuales los/as llevaban a
realizarse cuestionamientos respecto de sus practicas y cri-
ticas en torno al funcionamiento del Sistema de Protec-
cién Integral de Derechos. En este apartado se propone
agrupar analiticamente los cuestionamientos en dos grupos.
En primer lugar, los dilemas que se les presentaban a los/
as agentes al momento de realizar las intervenciones con
nifios/as y familias. Luego, las disputas respecto de cuél era
el dispositivo que interpretaba “correctamente” cuando una
necesidad se presumia inadecuadamente provista por los/as
adultos/as referentes, y, por ende, de qué forma se protegia
“mejor” los derechos de los/as nifios/as.

En primer lugar, entre los dilemas que se les presen-
taban a los/as agentes al momento de realizar las inter-
venciones encontramos inquietudes alrededor de las con-
secuencias “no deseadas” -o no esperadas- de la puesta en
practica del Sistema de Proteccion y sus repercusiones en el
resguardo de los/as nifios/as ante esas acciones que podian
ser revictimizantes. Para el caso de San Martin, advertimos
una preocupacién sobre cémo se producia la coordinacién
entre los distintos dispositivos del Sistema, como asi tam-
bién, respecto de los tiempos institucionales y en cémo
estos podian “vulnerar” los derechos de los/as nifios/as. Se
trataba de lograr que la intervencidén se encontrase mas
acorde a los tiempos de los/as beneficiarios/as, pero tam-
bién, que los dispositivos de proteccion de derechos y los/
as trabajadores/as se preocupasen por “ajustar su mirada,
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el diagnostico, el prondstico” (Entrevista a Autoridad, San
Martin, 2013). Este ajuste de la mirada, suponia tanto tra-
bajar “en el uno a uno” con cada nifo/a, como hacer un
esfuerzo por “construir” un mapa con todas las institucio-
nes intervinientes: que el didlogo entre todas permitiera
construir “una red fuerte” para que, como decia uno de los/
as trabajadores/as, “los nifios no se caigan en las fisuras de
la intervencion” (Registro de campo San Martin, 2016).

Entre los/as trabajadores/as de Mor6n, sus preocupa-
ciones giraban en torno a las intervenciones compartimen-
tadas: que las familias tuviesen que “recorrer mil oficinas’,
contando en cada una de ellas su historia. Frente a esta
inquietud, la solucién propuesta era aplicar el “principio de
intervenciéon minima”, como forma de combatir la “hiper-
institucionalizacién” de las familias y, por ende, su “revic-
timizacion” constante. Lo que se buscaba, era evitar volver
a caer en una intervencion fragmentada y superpuesta y
a los discursos contradictorios, en el marco de escenarios
complejos donde convivian diferentes instituciones corres-
pondientes al nivel nacional, provincial y local, En el caso de
Mordn, este “principio de intervencién minima” se encon-
traba vinculado con la adopciéon por parte de la gestion
municipal, de la perspectiva de Abordajes Integrales como
paradigma de trabajo®.

El objetivo de trabajar bajo dicho principio era, por
un lado, “cuidar a la gente” previendo de que sea lo menos
invasivo posible. Es decir, mantener una comunicacién
entre distintas areas institucionales y de distintos niveles de
gobierno para que las personas no vayan “rebotando de un

8  La perspectiva de Abordajes Integrales, implementada desde el afio 2009,
proponia la utilizacion estratégica de los recursos del municipio en funcién
de cada territorio, de manera tal que las politicas locales “pudieran tener
mas impacto, que sean mds utiles para la gente que vive en ese espacio”
(Entrevista a Coordinadora Mordn, 2014). Para profundizar respecto del
proceso de implementacién de la perspectiva de Abordajes Integrales en el
Municipio de Mordn consultar el capitulo 2 de este libro.
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lado a otro” (Entrevista a Coordinadora, Mordn, 2014).° En
segundo lugar, hacer intervenciones que no sélo contasen
de la entrega de recursos simbdlicos o materiales, sino que
también “tuviesen un horizonte” (Entrevista a Coordina-
dora, Morén, 2014).

Los/as trabajadores/as de ambos municipios, en su
labor cotidiano se encontraban con contradicciones, las
cuales los/as conducian a realizarse cuestionamientos y dis-
tanciamientos respecto de la posible dimensién de control
de sus practicas, procurando ampliar su faceta de cuidado.
Estos cuestionamientos de la intervencién que menciona-
mos como dilemas, forman parte del entramado entre la
complejidad de los casos atendidos, la situacién social de
las familias y los/as nifios/as y la propia interpretacion de
los/as agentes. Puede también vincularse con el temor de
los/as nuevos/as trabajadores/as de la proteccion de que-
dar ubicados en el lugar de “los malos”, “los saca chicos”-
antes ocupado por jueces, juezas y funcionarios/as judicia-
les (Villalta, 2010).

Por otra parte, en cuanto a las disputas encontradas,
las mismas giraban en torno a dilucidar quienes eran los
mas adecuados para intervenir, cudndo y como era apro-
piado hacerlo frente a una situacion donde los derechos se
encontraban “vulnerados”. Las leyes de proteccidn integral
supusieron, en esta linea, una reconfiguracién institucional,
alavez que, la reactivacién de viejos y la creacién de nuevos
conflictos entre los dispositivos del Estado encargados de
llevar adelante la proteccién de la infancia (Villalta, 2010).
La apelacion a la infancia en su dimensidn social y la impo-
sibilidad de que quedase reducida a la intervenciéon de un
dispositivo especifico, se produjo de la mano de la emer-
gencia y multiplicacién de agentes plurales y dispersos en el
campo de protecciéon de la infancia y que pasaron a formar

9 Ldgica esta que, segun los/as agentes institucionales, acontecia de manera
muy clara en gestiones estatales anteriores en las que el propio Estado local
actuaba de manera compartimentada y fragmentada en el territorio barrial.
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parte de este dominio de intervencién. Esto se tradujo en
distintas acciones, que los/as agentes institucionales deno-
minaron “corresponsabilidad”. Segtin dicho concepto, ya no
podian intervenir s6lo los/as profesionales del dispositivo
especifico para atender las situaciones de derechos vulnera-
dos de los/as nifios/as-como si sucedia en otros modelos-,
sino que los distintos actores con alguna vinculacién con la
infancia comienzan a ser convocados a disefiar y ejecutar
estrategias de intervenciéon de manera conjunta. Tal como
lo planteaban muchos/as de los/as agentes, la complejidad
de “la realidad”, tornaba como una obligacién el reflexionar
y el hacer de modo conjunto. Ahora bien, este juego corres-
ponsable, que implicaba la presencia de muchos actores, de
distinto nivel y responsabilidades, aporta varios debates, en
tanto que se produce en un “marco de disputa ideoldgica
y de poder” que requiere que los Servicios Locales adop-
ten un lugar diferenciado de conduccién de esa estrategia
de legitimacién. Si bien se valora el juego corresponsable
-abriéndose el didlogo y la posibilidad de trabajo conjunto-
se reserva un lugar especial a Servicio Local como lider del
proceso. En definitiva, tal como lo plantea Villalta (2010), lo
que se pone en cuestion, es desentranar quién resultaba el
“mejor garante de la proteccion”.

Se ha encontrado que, para el caso de Mordn, si bien se
apelaba a que otras instituciones -por ejemplo, los Centros
de Atencién Primaria de la Salud (CAPS) y las escuelas- se
sintieran participes del Sistema de Proteccién, muchas de
las veces, se les senalaba las faltas que aquellas cometian
al momento de interpretar “correctamente”- de acuerdo a
la ley- las necesidades y los derechos de los/as nifios/as.
Entonces, los/as trabajadores/as de la Direccion de Politicas
de Ninez y Juventud si bien exigian que otros dispositivos
se implicasen en la tarea, a la vez y paraddjicamente, parece-
rian terminar por colocarse como los/as tinicos/as garantes
de la proteccién de los/as nifios/as. De este modo, frente
a la falta de ciertos criterios comunes para las situaciones
en las que se intervenia, adoptaban una funcién pedagégica
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hacia otros dispositivos estatales, explicando cuidndo habia,
y cuando no habia, un derecho vulnerado y de qué manera
era procedente intervenir.

Cabe destacar, que incluso algunos/as agentes de
Mordn, planteaban que la intervencidn de algunos disposi-
tivos estatales podia perjudicar a los/as sujetos de la inter-
vencidn, incluso, muchas de las veces, “vulnerando mas los
derechos de lo que los protegen”. Los/as agentes institu-
cionales de dicho municipio problematizaban y reflexiona-
ban criticamente respecto del funcionamiento inadecuado
de otras instituciones como por ejemplo la escuela, la cual
conducia a que las demandas que debian ser por “natura-
leza” de la comunidad educativa -desercién o ausentismo
escolar- llegaran al &mbito de los organismos de la protec-
cién de derechos. Para los/as agentes, de alguna manera,
eran aquellas instituciones las que, al tener una perspecti-
va limitada sobre los derechos de los nifios/as, terminaban
por vulnerarlos.

Es toda una concepcién que haya un operador, un orientador
de una escuela que se tome el tiempo de registrar una nota,
que haga llegar, que la ponga en un aparato administrativo
porque cree que un nifo tiene un derecho vulnerado porque
tiene piojos. O porque nos llaman a nosotros aca a las 5:30
porque hace media hora que estdn esperando y la mama no
los vino a buscar, algo en esa casa debe pasar. ;Y llamaste a
la casa?, No. Son ejemplos re concretos, pero son re claros.
Y esta cuestion de creer que el Servicio Local es quien tiene
la respuesta, como saco la receta y resuelvo la situacion de
este nifio. Y la construccién es como un poco mas amplia
y tiene otros procesos. Son otros procesos cuando encima
querés hacer parte a esa familia (Entrevista a Coordinado-
ra, Mordn, 2014).
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Conclusiones

Alo largo de este capitulo, hemos pretendido senalar cémo,
lejos de ser un concepto univoco, la interpretacion del “bie-
nestar” de los/as nifios/as puede adoptar diversos sentidos,
los cuales, en parte, responden a lo que los/as trabajadoras/
es del Sistema de Proteccidn, consideran “necesario” para
los/as nifios/as y aquellos riesgos que urge eliminar o redu-
cir, en tanto obstaculo para su “normal” o “saludable” desa-
rrollo y crecimiento. Asi, hemos visibilizado cémo las pers-
pectivas de aquellos/as agentes institucionales distaban de
ser homogéneas, confluyendo en ellas, diversas y contras-
tantes visiones. Para este andlisis, nos hemos servido tanto
de conceptualizaciones criticas sobre el Estado y los dere-
chos, como de algunos aportes de las tedricas feministas del
bienestar (Fraser, 1989; Haney, 2002). Ese uso conjunto de
aportes, generalmente ausentes en los estudios sociales de
infancia, han contribuido a alcanzar una mejor compren-
sién de estos procesos, impulsando una mirada expansiva y
relacional sobre los derechos (LLobet, 2012).

Por un lado, hemos dado cuenta de que permanecia
con fuerza entre los/as agentes, la idea respecto de las
“necesidades infantiles” como obvias. Esta idea, presupo-
nia que cualquier adulto/a debia “naturalmente” identifi-
car las necesidades de los/as nifos/as justamente por su
caracter de “naturales” (Woodhead, 1997). En este sentido,
si bien existia una preocupacién comun por parte de los/
as trabajadores/as de ambos municipios, por encontrar y
construir referentes adultos/as capaces de identificar las
“necesidades” de los/as nifios/as, dicha busqueda, adquiria
matices particulares para cada municipio, cobrando dife-
rencial relevancia el barrio, la familia y la madre. Asi las
cosas, resulta factible establecer el cardcter empirico que,
las interpretaciones sobre las “necesidades infantiles”, adop-
taban en la determinacién de las practicas institucionales
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(LLobet, 2014). Dichas interpretaciones, podian ser tanto
el puntapié de la intervencidén, como constituir sus metas
u operar como guias.

En sintonia, se ha evidenciado que las disimiles sig-
nificaciones que podian arrogar la nocién de “necesida-
des infantiles”, se relacionaba con los multiples sentidos
que ideas como “abandono”, “negligencia”, “vulneracién” y
“riesgo” podian adoptar. Tal como fuera mencionado, las
apreciaciones sobre los indicadores de “riesgo” y/o “vulne-
rabilidad” tampoco resultaban claros ni transparentes, sino
que implicaban una serie de estructuras, actores, decisiones
y dilemas que convocaban a los/as trabajadores/as de la
proteccién a una reflexién permanente y constante. Si bien
los “obstéculos a la protecciéon de derechos”- especialmente
asociados a factores relacionados con las conductas, valores
y hébitos de sus familias- eran tenidos en cuenta por los/as
trabajadores/as de ambos municipios, estos eran traducidos
de distintos modos, como “riesgo”, “vulnerabilidad” y “vul-
neraciéon de derechos”. A diferencia de San Martin, donde
la referencia a la nocidn de “riesgo” se encontraba mas pre-
sente, en el caso Mordn, dicha referencia no aparecia con
tanta nitidez, y si emergia la mencién a la idea de “vulne-
rabilidad”, que no colocaba el acento sobre probabilidades
de ocurrencia de actividades que pusiesen en peligro a la
integridad fisica o psiquica del nifio/a, sino a los condicio-
nantes y limitantes del entorno socio-comunitario, a los que
entonces el municipio decidia fortalecer y sostener.

Por otra parte, este capitulo procuré echar luz sobre
algunas de las tensiones encontradas en el trabajo de los/as
agentes institucionales, sefialando la existencia de dos tipos
de tensiones: dilemas éticos presentados al momento de las
intervenciones y disputas respecto de cudl era el dispositivo
que interpretaba “correctamente” la existencia de “derechos
vulnerados”. La existencia de estas tensiones abona a la idea
de que las definiciones sobre aquello que era traducido
como el “bienestar” de los/as nifos/as, no sélo adquiria
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distintas connotaciones de acuerdo a los contextos especifi-
cos, sino que éstas se encontraban en constantes contiendas
protagonizadas por distintos actores institucionales.

Dado que este capitulo se ha focalizado, exclusiva-
mente, en las perspectivas de los/as trabajadores/as de la
proteccién, queda pendiente para una nueva exploracion,
indagar cdmo en las interacciones cotidianas entre agentes
institucionales y beneficiarios/as, se dirimian interpretacio-
nes acerca de las necesidades, los riesgos y los derechos.
Y como esto moldeaba las practicas concretas empleadas
para la constitucion y proteccién de los derechos de los/
as nifios/as y los margenes de la intervencién. Estos intere-
ses reconocen la riqueza y las posibilidades de colocar el
foco en el nivel micro, sin desconocer que las dimensiones
productivas y normativas de la realidad social no pueden
reconstruirse solo en las practicas sociales e institucionales
(Llobet, 2012). Por lo tanto, este capitulo opera como una
parte de este libro, entendido este dltimo, como un pro-
grama completo de investigacién donde el nivel micro y
el nivel macro son exploradas de manera integrada (Llo-
bet, 2012).






El Estado local y el territorio

Aspiraciones de cercania y transformaciones
en la institucionalidad de los sistemas
de proteccion y promocion de ninos y jovenes

MARINA MEDAN, ANA CECILIA GAITAN Y VALERIA LLOBET

Introduccion

La apelacion a la “territorializacion” de las politicas sociales
ha sido, desde mediados de la década de 2000, uno de los
ejes centrales de transformacion buscados por las leyes y
las politicas de proteccién de derechos en Argentina. En
efecto, constituye, por un lado, una propuesta de cercania,
en la cual el Estado se hace presente en el espacio geografico
y social de emergencia de las necesidades sociales, en el
lugar donde “la gente” vive. Por el otro, aparece como una
propuesta participativa en la que los niveles sub naciona-
les del propio Estado se colocan como responsables por el
diseno, la ejecucién y/o el financiamiento de las politicas
de proteccion de derechos. Con propuesta participativa nos
referimos a que el “estar ahi” del Estado, conlleva para sus
proponentes, incorporar la voz de “la gente y sus necesida-
des”, de modo que lo que se implemente sea m 4s ajustado a
lo que “realmente” aquellos/as necesitan. Complementaria-
mente, refiere a la necesidad de captar y alinear la interven-
cién estatal a los recursos locales: “conocer lo que se hace
en los barrios” para maximizar las capacidades estatales.

En el contexto de la institucionalizacién del marco
de derechos de nifios, nifias y jovenes, la territorializacién
adquirid especial relevancia. En efecto, la “territorializa-
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cién” de las politicas para la infancia -y de inclusiéon en
general- aparece en documentos, disefios de programas, y
comentarios de los actores, como una arista central al cum-
plimiento de los objetivos de proteccién de derechos de
nifios, ninas y jovenes. Asi, “territorio” nombra los barrios
populares, pero también actiia como un deseado instru-
mento de transformacién de la politica social. El giro de
la politica social, durante el primer decenio del siglo XXI,
ha conllevado tal aspiracién de cercania entre funciona-
riado y destinatarios/as (Perelmiter, 2011) tanto geogréfica
(instalar las oficinas de los servicios en los barrios) como
socialmente (borrar las fronteras sociales y jerarquias entre
funcionarios/as “de escritorio” y ciudadanos/as). El territo-
rio se convierte en una potente metifora de un supuesto
movimiento de ampliacién de los margenes estatales para la
incorporacién de sujetos otrora considerados “extranos”.

Especificamente, en los lineamientos para la interven-
cién, la Ley Nacional 26.061 de Proteccion Integral de los
Derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes sancionada en
2005, sefiala la importancia de la desconcentracién y des-
centralizacion de los servicios para atender mas adecuada-
mente a las necesidades de proteccidon de derechos en “el
centro de vida del nino”. Por su parte, la territorializacion
conforma una de las caracteristicas centrales que los actores
locales procuran para garantizar la adecuacién de los servi-
cios. La cercania adquiere multiples valores positivos como
eje sustantivo para “llegar” a los/as nifios/as, adolescentes y
sus familias. Ademas, es una via de acceso a las instituciones
que deben componer el Sistema (escuelas, organizaciones
barriales, centros de salud, etc.) y que son, segun la ley,
corresponsables en la proteccién de derechos.

En base a esta situacidn, este articulo busca contribuir
a los debates que abordan la articulacién entre el territo-
rio y politicas sociales, enfocando en las politicas de pro-
mocién y proteccion de derechos de nifos/as y jovenes.
Analizaremos los sentidos que adopta “lo territorial” y la
“territorializacion” para los/as trabajadores/as del sistema
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de promocién y proteccion de ninos/as y jévenes, pregun-
tandonos cudles son las posibilidades y los problemas que
“el territorio” le trae a la burocracia estatal desde el punto
de vista de los actores. El principal supuesto que aqui sos-
tenemos es que en las “oficinas territoriales” del Estado, se
redefine la politica social, y por ello es significativo el anali-
sis de sentidos y practicas de los actores. La redefinicion es
tanto en relacion a la propia institucionalidad, como en el
vinculo hacia los/as destinatarios. La logica burocrética se
ve modificada por los sentidos y las relaciones y practicas
sociales de los actores del “territorio” (entre quienes no solo
estan los habitantes de los barrios sino los propios agentes
estatales). Procuraremos echar luz sobre cdmo las disputas
que se producen en “el territorio” hacen porosos e ines-
tables los bordes de la estatalidad. Ademas, discutimos el
caracter presuntamente homogéneo de la territorializacion
del Sistema de promocién y proteccidn de derechos, ya que
encontramos diferencias significativas entre los modos en
que los distintos dispositivos del sistema interactiian con
“el territorio”.

El articulo se encuentra estructurado en cinco aparta-
dos. En uno inicial se revisan brevemente los antecedentes
dentro de la academia local que han reflexionado en torno
al “territorio” y con los cuales esta investigacion dialoga. En
una segunda y tercera seccion se senalan aspectos relacio-
nados a la perspectiva analitica y la metodologia utilizada
en la presente indagacién. En cuarto lugar, se presentan
los resultados mas significativos que se discuten en la lti-
ma parte.
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La territorializacion: entre la focalizacion neoliberal
y la cercania estatal

Durante la década de 1990, en la Argentina, emergid en las
ciencias sociales una linea de debates que vincula el territo-
rio a la cuestion social de un modo que encuentra resonan-
cias en el problema que aqui se aborda. Estudio las politicas
sociales en el contexto del desempleo y la desindustriali-
zacion de los afos noventa, y desde alli contribuy¢ al tra-
tamiento del barrio o el territorio como el escenario de la
intervencion estatal focalizada'. Por su parte, la focalizacién
propia de estas intervenciones se acompand con dinamicas
de desconcentracién y descentralizacidn, con transferencia
de la responsabilidad del gasto, la gestién y/o ejecucion de
politicas asistenciales a niveles provinciales y municipales,
incluso, a veces, a ONGs. En tal sentido, la relacion del
Estado con el territorio en la década de 1990 vinculaba la
“cercania” con la des-universalizacion.?

Recientemente, otra linea de estudios que enlaza a las
politicas sociales con el territorio atiende al giro en las rela-
ciones entre los movimientos sociales con fuerte inscrip-
cidn territorial y el Estado, proceso que sucedié en Argen-
tina a partir de 2003. Fue entonces que amplios sectores

1 En este sentido, consultar Andrenacci, Luciano (org.). (2002) Cuestién social
y politica social en el Gran Buenos Aires. La Plata: Ediciones Al Margen/
UNGS.

Soldano, Daniela (2014). El conurbano bonaerense como expansion,
desigualdad, y promesa. Revista de la Facultad de Ciencias Sociales,N° 86,
12-17. Disponible en: http://bit.ly/2VccWF3.

2 Otra linea que vale mencionar, pero que se desvia de nuestro foco se centra
en las dindmicas sociales barriales, a partir de lo que se denomind como la
pérdida de la centralidad del trabajo en la organizacion social y politica de
los sectores populares. El foco del analisis en estos estudios estaba en la
territorializacion de las adscripciones e identidades sociopoliticas y de la
propia accién politica. Por ejemplo, Merklen, Denis. (2005) Pobres ciudada-
nos. Las clases populares en la era democrética (Argentina, 1983-2003).
Buenos Aires: Gorla, y Svampa, Maristella y Pereyra, Sebastian (2003) Entre
la Rutay el Barrio: la Experiencia de Las Organizaciones Piqueteras. Buenos
Aires: Biblos.
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de los movimientos de desocupados se integraron a la pro-
pia gestion social del Estado, llevando las necesidades del
“territorio” al centro de la legitimacion misma de la politica
social (Perelmiter, 2011), y asumiendo al barrio como “fuen-
te de poder social” (Soldano, 2014). La politica social ubica
el accionar territorial en el centro de discurso politico y se
reacomoda como integral; es decir, no se reconoce como
asistencial, sino que supone un compromiso “cercano” con
las necesidades de la poblacién y encuentra en los trabaja-
dores estatales y sus capacidades y perfiles (vinculados con
la “entrega” al servicio social, el afecto, etc.), un elemento
central de las intervenciones (Perelmiter, 2011; Mancini,
2015). Este articulo dialoga con esta aproximacion, al inda-
gar en las relaciones que la politica social tiene con el “terri-
torio” -considerandolo espacio fisico y red de relaciones
sociales-, y procura aportar a la discusidn sobre las politicas
para la infancia y la juventud.

Perspectiva analitica

Dada esta centralidad del territorio en las politicas sociales,
nuestro punto de mira procura recuperar las maneras en
que “el territorio” es significado, apropiado y negociado por
la burocracia local en la gestion de las nuevas generaciones.
Para ello, apelamos a los debates sobre el Estado desde el
feminismo (Fraser, 1989; Haney, 2002) y los enfoques socio
antropoldgicos (Das y Poole, 2004). Por otro lado, dialoga-
mos con las aproximaciones analiticas a los territorios que
lo asumen como espacio fisico y social (Bourdieu, 1999) y
como red de relaciones sociales.

Ahora bien, aunque sin dudas el territorio y lo terri-
torial tienen multiples significados, aqui lo entendemos
como la forma en que el Estado interpreta y organiza el
espacio geografico y social para su intervencion. Si bien el
territorio es efectivamente el espacio donde se asientan las
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instituciones, ese “territorio” no las pre-existe, sino que se
constituye como un espacio visible para el Estado cuando su
existencia problematiza el quehacer estatal de algiin modo.
Procuramos mostrar que, desde el punto de vista de los
actores, el territorio es un elemento politico opaco, cuyos
sentidos son multiples y su eficacia como elemento de la
gestidon poblacional, compleja. El territorio sera equivalente
a “comunidad” y “barrio” cuando los/as agentes refieran a
los objetivos de creacién de relaciones de confianza y sera
una metafora de distancia social cuando hagan alusién a
un espacio social y fisico distinguible del “centro”, dada su
jerarquia inferior y su vulnerabilidad marcada.

El caricter negociado de las definiciones y acciones
estatales (Fraser, 1989; Haney, 2002) ilumina que, al defi-
nir un territorio determinado como un espacio de inter-
vencion, las agencias estatales también definen sus pro-
pios limites. Por ejemplo, una insistencia peculiar de los/as
agentes, sobre la necesidad de desmontar la trama simbdlica
que antecedia al nuevo Sistema de Promocién y protec-
cién y la instalacion de las nuevas oficinas territorializa-
das, permite reparar en ello. Los agentes de los dispositivos
estudiados se referian a la necesidad de lidiar con, y des-
armar, las percepciones estigmatizantes que la poblacién
tenia sobre practicas estatales de corte tutelar que privile-
giaban la potestad del Estado sobre la de las familias, para
separar a nifios/as de sus hogares si lo consideraba nece-
sario (Zapiola, 2006; Villalta, 2005). Concretamente sefia-
laban que en los barrios populares les esperaba un recha-
zo vinculado a poderosas iméagenes negativas (“sacachicos”,
“monstruos”). Desarmar estas imagenes suponia reconfigu-
rar la fisonomia, la localizacion y las peculiaridades de las
nuevas oficinas territoriales. En este sentido es que la meta-
fora del “margen” propuesta por Das y Poole (2008) como
una frontera entre el Estado y el territorio, es particular-
mente fértil para aportar a la comprensidon de dicha insti-
tucionalidad estatal y los modos de regulacién social que se
ponen en practica en los barrios populares. Para las autoras,
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el margen es algo constitutivo al Estado, y no externo a
él. Proponen pensar que “las formas de la ilegalidad, la
pertenencia parcial, y el desorden que parecen habitar los
margenes del Estado, son las formas que constituyen las
condiciones necesarias para el Estado, en tanto objeto ted-
rico y politico (Das y Poole, 2008: 22). Asi, el margen, mas
que mostrar el advenimiento de una exterioridad al Esta-
do, lo constituye: este es circunscrito y redefinido por los
margenes. La nociéon de margen lejos se coloca de la idea de
marginalidad y tampoco se limita a la diada centro-periferia
(aunque de algin modo la incluye); en tal caso recoge mas
que sus resonancias fisicas, para incluir la dimensién sim-
bolica y social y de alli su utilidad para nuestro argumento.
Asi, pensar las relaciones entre Estado y territorio a partir
de la nocién de margen, permite enfocar en los lugares don-
de el aparato estatal continuamente redefine sus modos de
gobernar y legislar. Margen, como articulador analitico, nos
permite considerar, ademas, que esos lugares también son
sitios en los que leyes y otras practicas estatales son coloni-
zadas mediante formas de regulaciéon que emanan de nece-
sidades apremiantes de las poblaciones, con el fin de asegu-
rar la supervivencia politica y econdmica (Das, 2004:24). La
existencia de un proceso de “colonizacion desde los marge-
nes” (Das y Poole, 2008; Roitman, 2004) sucederia cuando
discursos y practicas propias de los sectores populares o
subalternos se traman y, de algin modo, modulan las practi-
cas estatales. Esta colonizacion podria deberse a la debilidad
propia de las instituciones estatales, que deben reafirmarse
en el terreno comunitario incorporando elementos propios
de la cultura subalterna en su reafirmacién hegemonica y
ante la posibilidad del avance del desorden; ademas, esta
colonizacién puede ser de utilidad al propio gobierno para
dar la imagen de que defiende los intereses de los/as subal-
ternos/as y reconoce sus demandas.

Asi, en este articulo procuramos mostrar cémo el Esta-
do, mientras se territorializa para ampliar su capacidad de
control y gestién, lidia con el hecho de ser colonizado y
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transformado. Para lograr los objetivos institucionales, la
porosidad de las fronteras estatales (respecto de los multi-
ples actores mediante los cuales viabiliza su intervencion),
su opacidad (en tanto variados actores encarnaran al Esta-
do en horarios inverosimiles o lugares inaccesibles), y su
informalidad (en tanto la l6gica burocrética es intermitente
y coexiste con otras ldgicas informales) constituyen carac-
teristicas necesarias para la territorializacidn, es decir, una
suerte de precio a pagar para lograr sus fines.

Metodologia

Para abordar estos interrogantes ahondaremos en las sig-
nificaciones con que los actores dan sentido a su accidn.
La investigaciéon de la que surge este articulo adopté una
estrategia metodoldgica cualitativa y constituyé un estu-
dio de caso instrumental y multiple, para comprender un
problema general a partir del estudio de casos particulares
(Stake, 1998), con estrategias intensivas de produccién de
datos en el periodo 2013 - 2015.

Se seleccionaron dos casos, que nombramos como
municipios 1 y 2. Estos comparten el emplazamiento en
el primer corddén del noroeste del conurbano de Buenos
Aires (la jurisdiccion subnacional més grande de Argentina)
y la extension territorial. Aunque predominan los sectores
medios, ambos cuentan con zonas de asentamientos y resi-
dencias precarias, de larga data y alta conflictividad en don-
de se asientan los dispositivos de promocién y proteccion
de derechos, referentes empiricos de esta indagaciéon. En
relacién a la gestion politica, ambos gobiernos locales eran,
durante el trabajo de campo, conducidos por partidos veci-
nales con posteriores alianzas con partidos tradicionales.
El municipio 1 fue seleccionado por ubicar al “territorio”
como el eje organizativo de su gestion a través de lo que
se conoce como Unidades de Gestion Comunitaria, y otras
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estrategias que priorizaron la participacién ciudadana. En
el municipio 2 la auto-definicién de la “nueva gestion” paséd
también por la cercania territorial, lo que se expresé6 en que
se trate de una de las gestiones locales estatales con mas
cantidad de personal en areas de desarrollo social dedica-
do al trabajo territorial,> aunque sin formas institucionales
especificas -como en el municipio 1.

Dentro de estos municipios, los datos se construyeron
mediante la realizacion de treinta entrevistas en profundi-
dad a los/as trabajadores/as y funcionarios/as de dos dis-
positivos del Sistema de proteccién.* Por un lado, los Ser-
vicios Locales, que son espacios de asistencia especializada
para atender situaciones de vulnerabilidad de derechos de
menores de 18 anos (vulnerabilidad socio econdémica, pero
especialmente abuso familiar, maltrato infantil, etc.), a cargo
de psicologos/as, trabajadores/as sociales, abogados/as. Por
otro lado, dispositivos locales de promociéon de derechos
destinados a jovenes. Estos ultimos adquieren diferentes

3 Paraampliar la caracterizacién de ambos municipios puede consultar Alon-
50, Guillermo (2009). La politica social municipal en el cruce entre nacién y
provincia. El caso del municipio bonaerense de General San Martin. Buenos
Aires: Mimeo; Annunziata, Rocio (2008). Apostando a lo local: la “democra-
cia de proximidad” en el Municipio de Morén. Buenos Aires: Informe final
del concurso: Gobiernos progresistas en la era neoliberal: estructuras de
poder y concepciones sobre el desarrollo en América Latina y el Caribe del
Programa Regional de Becas CLACSO). Consejo Latinoamericano de Cien-
cias Sociales; Rodriguez Gust4, Ana Laura (2014). Una misma politica social,
tres efectos de género disimiles: la implementacién local de un programa de
transferencia condicionada en la Argentina. Trabajo y Sociedad, 22,
559-576.

4 Para ahondar en los detalles sobre el paradigma tutelar de gobierno de la
infancia, la Ley de Patronato correspondiente, y la transicién hacia el para-
digma de derechos y la nueva ley nacional, 26061, de Proteccién integral de
los derechos de los nifios, ver: Villalta, Carla (2005). ;De quién son los nifios
pobres? Debates por la tutela administrativa, judicial o caritativa en Buenos
Aires de fin de siglo pasado. En Derechos humanos, tribunales y policias en
Argentina y Brasil. Buenos Aires: Antropofagia; Zapiola, Maria Carolina
(2006). “Es realmente una colonia? ;Es una escuela? ;Qué es?” Debates parla-
mentarios sobre la creacion de instituciones para menores en la Argentina,
1875-1890. En D. Lvovich y J. Suriano, Las politicas sociales en perspectiva
histérica. Argentina, 1870-1952. Buenos Aires: Prometeo UNGS.
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nombres de acuerdo a los municipios (Casas de juventud,
o Centros juveniles) y pueden alojar en su interior progra-
mas especificos de inclusién social que dependan del mismo
nivel municipal o provincial. En ambos municipios, dentro
de estos dispositivos de promocién funcionaba el programa
provincial Envién?®, destinado a la inclusion social y fomen-
to de la terminalidad educativa de jovenes de entre 12 y
21 anos. Estas Casas y Centros, que tienen su localizacién
en los barrios populares, ofrecen talleres recreativos y de
oficios, y servicio de comedor. A diferencia de lo que sucede
en los servicios locales, donde las intervenciones obedecen
a demandas o denuncias puntuales u oficios judiciales, en
los dispositivos de promocién la participacion de los/as
jovenes “es voluntaria”,

Respecto a la construccion de los datos, ademas de
las entrevistas, realizamos observacidn participante en los
dispositivos estatales. En el caso del municipio 1 la cons-
truccion de los datos se hizo entre 2013 y 2015 en una Casa
de la Juventud. En el municipio 2, la locacidn fueron los
servicios locales durante 2012 y 2013 y un Centro Juvenil
durante 2015. También realizamos relevamiento documen-
tal y analisis de fuentes secundarias.®

5 El Programa de Responsabilidad Social Compartida Envién es un programa
de inclusién social juvenil dirigido a personas de 12 a 21 afnos “en situacion
de vulnerabilidad social de la Provincia de Buenos Aires”. Los objetivos del
programa son: integrar a las/os jovenes al sistema educativo, ensefiarles un
oficio y procurarles un espacio de contencién donde puedan realizar activi-
dades deportivas, recreativas y culturales. Depende del Ministerio de Desa-
rrollo Social, pero es gestionado municipalmente. Se implementa desde
2009 y tiene presencia en toda la provincia. Para 2015 contaba con 330
sedes y se encontraba destinado a mas de 50.000 jovenes, pero desde enton-
ces sufri6 altibajos debido a los cambios de gobierno provinciales y munici-
pales. Para 2019 continda vigente pero su funcionamiento es muy variable
segun el apoyo que puedan darle los municipios.

6  Para agilizar la lectura consignamos a qué entrevista corresponden los datos
s6lo cuando lo consideramos indispensable. Con el objeto de resguardar la
identidad de los sujetos de estudio, en esta investigacion se mantiene el ano-
nimato de las personas entrevistadas, omitiendo y modificando sus nom-
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Dado que las jurisdicciones analizadas poseen sus
improntas e historias particulares, los datos correspondien-
tes a cada una de ellas seran presentados por separado en el
proximo apartado. En él se enfantizara en los rasgos espe-
cificos de ambas y se atendera a los efectos buscados y no
buscados de su territorializacién, como asi también, a la
identificacidn de la localizacién de los problemas.

Resultados

Municipio 1

En el Municipio 1 la gestion vecinal asumida en 1999
habia encarado un proceso de descentralizacion. Este habia
supuesto un acercamiento del Estado al “territorio” tanto
geografico como social (Annunziata, 2008). Por tal moti-
vo, los actores locales sefialaban que habia sido incluso
antes de la sancion de la mentada Ley 26.061, que el Esta-
do local habia propuesto “otro modo de vincularse”, uno
“mas cercano” que permitiese diagnosticar las problema-
ticas emergentes, a partir de la creacién del Programa de
Descentralizacién Municipal del 2004 y la construccion de
las Unidades de Gestion Comunitaria (UGC)’. Asi, con el
lanzamiento de dicho programa y la inauguracién de las
UGC:s el estado local pretendia volverse capaz de reconocer
con mas precision las necesidades de la poblacién, opti-
mizar recursos disponibles -estatales y de la comunidad-,
limitar una excesiva intervencidn estatal, promover la par-
ticipacion activa de los/as vecinos/as y las organizaciones
sociales, y fomentar intervenciones que no sélo resolvieran

bres, a la vez que procurando la confidencialidad de cierta informacién
que permitiria identificarlas, por ejemplo, los nombres de los municipios
y barrios.

7 Espacios donde las personas podian realizar tramites, resolver conflictos
vecinales y desarrollar actividades culturales.
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urgencias. Le interesaba poder erradicar, a través de la
articulacion de diferentes areas de atencidn, cierto costado
“violento” de la intervencion estatal: que las personas no
vayan “rebotando de un lado a otro” contando su historia
en cada espacio estatal transitado, y aplicar el principio de
“intervencién minima”. Un supuesto fuerte articulaba estas
lineas de accién: la transformacién de las relaciones entre
vecinos y Estado a partir de la deconstruccion de la ima-
gen negativa que tenian los primeros respecto del segundo,
especialmente alrededor de la problematica de infancia.

En este sentido, la territorializacién de las politicas
de infancia que reclamé la Ley de Protecciéon Integral,
pudo enmarcarse en dicho proceso de descentralizacion
que venia teniendo el municipio. Desde la Direccién de
Politicas de Niniez y Juventud, por ejemplo, explicaron
cémo este abordaje territorial supuso reformulaciones en
el organigrama municipal y en el paradigma con el cual se
trabajaban las intervenciones. También supuso un cambio
respecto de la mirada hacia los/as destinatarios/as y los
territorios en los cuales ellos/as viven, cambio centrado en
la “legitimacion” de las practicas barriales y la “reivindi-
cacién” del conocimiento territorial de los actores locales,
conocimiento y practicas surgidas de la experiencia de vivir
y militar en el barrio.

De hecho, la modalidad en que tuvo lugar la territo-
rializaciéon en este municipio produjo, segtn los/as agen-
tes estatales, diversos efectos. Uno de los efectos buscados
consistia en forjar un nuevo “vinculo” entre el Estado y
los/as vecinos/as. No se trataba tan solo de abrir oficinas
en un sector especifico, sino construir una nueva forma
de presencia y de relacionamiento con los/as vecinos/as,
basado en la confianza y el mutuo beneficio: acercarse de
un modo distinto.

Una primera estrategia para lograr este “nuevo vinculo”
implicaba transformar las percepciones locales y refundar
las ideas sobre el Estado en lo local. Tal como lo planteara
una de las trabajadoras del Servicio Local, lo mas dificil fue
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desterrar la idea que tenian los/as vecinos/as de que el Esta-
do, y sobre todo sus dispositivos de proteccion, iban a “bajar
linea” en lo concerniente al tratamiento y cuidado de los/as
nifios/as. Ante esto, a través de estrategias mucho mas sin-
ténicas con las logicas barriales que las burocraticas -ir caso
por caso, explicarle a cada persona por qué estaban convo-
candolos nuevamente, manifestar preocupacion y empatia-
se procuré derribar las ideas negativas sobre el Estado que
aquellos/as agentes presumian en los/as vecinos/as. A la
vez, esta transformacion de la percepciéon que los vecinos
tenian del Estado local, requeria la mentada legitimacion de
précticas y saberes, pero también de otras mediaciones.

Si bien los/as agentes estatales mencionaban la nece-
sidad de obtener datos personales de nifios/as, jovenes y
familias, e informacién sobre situaciones de posibles vul-
neraciones de derechos, resulta sugerente su hincapié en
la obtencién -a través de referentes y representantes de
organizaciones barriales- de otro tipo de informacién mas
relacionada con las dindmicas de los territorios. Esta infor-
macidén — disputas, conflictos y circulaciones — les serviria a
los agentes del Estado para organizar el tempo y la geogra-
fia de la intervencién: cuando ir o no al barrio, por donde
acceder. Lideres/as de organizaciones sociales y referentes
barriales resultaban centrales en el relato de los/as agentes
entrevistados/as, en tanto que su conocimiento del terri-
torio les permitiria “no caer en cualquier lugar”. Si bien
este vinculo poseia una veta estratégica, plasmada justa-
mente en contactar a los/as intermediarios/as correctos/
as que pudieran proveer informacién para intervenciones
“Optimas”, otra dimension se encontraba relacionada con
la mencionada construccién de relaciones de confianza y
reivindicacion del saber popular como vias para viabilizar
la intervencién.

Ahora bien, los obstaculos que enfrentaron los diversos
dispositivos del Sistema en el territorio del municipio no
fueron los mismos. Si los de proteccién tuvieron que lidiar
con prejuicios heredados de la hegemonia del “paradigma
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tutelar”, los de promocidn, destinados a fomentar la inclu-
sion social juvenil, debieron librar batallas contra los presu-
puestos de los/as destinatarios/as y sus familias, respecto de
sus capacidades para resolver las situaciones que les apre-
miaban. Complicado juego entre ideas sobre la capacidad
de gestidn, la legitimidad de la presencia estatal en el barrio
y sentimientos de defraudacién mutua.

Las Casas de la Juventud presentes en “el territorio”
son tanto un oferente de actividades culturales, de educa-
cién informal y de “inclusidn social”, como instancias que
combinan recursos municipales (talleristas, oferta de activi-
dades), provinciales (becas del programa Envién) y en algu-
nos casos, nacionales (acceso a actividades y/o concursos y
becas organizadas por programas de diversas carteras). Esta
combinacion de recursos y lineas de accidn de varias juris-
dicciones y oficinas estatales es invisible como tal para las/
o0s vecinos, quienes demandan respuestas guiados/as por la
légica que coloca las oficinas en los territorios: dirigirse a
una Unica ventanilla estatal. Pero las “ventanillas” no res-
ponden en esa direccion. Tal como lo recordaba una de las
trabajadoras de una de las Casas, era algo cotidiano que los/
as jovenes demandasen la resolucidn de cuestiones sobre las
que los trabajadores muchas veces no tenian incidencia, por
ejemplo, en relacidn a los retrasos existentes en el cobro de
las becas.” En repetidas oportunidades, al presentarse estas
situaciones en las que los/as trabajadores/as no podian dar
respuesta, las reacciones de aquellos/as jovenes oscilaban
entre el enojo y los cuestionamientos que deslegitimaban
su trabajo en el barrio. A pesar de los esfuerzos estatales

8 Mas alla de la referencia a ciertas normas juridicas que habilitaban que el
Estado ejerciera la patria potestad y reemplazara a la familia separando a los
nifios de aquellas que no eran consideradas adecuadas para la crianza, esta
expresion es utilizada habitualmente por los actores de los dispositivos y
alude a un conjunto de practicas, saberes e ideas de las que éstos pretenden
distanciarse al vincularse, por oposicion, a una linea de intervencién que
sostiene que el fortalecimiento de las familias en el lugar en donde residen es
central para la proteccion de los derechos de los ninos.

9 Entrevista a trabajadora de programa de promocién de derechos, 09/12/15.
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por acortar las distancias y evitar la hiper institucionaliza-
cién, cuando ciertas légicas burocriticas se imponian, per-
sistia, por ejemplo, la fragmentacién. Esta no solo atentaba
contra la pretendida atencién integral, sino que animaba
susceptibilidades y cuestionamientos que terminaban por
deslegitimar la labor de los/as trabajadores/as y ese reno-
vado vinculo que se pretendia entablar entre el Estado y
los destinatarios/as.

Otra de las batallas librada por agentes estatales se rela-
cionaba con sus expectativas respecto de que los/as jovenes
destinatarios/as, ademés de pedir recursos materiales, se
“apropiasen” de los espacios propuestos. Que lo hicieran,
legitimaba su labor. Asi, a las estrategias para construir nue-
vas percepciones sobre el Estado, se agregaba un accionar
que denominamos pedagdgico y que se relacionaba con rom-
per ciertas 16gicas con las que los/as vecinos/as del barrio
se acercaban a las oficinas territoriales. La expectativa de
estos/as agentes era que aquellos/as jovenes demandasen el
cumplimiento de sus derechos mediante demandas colecti-
vas: “de una manera que no sea s6lo resolviendo el problema
individual de cada quien, poder pensar que hay cuestiones
mas transversales que afectan a muchos de los vecinos”.!

Esta intencién de fomentar la organizacidén colectiva
para abordar los problemas le requeria al Estado, “terri-
torializado” en oficinas barriales, tramar vinculos no sélo
con destinatarios/as, sino con sus redes de relaciones y
con organizaciones sociales. En ello radicaba la centrali-
dad de las estrategias tendientes a la formalizaciéon de la
informacidén y su transformacion en recursos para la inter-
vencidon. La busqueda estatal de “encontrarse” con las prac-
ticas, los recursos, y las redes de relaciones desplegadas
en los barrios tenia como objetivo hacerlas legibles (Scott,
1998) para poder usarlas en sus intervenciones sociales y
con ello, contribuir a su potenciacién. Tal como lo senalara
una funcionaria,

10 Entrevista a coordinadora de 4rea de promocién, 07/07/14.
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[...] hay muchas otras maneras de resolver otras situaciones,
ademas del Estado, o que podrian complementar mucho mas
la intervencién del Estado o enriquecer las intervenciones,
por ejemplo, si hubiera una red mas clara de todos los recur-
$Os que se encuentran en un territorio -que son mucho mas
de los que puede ofrecer un area del Estado-. A nivel afectivo
y en muchos planos la informacidn suelta o tan desagregada,
es muy dificil pensar. De hecho, hasta a nivel espacial: si vos
en un mapa ubicas esa familia... también estamos tratando
de trabajar eso con los mapas de los barrios [...] Vos vivis
acd, vos sabés que aca tenés tal organizacion, aca vive tal, aca
esté el centro de salud.!!

En este proceso de mapear recursos, los/as referentes
barriales fueron un actor clave. A partir de reconocer su
centralidad mediante la contratacion de algunos/as como
operadores/as barriales de la Direccién de Politicas de
Nifez y Juventud, el Estado local accedia a un/a facilita-
dor/a para la continuidad de sus acciones y su presencia
en el territorio mucho mas alla de los limites burocraticos
o geograficos, por ejemplo, de horario o de posibilidades
de localizacion de la oficina.!? En efecto, vivir en el barrio
tornaba a estos actores en agentes estatales mas disponibles
que los/as trabajadores/as profesionales que no moraban
en los territorios y que cada dia debian desplazarse hacia
alli. Tal como lo expresara una operadora barrial: “jsoy 24
hs. Envién!”.!3 Estos/as trabajadores/as que vivian en los
barrios, devinieron centrales en tanto que su conocimiento
del territorio y su reconocimiento por parte de los/as veci-
nos/as, les permitiria acceder a las zonas vedadas del barrio.

11 Entrevista a coordinadora de 4rea de promocién, 07/07/14.

12 Es preciso sefalar que, en general, las formas de contratacién y pago de
todos los trabajadores estatales a los que hacemos referencia en este articulo,
son muy dispares. Como particularidades podemos sefialar que en el caso
del municipio 1 los/as trabajadores que ejercian sus funciones en los barrios
-y no en las oficinas del centro- solian tener contratos precarios y bajas
remuneraciones; el municipio 2, por su parte, realizé un proceso masivo de
incorporacidn a la planta estable de sus trabajadores.

13 Registro de campo, 04/04/13.
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En este sentido, una funcionaria planteaba que la decisién
de incorporar a ciertos/as referentes barriales al equipo de
trabajo de la Casa de la Juventud se habia vinculado: “[...]
con el acceso al barrio las 24 horas, con gente que pueda
estar todos los dias y gente que pueda entrar al barrio a
cualquier hora, en cualquier momento poder meterse en
cualquier situacién y no corre peligro”.!

Segun la lectura institucional, aquellos/as trabajado-
res/as poseian unas “credenciales” que no sélo los/as habi-
litarian a entrar a cualquier hora y traspasar las fronte-
ras invisibles del barrio sin correr riesgos, sino también
a lidiar con multiples actores barriales con cédigos loca-
les. Esto los diferenciaba de los/as trabajadores/as pro-
fesionales, quienes carecian de legitimidad para “ponerles
limites a un montén de gente”.!> Esta “llegada” y “des-
extranjerizacion” que los/as referentes barriales o las orga-
nizaciones locales proveian a los programas, derivaba de
su pertenencia comunitaria y la informacién sobre cddigos
y redes que, por dicha pertenencia, poseian. Asi, al caer
la noche, ellos/as se transformaban en la cara visible del
municipio en el barrio.

Los efectos no buscados del encuentro

La relacion entre las aspiraciones de cercania y la interme-
diacién de referentes locales en la implementacién de las
politicas para la infancia y juventud no se encontraba sélo
dirigida por el Estado ni se derivaba exclusivamente de sus
intenciones. En este sentido, habia momentos en que las
organizaciones mediante las que el municipio se adentraba
en el territorio, no ponian sus recursos al servicio de los

14 Entrevista a funcionaria de la Direccion de politicas de nifiez y juventud,
01/02/16.

15 Entrevista a funcionaria de la Direccion de politicas de nifiez y juventud,
01/02/16.
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propdsitos estatales sino de las propias necesidades, con el
riesgo de dejar de representar a los dispositivos estatales.
En tal sentido, el Estado creaba una ilusion de control terri-
torial mediante la relocalizacién de sus oficinas y estrate-
gias de activa vinculacién con los actores locales que era
mucho menos sdlida y estable de lo que intitucionalmente
se aspiraba. Esto también debido a que las 1égicas estatales
cedian a las dindmicas locales, tanto respecto a una cierta
reciprocidad como a partir de adaptarse a esas dindmicas y
actores; una suerte de des-extranjerizacion para comenzar
a hablar su idioma. Tal como lo sefialara una funcionaria de
la Direccién de Politicas de Nifez y Juventud, respecto del
trabajo de uno de los dispositivos promocionales en uno de
los barrios de sectores populares del distrito,

Yo muchas veces me encontré diciéndoles “Si quieren hagan
la asociacién amigos del barrio, pero son dispositivos de la
Direccién de Nifiez y tenemos que tratar de sostener la mis-
ma linea de trabajo que la Direccién”, digamos, con el Centro
de Atencidn a la Ninez. Trabajan muy bien, pero se mueven
con una légica muy auténoma que para algunas cosas esta
buena y para otras no, porque es politica publica, no es una
organizacién.!®

Como sugeria la funcionaria, ese acercamiento diferen-
te al territorio, que suponia deconstruir la “vieja relacion
agentes estatales-destinatarios/as” para configurar un nue-
vo “vinculo” caracterizado por la cercania y la confianza, no
se encontraba desprovisto de tensiones, conflictos, ni con-
tradicciones. Asi, “el municipio” (esto es, los funcionarios)
no siempre lograba controlar bajo sus principios de accién
el alcance y direccionalidad de la “territorializacion”.

En este sentido, en ocasiones la localizacién de disposi-
tivos de proteccion y de promocién decidida por los niveles
mas altos de las areas municipales, tenia lugar en zonas

16 Entrevista a funcionaria de la Direccion de politicas de nifiez y juventud,
01/02/16.
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de dificil o complejo acceso, de las que trabajadores/as y
funcionarios/as se anoticiaban tardiamente. Esta localiza-
cién conflictiva se derivaba de los mismos problemas a los
que queria dar respuesta. Esto es, a cierto desconocimiento
estatal inicial de las 1égicas de circulacion y las regulacio-
nes que algunos/as vecinos/as hacian de ciertos espacios
barriales, y por el otro, a que las dinamicas del barrio cam-
biaban con el tiempo. Para ejemplificar esta idea resulta
sugerente mencionar lo acontecido con una de las oficinas
de uno de los Servicios Locales del municipio, la cual debid
ser relocalizada en més de una oportunidad. En un inicio,
dicho servicio local funcionaba en el centro de salud de
un barrio de sectores populares -con reputacién de territo-
rio peligroso-. Ubicado sobre una avenida con afluencia de
transporte publico, asistian a él tanto vecinos/as del barrio
popular como otros/as habitantes del municipio de extrac-
tos medios. Cuando dicho servicio se mudé a otra oficina
a mayor distancia de las paradas de colectivos, varios/as de
estos/as tltimos/as dejaron de ir por temor a adentrarse
en el barrio estigmatizado como una “villa peligrosa”-. Al
detectar esta situacidn, la Directora de Politicas de Nifez
y Juventud decidié relocalizar la sede en una sociedad de
fomento por fuera de dicho barrio. Pero entonces, fueron
sus habitantes los/as que dejaron de asistir, aunque la nue-
va oficina se encontraba a pocas cuadras. Por lo tanto, la
resolucion de este problema supuso la division de la aten-
cion del Servicio Local. Este comenz6 a funcionar algunos
dias de la semana en el Centro de Orientacién Comunitaria
dentro del barrio popular y los otros dias, en el centro del
barrio de sectores medios. Podriamos interpretar que esta
resolucion se vincula con una suerte de colonizacién por las
l6gicas y dinamicas del barrio.
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La localizacion de los problemas

La territorializacién como “cercania” se relaciona con la
pluralizacién y densificacién de las relaciones verticales
Estado - ciudadanos/as, y con ciertos supuestos respecto
de ddénde se encontrarian localizados los problemas. Los
distintos dispositivos estatales expresan la eficacia de las
interpretaciones acerca de la localizacién de los problemas
que buscan solucionar. En el caso de este municipio, tan-
to para los dispositivos de promocién (casas de juventud)
como de proteccion (servicios locales), los problemas esta-
rian asociados a la responsabilidad y capacidad del Esta-
do de atender a las reales necesidades poblacionales y de
lograr generar un nuevo vinculo ciudadano, centrado en
una adecuada combinacién entre autonomia, participacién
y corresponsabilidad, que ademas evite explicitamente las
relaciones de dependencia, y que posibilite transformacio-
nes. Una vez acortada la distancia geografica entre el acceso
a derechos y el lugar de residencia, resta combatir la dis-
tancia social, cuya persistencia, se encontraria asociada a
las dificultades de los dispositivos y a la articulacién entre
aquellos. En este sentido, el problema estaria localizado en
la propia incapacidad estatal, mas que en el territorio como
espacio geopolitico o como red de relaciones. A su vez, si
bien existe una legitimacidn de las dindmicas que se cons-
truyen en los barrios, el Estado en su dimensién pedagdgica,
debe ser capaz de encauzarlas, de manera tal, que los vincu-
los sociales entre los/a vecinos/as se encuentren en sintonia
con la efectivizacion de los derechos.

Municipio 2

En el municipio 2, la forma que adquiere la territori-
torializacién procura combinar el acercamiento geografi-
co y social del Estado al territorio, para registrar y ges-

tionar mejor las necesidades de la poblacién y a su vez,
que esta cercania fomente su participacion. Segun los/as
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funcionarios/as!” del Sistema, la territorializacién que pro-
pone la nueva normativa se montd sobre el cambio de ges-
tién inaugurado en 2012.'8

Ese “cambio de gestion” supuso una transformacién
de la institucionalidad orientada a comprender mejor las
dindmicas barriales y fomentar la participacion vecinal en
la proteccidn y promocién del bienestar infantil y adoles-
cente. Asi, la territorializacién implicé la rearticulacion de
los equipos de trabajo tanto hacia dentro del sistema como
hacia afuera en relacién a otros actores estatales y no esta-
tales, mas o menos formalizados. La “nueva” gestién buscéd
ser mas flexible y abierta a la participacidon que los gobier-
nos precedentes “de puertas cerradas”. De alli, argumenta-
ron los/as funcionarios/as entrevistados/as, recibieron la
herencia que auin circula de ser vistos en los barrios como
«los saca chicos».

Sin embargo, estas intenciones encontraron resisten-
cias de parte de algunos/as trabajadores/as -sobre todo
provenientes de la anterior gestién- para quienes la inter-
pelacion a “salir al territorio” generd “ruido”.!” En este sen-
tido, es que argumentamos que la territorializaciéon de la
intervencién produjo distinciones entre funcionarios/as y
trabajadores/as, sobre todo de dispositivos de proteccion,
en primer lugar, vinculadas con sus jerarquias y en segun-
da instancia, con sus habilidades para desempenarse en el

17" Entrevista a funcionaria de Direccién de proteccién y promocién de dere-
chos, 15/07/13 y a coordinador de servicios de proteccion, 14/08/13.

18 La referencia al “cambio de gestiéon” en este caso, supone una combinacién
de situaciones. Por un lado, hace alusién al cambio de administracion politi-
ca, materializada en 2012 en la asuncién de nuevas autoridades de signo
opuesto a su predecesor. Pero por otro lado y mas enfaticamente, se refiere a
un cambio de tipo de gestién de la infancia, orientado en la “nueva gestiéon”
por la implementacién de la nueva Ley de promocién y proteccion de dere-
chos de ninos, ninas y adolescentes dentro del paradigma de derechos, en
oposicidn al anterior sistema tutelar.

19 Entrevista a coordinador de servicios de proteccion, 14/08/13.
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“territorio”.?® Respecto de la primera distincion, los/as tra-
bajadores/as de mayor jerarquia se desempenaban en las
oficinas en el centro, no en las “sedes” de los barrios. Estos/
as eran directores/as de area y coordinadores/as de dispo-
sitivos. En los barrios se concentraban los/as trabajadores/
as de menor jerarquia (coordinadores/as de sede, o profe-
sionales o talleristas que trabajaban en las sedes) y peores
condiciones laborales respecto al salario que percibian y su
mayor inestabilidad. Los/as “trabajadores/as de territorio”,
no obstante, no configuraban un universo homogéneo, y se
distinguian por sus mayores o menores habilidades en el
trabajo territorial. Los/as que gozaban de mayor legitimi-
dad y valor, en el marco de la “nueva gestion”, eran aquellos/
as que mas se “comprometian” con ese trabajo territorial,
y que tenian mas agilidad y versatilidad para lidiar con la
dindmica inestable y precaria del trabajo en la sede. En efec-
to, si bien tanto “en el centro” como “en sede”, el trabajo
revestia las caracteristicas mas o menos burocraticas del
funcionariado estatal (horarios, carga administrativa, nece-
sidad de “producir datos”, etc.) el trabajo territorial presen-
taba mas posibilidades de vivir incidentes de inseguridad,
lidiar con peores o mas escasos recursos infraestructurales
en la prestacion de servicios, mayor contacto cotidiano con
usuarios/as y sus demandas, y mayores desplazamientos
desde la sede hacia sus domicilios u otros espacios para
efectuar gestiones. A su vez, los/as trabajadores/as com-
prometidos/as podian ser o no “referentes comunitarios/
as”, que eran quienes vivian en el barrio. Por ejemplo, en
las sedes de centros juveniles, aquellos tenian la funcién de
traer a las/os jovenes al servicio y mediar en sus interaccio-
nes. Si bien en este municipio la presencia de trabajadores/
as “locales” no parecia generar tantas expectativas como
en el otro caso analizado, en algunos lugares funcionaban

20 En este caso, estas distinciones no se refieren especificamente, ni tienen
necesariamente un correlato, con formas de contratacion y pago especificas.
Al respecto, véase la nota 13.
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como articuladores/as de recursos y potenciadores/as de
redes de instituciones. Pero esa funcién parece derivada no
tanto de su caracter local como de su profesionalizacidn,
y es destacada como excepcional por los demas actores
del sistema. Aun asi, las dificultades para establecer limites
temporales a su funciéon se daban en ambos municipios,
porque “estar” en el barrio los/as hacia estar disponibles
bajo un regimen “7x24”.2!

Ahora bien, la transformacién de la gestidon no se dio
s6lo en la rutina de trabajo, sino que incluy6 un cambio de
mirada hacia los/as sujetos sobre y con quienes se trabajaba,
procurando una cercania con saberes, percepciones y prac-
ticas populares. La pretension de dotar a la “nueva gestiéon”
de un tinte mas participativo que la anterior se concretaba
mediante estrategias que tendian a hacer mas amplia su
capacidad de escucha. Funcionarios/as del municipio for-
mulaban asi el objetivo de territorializacién: “es una forma
de comprender la cultura barrial que no entendemos, ver
esos hilos invisibles, y ver qué podemos tejer con ellos”.?? El
cambio que persiguian los/as funcionarios/as es que los/as
trabajadores/as pudieran comprender las dindmicas barria-
les y actuar en ellas guiados/as por el paradigma de protec-
cién de derechos. Por ejemplo, el mismo funcionario que
citamos recién senalaba que habia sido un trabajo de refor-
mulacién de las propias practicas institucionales el lograr
que, ante la imagen de los/as chicos/as revolviendo la basu-
ra para obtener recursos, los/as trabajadores/as elaborasen
una respuesta distinta a la de sugerir la separacion de esos/
as ninos/as de sus familias por inducirlos/as a tal activi-
dad. El cambio que perseguia el funcionario es que los/as
trabajadores/as descartasen esa “mirada tutelar”, y tratasen
de gestionar la situacidon considerando las condiciones de
existencia de la familia. Esto es, por un lado, se asumiera

21 Se refiere a una atencién permanente, las 24 horas de los 7 dias de la sema-
na.
22 Entrevista a coordinador de servicios de proteccién, 14/08/13.
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la inutilidad o el caracter contraproducente de miradas y
medidas que, aunque quizas con genuino afan protectivo,
desconocian los derechos y las condiciones de produccién
y reproduccién de las desigualdades sociales que afectaban
a las familias. Por otro lado, evidenciaba cierta diferencia de
clase al interior de los propios equipos estatales. Persistia
asi una tension entre las distancias fisica y social, brecha
que podia acortarse en lo geografico, pero persistia en las
demas dimensiones socioculturales.

Ademas, en este municipio, también habia heterogenei-
dad en la consideracidn de lo territorial segtin se tratase de
dispositivos de promocion (Centros juveniles) o proteccion
(Servicios locales). Los de proteccion procuraban entender
la cultura barrial, pero tendian a ver a los barrios como
desprovistos de recursos y de instituciones con las cuales
interactuar: son “paramos’, “desérticos”.*® Al contrario, los
dispositivos de promocion ven a los territorios con variadas
instancias con las cuales relacionarse y colaborar.**

Las cualidades esperadas de los/as trabajadores/as de
base, y el reconocimiento de saberes y practicas popula-
res, connotaban la intencion de achicar la tensa distancia
entre el Estado y el territorio. Este acortamiento de dis-
tancias tenia la pretension de producirse geograficamente
por el emplazamiento de la oficina estatal en el territo-
rio, pero también simbdlicamente al ofrecer, dentro del
mismo espacio geografico del barrio, otro “escenario” -
presumiblemente mejor-. Autoridades a cargo de los Cen-
tros Juveniles® sefialaban que mediante propuestas socio
educativas y recreativas que se instalaran en “el barrio”
—esto es, cualquiera de los barrios adjetivados como “com-
plejos”- se podia mostrar a los/as jovenes “un cambio de
escenario”. Si bien podia leerse como una busqueda por

23 Entrevista a coordinadora de servicio de proteccion, 02/12/13.

24 Entrevista a funcionario de la Direccion de politicas de infancia y juventud,
01/10/13.

25 Entrevista a funcionario de la Direccion de politicas de infancia y juventud,
01/10/13.
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acortar la brecha social que distinguiria a estos barrios de
otros o del centro, la idea del cambio de escenario también
remitia a una pretension de distincion respecto del lugar en
donde los/as jovenes habitaban, sus modos de sociabilidad,
horizontes morales y pautas culturales.

Con otra forma, mas ligada a la brecha geografica entre
el centro y la periferia, se construia una imagen similar.
Los/as funcionarios/as de la coordinacién de los Centros
Juveniles comentaron que, en una ocasion al no poder con-
cretar una actividad en la sede barrial por no contar con la
tecnologia necesaria, debieron trasladarla a una Casa de la
Juventud localizada en el centro del municipio y que esta
experiencia habia resultado positiva por “salir del barrio”.
Esto es, la “cercania” del Estado tiene que ver también con
la interposicidn de 1égicas, practicas y relaciones distintas a
las barriales que, no obstante, no implican para los actores
locales una imposicion sino un recurso.

En estrecha relaciéon con la forma que toma la terri-
torializacidn, podemos identificar efectos de la frontera, es
decir, del encuentro entre el Estado y el territorio, tanto
buscados como no buscados que, en ocasiones, representan
nuevos problemas.

Respecto de los efectos buscados, encontramos tres
que se interrelacionan constantemente y que aqui sélo se
distinguen analiticamente para facilitar su identificacion y
sefalar, en cierta medida, su concatenacién. La territoriali-
zacion procuraba que los/as efectores crearan, aumentaran
y/o reconstruyeran los lazos de confianza entre el Estado
y los sectores populares. Esto parecia una condicién indis-
pensable, sobre todo, para la intervencién de los servicios
de proteccion de derechos que “cargaban” con el estigma
de “saca chicos”. Para ello era fundamental estar “cerca”.
Los servicios de promocidn, en cambio, no parecian tener
que lidiar con esos prejuicios, y si bien el establecer con-
fianza era uno de los objetivos, se daba mas naturalmente.
Para construir la confianza, los/as efectores de protecciéon
indicaban que no alcanzaba la cercania fisica, “si no hay
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una referencia, las personas no se acercan”.? Entonces, alli
aparecian, o eran activamente buscados/as o construidos/
as por el Estado, los/as mediadores/as: personas (referentes
locales o vecinos/as) o instituciones (estatales o comuni-
tarias) que facilitaban la llegada al territorio y la instala-
cion de la sede estatal como un recurso confiable. Estos/
as mediadores/as se utilizaban “para entrar” a un territorio
que aparecia en muchas ocasiones como desconocido, hos-
til, y eventualmente peligroso. Entonces se acudia a los/as
intermediarios/as que conocian el territorio (porque usual-
mente vivian alli) para que protejiesen a los/as trabajado-
res/as, especialmente a aquellos/as méas acostumbrados/as
alalégica de gestidon anterior, “mas de oficina”’.

El contacto con estos/as mediadores/as proveia, ade-
mas, el acceso a diversos recursos de singular valor para la
intervencion: datos sobre personas vinculados con la vul-
neracién o proteccién de derechos y servicios o logicas
de accidén territoriales que permitian intervenir mas ajus-
tadamente segin los objetivos institucionales. Este acce-
so a recursos era el segundo de los efectos identificados,
que se articulaba con una ldgica de reciprocidad barrial.
La busqueda estatal de recursos disponibles en el territorio
requeria del reconocimiento de saberes y practicas popu-
lares valiosos, y de la bisqueda, mis o menos explicita,
de la participacién comunitaria en la gestion del bienestar
infantil y adolescente.

El tercer efecto se vinculaba con esa relacion del Estado
con saberes, percepciones y practicas populares. Al tiem-
po que los/as agentes estatales los valoran, también buscan
formalizarlos. Esta tarea estatal procuraba dar legibilidad a
las practicas populares, en un doble movimiento: mientras
traducia lo popular o territorial para hacerlo gestionable
por el Estado, cumplia, tal como sefialamos para el otro

26 Entrevista a funcionaria de Direccién de proteccién y promocién de dere-
chos, 15/07/13.
27 Entrevista a coordinador de servicios de proteccién, 14/08/13.
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municipio, con una tarea pedagdgica al ensefarle a las per-
sonas sus derechos, las demandas posibles, como formu-
larlas. En palabras de los/as funcionarios/as se trataba de
“ordenar las demandas”, e incluso, de ensefnarles a cémo
transformar sus situaciones de vulnerabilidad.”® Y esta era
una orientacién mas propia de los dispositivos de protec-
cién que, como senalamos, no intervenian en el territorio
con las mismas intenciones que los de promocién. Ordenar
la demanda (tanto la proveniente de las familias, como de las
instituciones que parecen derivarles todos los problemas),
suponia que la proteccidon de derechos fuera mas organi-
zada, administrada, y que se rijiese por ciertos mecanis-
mos formales. Los dispositivos de promocién, en cambio,
intervenian para mediar en las relaciones sociales de los/as
habitantes del territorio, transformando algunas particular-
mente conflictivas; por ejemplo, mejorando la imagen que
los/as vecinos/as tenian sobre cierto tipo de jovenes a los/
as que encontraban amenazantes.

Respecto de los efectos no buscados del encuentro
entre el territorio y el Estado, identificamos cuatro situa-
ciones. La primera es la contracara del acceso a recursos.
Mientras la informacidn provista por mediadores de diver-
sa indole podia agilizar la intervencion estatal mientras
fluia, de repente podia interrumpirse, o desdecirse. Los/
as agentes senalaban que, con frecuencia, luego de algu-
na denuncia de vulneracidon de derechos, al indagar mas
profundamente sobre ella, los/as vecinos/as denunciantes
repentinamente se negaban a aportar informacién alegando
ignorancia, lo que es interpretado como estrategia de pro-
teccion frente a eventuales represalias de los/as supuesta-
mente implicados/as en la vulneracion. Para los/as efecto-
res estatales, este eventual retaceo de informacién se debia
a la desconfianza que adn persistia sobre el uso que el
Estado podia hacer de tal informacion. Otra de las formas

28 Entrevista a funcionario de Direccion de proteccién y promocién de dere-
chos, 12/11/14
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en las que se manifestaba esta interrupcién en el flujo de
los intercambios de informacién o cooperacién, se produ-
cia cuando parte de los/as habitantes estaban disconformes
con las propuestas estatales. Por ejemplo, cuando activi-
dades de los Centros Juveniles suponian el uso de insta-
laciones comunitarias para reunir a jovenes que, segin la
mirada de los/as vecinos/as que usaban esas mismas ins-
talaciones, tenian actitudes antisociales.?’ Estas oscilacio-
nes en el vinculo entre municipio y vecinos/as instalaba
dudas sobre la estabilidad y homogeneidad de la relacion
que establecia el Estado con los/as habitantes al territo-
rializar sus servicios y, ante todo, sobre la homogeneidad
de ese “territorio” supuestamente univoco al que el Estado
pretendia acercarse.

En segundo lugar, un desenlace no previsto de la inter-
pelacidén a la participacién que promovia esta “nueva ges-
tién” que reconocia saberes, percepciones y practicas popu-
lares, es que esta apertura conllevase la colonizacion del
Estado (Das y Poole, 2008) por parte de estas tltimas, en
un sentido similar al que encontramos en el otro municipio.
Es decir, que 16gicas vernaculas, percibidas por los/as agen-
tes estatales como informales, incorrectas o inconvenientes,
tifiesen o se mezclasen con las propias de la gestion buro-
cratica. Algunos/as funcionarios/as reconocian que, en oca-
siones, para interactuar con “gente que maneja otros codi-
gos, donde la ley no entra, tenés vos también que manejarte
con esos cddigos que quizas no son los mas apropiados”.*
De tal modo, las estrategias de intervencion surgian de tales
negociaciones y, desde el punto de vista de los/as agentes de
proteccién de derechos, distaban de ser ideales.

Nuevamente, aqui percibimos otra diferencia entre los
servicios de promocién y proteccidn, y es especialmente
para los segundos el que esta “colonizacion” resultaba un

29 Entrevista a funcionario de la Direccion de politicas de infancia y juventud,
01/10/13.
30 Entrevista a coordinadora de servicio de proteccion, 02/12/13.
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efecto no deseado. Mientras los servicios de proteccidn se
mostraban mas preocupados por ella, no observamos lo
mismo, por ejemplo, en los Centros Juveniles. Estos eran
mas permeables a que practicas populares ingresasen en su
légica de funcionamiento, y hasta cierto punto se mimeti-
zasen mas con los/as sujetos de la intervencién. Por ejem-
plo, en este proceso de cuasi mimetizacion, los Centros
Juveniles buscaban que los/as jovenes “se apropiasen”, que
lo conviertiesen en “su lugar”, que supieran que siempre
“estaban las puertas abiertas”. Aun cuando los/as agentes
estatales trataban de que los/as jovenes reconocieran que
las actividades tenian horarios que habia que respetar, era
habitual que los/as jovenes “pasen el tiempo”, sin participar
en ninguna actividad especifica y eso no conllevase nin-
gin senialamiento orientado a que cambiasen de actitud.
Por el contrario, los dispositivos de proteccidén persiguian
l6gicas mas ordenadas, que procuraban modificar los fun-
cionamientos barriales.

En tercer lugar, y también como un producto de esa
pretendida cercania del Estado con el barrio, los servi-
cios de promocién y de proteccion se veian colmados de
todo tipo de demandas, que excedian la especificidad de
sus acciones, y a las que no lograban dar respuesta. Esto
producia juicios de parte de quienes demandaban sobre
la insuficiencia de la gestidn estatal, y reavivaban el temi-
do ciclo de la desconfianza, al igual que en el otro muni-
cipio. Especialmente sobre los dispositivos de proteccidn,
ademas, las demandas provenian de otras instituciones -
estatales y no estatales- emplazadas en los territorios. La
falta de capacidad de satisfacer esas demandas solia expli-
carse desde el punto de vista de las competencias de los
servicios, asi como desde la perspectiva de las fallas en
la corresponsabilidad, pero también por la volatilidad y la
dimensidn coyuntural de los recursos con que esos mismos
servicios contaban para enfrentar las necesidades locales.
Los recursos en el territorio variaban al son de los ciclos
de la politica partidaria.
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Finalmente, el cuarto efecto no buscado, o fracaso de
las expectativas institucionales, era que los/as habitantes
prefiriesen un modo de circulacién territorial que no era el
previsto por el Estado. Al igual que en el otro municipio,
uno de los principales problemas a gestionar referia a la
localizacidn geografica de las sedes y lo que dicho emplaza-
miento representaba para los/as vecinos. Era relativamente
frecuente que, en buisqueda de la cercania, una sede estatal
se ubicase dentro de los limites geograficos que definian
al barrio. Sin embargo, en ocasiones, el desconocimiento
por parte del Estado de las ldgicas de circulacion y uso
del barrio por parte de sus habitantes, hacia que la sede
estatal quedase ubicada en sitios que resultaban expulsivos
para algunos/as habitantes. Por ejemplo, porque coincide
con la parte del territorio regulado por grupos con los
que otros/as vecinos/as se encontraban enfrentados/as. Sin
embargo, dado que las ldgicas de circulacion, apropiacion
y eventual enfrentamiento entre grupos pueden variar y
no estin necesariamente regidas por la previsibilidad ni la
permanencia en el tiempo, un lugar que en determinado
momento es neutro para la instalacién de la sede estatal, al
otro dia puede volverse, sin buscarlo, selectivo. Si bien el
hecho de conocer las l6gicas propias del territorio responde
a la necesidad estatal de adaptarse a un contexto “extra-
no”, dotado de practicas, redes de relaciones y costumbres
populares, esta respuesta adaptativa puede, mas que reco-
nocer la existencia de usos y costumbres para manejarse
en el barrio, terminar desconociendo el deber estatal de
garantizar ciertos derechos basicos, como la libre circula-
cién. Y sobre todo, cuando las dificultades o imposibili-
dades de circulacion se deben a problemas entre ciudada-
nos/as y fuerzas policiales, por ejemplo, o ciudadanos/as
y mercados ilegales.

De las modalidades de territorializaciéon de las politi-
cas sociales y de los efectos -buscados e inesperados- de
la frontera, se pueden inferir las distintas interpretacio-
nes que dichas politicas tienen sobre donde se localizan
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los problemas que construyen y procuran enfrentar. Para
los actores estatales de este municipio, son aisladas las
interpretaciones que senalan que la dimensién territorial
de los problemas sociales se vinculaba con lo geografico
o ambiental. Por el contrario, predominaban las lecturas
que sefialaban que los problemas asociados al territorio se
enlazaban con las dindmicas sociales. Si bien éstas podian
tener relacion con la proximidad de los barrios a grandes
basurales, o con condiciones estructurales (pavimentacion,
iluminacién, contaminacion, tierras inundables), la mayor
parte de las veces eran explicadas como efectos de prac-
ticas, costumbres y ldgicas de accién populares -distintas
y usualmente con menos aprobacién social que las pro-
puestas por las acciones estatales-. El basural, por ejemplo,
s6lo aparecia asociado a un problema moral de las familias
que la “nueva gestion” trataria de comprender, al tiempo
que orientaria la intervenciéon a modificar los habitos y
estrategias reproductivas daninas, y no a la remocién del
basural o la urbanizacién de las villas. En otras palabras,
se trataba de intervenir en el territorio no porque presen-
taba problemas en si (a pesar, por ejemplo, de que algunos
de los barrios en los que el Estado habia territorializado
su intervencidn, estaban radicados en las zonas de mayor
contaminacién ambiental del drea metropolitana), sino por-
que representaba la superficie fisica donde se asentaban
problemas originados en particulares practicas familiares y
comunitarias, y en las redes de relaciones sociales que en
dicho territorio tenian lugar.

A fin de cuentas, respecto de la tensidn cercania-lejania,
acercarse fisicamente a través de la localizacion de la sede
es una mediacion para trabajar sobre la tension realmente
significativa, que es la distancia social entre las practicas
que legitima el Estado y las propias del barrio (que también
dista de ser homogéneo). Es decir, efectivamente existe una
distancia geografica que es preciso acortar entre el acceso
al derecho y el lugar de residencia porque, tal como sefia-
laba una funcionaria “si hay que tomarse dos colectivos la
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gente no va”. Sin embargo, aun cuando esa distancia parecia
saldada, habia que enfrentar la distancia social vinculada a
que “si la gente no tiene una referencia no va, aunque la
sede esté en el barrio”>!

Otro dato que refuerza el argumento de que los pro-
blemas eran percibidos mas enlazados con las redes de
relaciones que con el espacio fisico en si, lo constituia el
objetivo que se planteaban los dispositivos de promocién
y los programas de inclusion juvenil. Estos justificaban su
presencia en el territorio para habilitar un espacio fisico y
social (Bourdieu, 1999) en el que los/as jovenes del barrio
pudieran desempenar actividades que les permitieran ser
vistos por vecinos/as del barrio en “otro rol” que el habi-
tual (antisocial).’? En efecto, en especial los jovenes varones,
eran objeto de desaprobacion y desconfianza por parte de
los/as adultos/as y el Estado orientaba su intervencion para
mediar en esas relaciones en la comunidad.

En el mismo sentido, caracterizaciones de los terri-
torios de intervencién realizadas por la mayoria de nues-
tros/as entrevistados/as, senalaban que, si bien habia cierta
legitimacion de las dindmicas populares, para ellos/as, sub-
sistian formas de relacionamiento anidadas en los vinculos
sociales entre los/as habitantes de los territorios que cons-
piraban contra la efectivizacion de los derechos, razén por
la cual, era preciso que el Estado interveniese territorial-
mente. Argumentos en torno a la falta de identidad barrial
de un territorio “marcado por el individualismo”, con habi-
tantes (en especial jovenes) “sin c6digos”, con “mucha frac-
tura social™® que generaba desentendimiento comunitario
de las vulneraciones de derechos, conformaban una imagen
de territorio desangelado en términos de relaciones socia-
les y cohesion social. Por otro lado, cuando en los relatos

31 Entrevista a funcionaria de Direccién de proteccién y promocién de dere-
chos, 15/07/13.

32 Entrevista a funcionario de la Direccién de politicas de infancia y juventud,
01/10/13.

33 Entrevista a coordinadora de servicio de proteccion, 02/12/13.
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si aparecian redes de relaciones mas cohesionadas, solian
estarlo alrededor de fines ilegales, ilegitimos o antisociales,
como cuando, en opinién de efectores/as que trabajaban
con adolescentes infractores/as, el barrio aparecia como
una trampa en la medida en que alli estaban o “sus compa-
nieros de delito, con quienes se juntan en la esquina a fumar
porro, tomar”**, otros actores del entramado delictivo, facil
acceso a armas, e incluso las propias familias que muchas

« . 3 ” 35
veces “corrompen el trabajo que hacemos para orientalos”.

Discusion

La pregunta que guié el articulo es qué papel cumple “la
territorializacion” en la institucionalizacién de los sistemas
de promocién y proteccion de derechos de nifios/as y ado-
lescentes. Lo que nuestros datos nos permiten interpretar
es que en ambos municipios se construia, con matices, una
situacién inicial marcada por la distancia, la desconfianza,
la ilegibilidad, y lo incontrolable. Este escenario era leido
como fruto de problemas en la red de relaciones que se
establecian en el territorio, y en cierta medida, como efecto
de las actuaciones previas de Estado.

Frente a este punto de partida, el Estado -a través
de los agentes en el territorio- buscaba ser un “aliado” y
deshacerse de la desconfianza acumulada en actuaciones
anteriores caracterizadas como abanddnicas o amenazan-
tes. En uno de los municipios considerados la gestion bus-
caba dejar de ser vista como los “saca chicos” y deslindarse
de su faceta tutelar, y en el otro procuraba quitarse el estig-
ma de ser un “monstruo”. En ambos casos, la forma que
tomaba la territorializacidn, se vinculaba con la intencién
de diferenciarse de modos de intervencién anteriores: la

34 Entrevista a funcionaria de dispositivo de promocién, 04/04/13.
35 Entrevista a trabajadora de programa de promocion, 06/05/15.
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“nueva gestién” buscaba la transformacion de las dimen-
siones técnico-administrativas de las acciones, o producir
“nuevos vinculos”. Ambos municipios procuraban que la
“cercania” les proveyese recursos (simbdlicos, sociales, cog-
nitivos) para la gestion y que en el territorio se produjeran
nuevos lazos (de confianza, colaboracién y participacion)
que fueran, a su vez, vehiculos de la intervencién.

Asi, los actores estatales buscaban transformar la rela-
cién mantenida con las personas que alli habitaban para
generar confianza de un modo que metaforizaban como
“territorializar” la practica. La confianza era vista como una
herramienta imprescindible para intervenir en problemas
que se asociaban con una particular configuracién de la
red de relaciones sociales territorialmente desplegadas. Es
decir, la territorializacién no era s6lo un acercamiento esta-
tal a los/as habitantes de los “barrios”; sino mas bien, un
medio para que “el territorio” y sus problemas —interpreta-
dos como particulares configuraciones de su red de relacio-
nes sociales, antes que propios de condiciones ambientales
o geograficas- se convierteran en accesibles a la burocra-
cia estatal.

Siguiendo la propuesta de Das y Poole (2008), argu-
mentamos que las intervenciones se despliegan sobre el
territorio como espacio social antes que fisico. El efecto que
se busca mediante la territorializacidn, se orienta a producir
una cercania -aunque la distancia social nunca se acorta del
todo-, marcada por la confianza -aunque precaria-, y por
el aumento de legibilidad estatal sobre el territorio. En el
seno de la tensién distancia-cercania esta la frontera social,
el margen, es decir, el encuentro entre las intenciones esta-
tales y las dinamicas territoriales. La concreciéon de dicho
encuentro supone el aprendizaje de las reglas de recipro-
cidad que se materializan en el intercambio de recursos
materiales y simbdlicos, en la creacién de instancias parti-
cipativas o dialdgicas, en la tolerancia a las “informalidades
y desprolijidades” de las practicas populares, y en el uso de
cddigos que resultan ajenos a la institucionalidad. Tal como



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 345

hemos senalado en otros trabajos (Gaitin, Medan, Llobet
2015), esa flexibilidad de las actuaciones estatales parece ser
clave para garantizar la continuidad de las intervenciones.

Por ello, el Estado, al “territorializarse”, tuvo que recon-
figurar sus equipos de intervencion y transformar su insti-
tucionalidad. Para ambos municipios, el perfil de los/as tra-
bajadores/as era central, pero diferencial. Uno habia nece-
sitado reeducar a sus trabajadores/as para que “salgan de la
oficina y bajen al territorio”, el otro habia tenido que for-
malizar trabajadores/as cuya insercion territorial era pre-
existente y derivada de su militancia social o su pertenencia
barrial. En esas reconfiguraciones se creaban nuevos tipos
de trabajadores/as y se establecian diferencias y jerarquias
entre ellos/as segin la tarea que asumian en relacion al
territorio y el modo de abordarla.

Esa estrategia posibilitaba el aprendizaje de la flexibi-
lidad apropiada para comprender las practicas sociales. Asi,
una de las tareas del Estado en los margenes es hacer legi-
bles las practicas populares, para poder gestionarlas (Das
y Poole, 2008; Scott, 1998). Esta mutacidén puede tener la
forma de traduccion, ordenamiento o protocolizaciéon de
las acciones. Para eso, los/as agentes aplicaban una pedago-
gia orientada a la formalizacién aun cuando para acceder
a dichas acciones hubieron de manejarse con una logica
menos formal. Por ejemplo, en el municipio 2, cuando se
procuraba “ordenar la demanda” se buscaba formalizar el
tipo de pedidos que podian hacerse a las instituciones y los
momentos para hacerlo. En el otro, la formalizacién incluyé
también transformar referentes/as territoriales en trabaja-
dores/as estatales que, a través del acceso a formacién y
profesionalizacién, mediasen y condujesen a la poblacién a
demandar colectivamente derechos en vez de solicitar indi-
vidualmente ayuda y “cosas”.

En algunos casos, las intenciones de formalizar eran
mas burocraticas -adecuarse a normas- y en otras eran mas
“politicas”; esto es, permitian que los/as vecinos/as se trans-
formasen en “actores” o en “ciudadanos/as”, adquiriendo
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capacidad de interpelar al Estado en sus mismos términos.
Complementariamente, se buscaba crear “comunidad”, ya
sea como actor politico o como red de relaciones colabora-
tiva y corresponsable.

En suma, el Estado buscaba, idealmente, controlar el
territorio (entendido como redes de relaciones) mediante
dos estrategias que pudiesen encontrarse alternada o com-
plementariamente: a) horizontalmente: en los dispositivos
de promocién (Centros Juveniles, Casas de la Juventud) se
trataba que la relacidn entre los miembros de la comunidad
fuera mas integrada, mas armoénica y mas participativa; en
los de proteccidon (Servicios Locales), se trataba de orga-
nizar las relaciones familiares y los modos de convivencia
entre adultos/as y nifios/as y adolescentes; b) verticalmen-
te: traduciendo ciertas practicas de los sectores populares
hacia formas normativas o politicas; en los dispositivos
de promocién se procuraba guiar la crianza, y en los de
promocioén, orientar el proyecto de vida, pero también, en
general, incidir en las relaciones entre vecinos/as y agencias
mediante el ordenamiento de las formas de demanda.

Ahora bien, una segunda lectura de los datos nos per-
mite sefialar que la heterogeneidad, pluralidad y volatilidad
de las formas que adquirian las intervenciones estatales en
aras de responder a la demanda y legitimar la intervencidn,
“informalizaban” al Estado en el territorio. Estas logicas fle-
xibles eran vistas, especialmente de parte de los dispositivos
de proteccidn, como problematicas desde las aspiraciones
de protocolizacién que dotarian de mayor homogeneidad
y previsibilidad a la intervencién y, por extensidn, darian
mayor entidad a la presencia estatal. Pero esta flexibilidad
era requerida porque el territorio donde se buscaba pro-
teger y promover derechos resultaba mucho mas fragmen-
tario y plural de lo que idealmente se esperaba. Podria-
mos decir que el Estado -mediante sus agentes- no llega a
“un” territorio sino a multiples, en los que encuentra una
pluralidad de regulaciones (Das y Poole 2008) que organi-
zan dindmicas, resistencias, posibilidades de circulacién o
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restricciones a la movilidad, e invisibles fronteras interiores
y zonas “liberadas”. Los/as agentes no pueden controlar esta
pluralidad de regulaciones; incluso, tampoco algunas de las
estatales (las policiales, por ejemplo). Esta sub estimacion
de la heterogeneidad barrial, de sus necesidades, actores y
dindmicas, tiene impacto en los resultados de la territoria-
lizacién de las acciones estatales. Como vimos, en relaciéon
a los problemas derivados de una inadecuada localizacion
geografica de sus sedes, aun cuando tenga cierta capaci-
dad de adecuar su intervencién a la dindmica cambiante
del territorio.

Por el contrario, su intervencidn adqueria matices mas
complejos cuando no lograba adecuar su intervencion a la
situaciéon. Ello sucedia porque ese territorio heterogéneo
implicaba que los actores locales no siempre se condu-
jesen siguiendo las pretensiones ordenadoras del Estado.
Por ejemplo, habia padres que valoraban que los/as jove-
nes estuviesen en Centros Juveniles, pero también habia
vecinos/as a quienes no les gustaba que “esos” chicos/as
estuviesen en el barrio. En adicién, habia vecinos/as que
denunciaban vulneraciones de derechos, pero restaban apo-
yo al momento de desplegar estrategias de intervencidn.
Asi, el resultado del encuentro era complejo. Tanto Estado
como territorio estan lejos de ser entes homogéneos. Pero,
al territorializarse la heterogeneidad, asistematicidad, y no
totalizacién del Estado, se vuelve mas evidente.

Asi, la flexibilidad que el Estado parece performar en
el territorio si bien le permite dotar de legitimidad a unas
acciones que pretende significar como inclusivas y partici-
pativas, también puede ser leida como la condicién de su
existencia en un contexto donde, a pesar de sus intenciones
ordenadoras, también es colonizado.

En suma, en este articulo argumentamos que la territo-
rializacidn de las politicas sociales redefine la intervencion
estatal, tanto respecto de la relacidon entre el Estado y las
personas -cuyas practicas intenta hacer legibles para actuar
sobre ellas-, como internamente en su institucionalidad. En
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ambos procesos los intercambios y transformaciones que se
producen informalizan al Estado y, en cierta medida, habi-
litan que sea colonizado por los territorios y sus practicas.
Asi, la propia institucionalidad estatal del Sistema de Pro-
mocidén y Proteccion de Derechos de Infancia se transforma
por los intercambios en la frontera Estado-territorio.

Nuestro aporte radica en que “territorializarse” es
mucho mas que descentralizarse. Implica, por un lado,
construir un tipo de funcionario, como lo son los trabajado-
res que representan al Estado en el territorio, sensibilizados
con las légicas populares, capaces de “salir de la oficina” y
de crear y mantener lazos de confianza, cruciales para sos-
tener la intervencion en territorios ilegibles para el Estado;
por otro, que en esa operacion el Estado puede incurrir en
la pérdida de alguna de sus caracteristicas burocraticas y
ser permeable a informalidades y sentidos contradictorios
con sus objetivos.



Devoluciones, abandonos y demoras

La administracion estatal de la infancia
y la productividad de las emociones

VALERIA LLOBET Y CARLA VILLALTA

Introduccion

Este capitulo tiene como objetivo analizar algunas de las
formas en que la emocionalidad y los sentimientos con-
tribuyen a dar forma al campo local de instituciones de
protecciéon de derechos, esto es, a la compleja institucionali-
dad compuesta por diferentes organismos y oficinas locales
que trabajan con los “casos”, programas de politicas publi-
cas, instituciones educativas y sanitarias, y el poder judicial.
Nuestro analisis procura iluminar las maneras en que los
distintos actores del Sistema de Proteccién buscan legitimar
su tarea y deslegitimar la de otros, captar o producir adhe-
siones a sus posiciones y reorientar conflictos mediante la
movilizacién de emociones. En esta tarea las emociones
juegan un papel crucial, en tanto inciden en la definicién
y negociacién de practicas y relaciones sociales, y asi tanto
delinean determinadas interpretaciones de los derechos de
la nifez como habilitan los particulares cursos de accién
que concretardn su proteccion.

Cuando hace casi treinta anos se sancioné la Conven-
cion Internacional de Derechos del Nifio/a, uno de los topi-
cos centrales de critica hacia el orden institucional vigente
hacia referencia a la despersonalizacién de la atencién esta-
tal. Los llamamientos a atender la singularidad de ninos y
nifias sefialaban que sélo de esa manera podria cumplirse

349
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con la maxima legal de considerarlos como “sujetos de dere-
chos”. A su vez, las criticas relativas a la distancia de clase
que era la marca del sistema tutelar, encontraron en nove-
dosas demandas de compromiso, unas narrativas eficaces
para remozarse y cuestionar asi el frio tecnocratismo de
quienes “manejan vidas como si s6lo se tratara de expedien-
tes” (Perelmiter, 2012; Schuch, 2008).

El complejo juego de la emocionalidad en la insti-
tucionalizacién del enfoque de derechos adquirié diversas
aristas. Por un lado, y en el plano de la transformacién de
las politicas, se cuestionaba un tipo de sentimentalizacién
de la intervencidn, familiarista, que llevaba a adoptar acti-
tudes paternalistas y a replicar metaforas familiares en la
administracién de la infancia, lo que colocaba al nifio en
el lugar de objeto de proteccion y al juez en el lugar de
padre. Por eso, el enfoque de derechos debia apartarse de
ese tipo de eufemismos que habian dado lugar a una prédica
de la compasion y la tutela, para asentarse en una inter-
vencion basada en garantias y derechos, esto es, en datos
considerados objetivables y tramitados asépticamente. Pero
a su vez, la “causa” de la infancia hacia del compromiso y
la entrega personal de las y los trabajadores, metaforizada
en las demandas de “meter los pies en el barro” un caracter
de sentimientos obligados y deberes morales (Schuch, 2008)
a la vez que configuraron herramientas de legitimacion
(Perelmiter, 2012) y negociacién (Barna, 2012) para funcio-
narios y trabajadores. De este modo, las transformaciones
motorizadas por la legislacién de proteccién de derechos
también se orientaron a redimensionar las sensibilidades y
los afectos de los agentes publicos (Schuch, 2008), quienes
pasaron de administrar la infancia en términos familiaristas
o de “matronato”, esto es, mediante el recurso a la cercania,
el caracter bienintencionado de las gestiones, y la busqueda
de la persuasion (Lugones, 2017) a privilegiar el compromi-
so con la causa de los derechos (Grinberg, 2013) y producir
una renovada forma de gestién de sensibilidades y subjeti-
vidades (Schuch, 2012) orientadas a privilegiar al sujeto y
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sus derechos. La transformacién sustantiva entre una pers-
pectiva salvacionista y moralista sobre la proteccién de la
nifez y una perspectiva enfocada en sus derechos, tenia que
darse también en el plano de las sensibilidades, emociona-
lidades y moralidades hacia la infancia, en una paradojal
tensidn entre la asepsia y el compromiso.

Para algunos autores la convergencia histérica entre
los derechos de los nifios y un giro global hacia un huma-
nitarismo benevolente basado en el sufrimiento del extra-
no, produjo un escenario que por un lado, catalizé una
progresiva “sentimentalizaciéon” del campo de los derechos
de la infancia, centrada en la construccién de la figura de
la victima (Fassin, 2016). Por el otro, privilegié disposi-
tivos retéricos de despolitizacién de la desigualdad basa-
dos en la preeminencia de moralidades internacionales por
sobre las experiencias locales (Cheney, 2007). En tal sentido,
¢qué reordenamientos burocraticos, qué procesamientos de
las desigualdades y las fronteras sociales, y qué jerarquias
morales, son producidas por el trabajo emocional de los
agentes y por las economias afectivas de las intervencio-
nes en infancia?

La construccion del problema del amor

La economia moral (Fassin 2009) y afectiva (Ahmed) de
la intervencién en infancia implica la produccién, distri-
bucidn, circulaciéon y utilizacién de sentimientos morales,
emociones y valores, normas y obligaciones en el espacio
social, y la construcciéon de distinciones y diferenciaciones
entre los sujetos en el campo. Para explorar tales economias,
en este trabajo elegimos focalizar los procesos de toma de
decisiones en procesos de construccion y reconstruccion de
vinculos familiares en los que se materializan las denomi-
nadas intervenciones de “proteccidn excepcional de dere-
chos”, aquellas que suponen la separacién de los nifos/as
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de su medio familiar. Asi analizamos algunas de las ten-
siones y relaciones conflictivas entre agentes y organismos
del campo de instituciones de proteccion de la infancia en
situaciones que se vinculan de un modo u otro con la defi-
nicién de la situacién de adoptabilidad de los nifios. Ya sea
porque involucran casos de “entregas directas” —esto es, de
acuerdos privados sobre la adopcién de un nino-, de “devo-
lucién” de nifios que se encontraban en guarda con fines de
adopcidn, o bien de seleccion de los adoptantes adecuados,
las emociones y su potencial politico emergen con potencia
y permiten iluminar las tensiones que organizan la admi-
nistracion de la infancia.

Las acciones desplegadas sobre los nifos/as y sus fami-
lias pueden considerarse una forma de administracién “que
opera, no a partir del antagonismo entre el aparato adminis-
trativo y las unidades domésticas, sino combindndolas en
una relacion asimétrica” (Vianna, 2002). La administracién
burocratica —tal como Adriana Vianna plantea inspirandose
en el planteo weberiano- es lo que constituye la forma que
adopta la dominacién en lo cotidiano. Ahora bien, uno de
los conflictos centrales en torno a la administracién tute-
lar estuvo constituido por la oposicidn entre discreciona-
lidad y protocolizacién, tépico que ha configurado desde
la sancién de la CDN un eje central del activismo por
los derechos de los nifos. Esto es, la limitaciéon del poder
incontestado del “Juez de Menores” y la protocolizacion de
la intervencién han sido considerados como aspectos sus-
tantivos de la logica de derechos. Una protocolizacién que
ademads de limitar los aspectos mas discrecionales de esa
intervencién permita homogeneizar intervenciones, respe-
tar plazos procesales, generar certidumbres. No obstante,
mas alla de este ideal en la practica diaria de los organis-
mos destinados a la administracién de la infancia es posible
vislumbrar cémo las valoraciones morales, las emociones y
los sentimientos permean la formalidad de los protocolos,
modulan tales transformaciones y a la vez buscan son regu-
ladas u ordenadas por tales practicas administrativas.
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Los casos que presentamos para llevar adelante este
andlisis, son construidos como paradigmaticos ya que tanto
son “ordinarios” como “extremos”. Ordinarios, porque no
presentan ninguna particularidad que los destaque como
excepcionales entre los casos cotidianos de intervencidn.
Extremos, en tanto sus caracteristicas tensionan las prac-
ticas institucionales hasta un punto que nos permite ilu-
minar el funcionamiento de las emociones en ellas. Asi,
entendemos que al privilegiar metodoldgicamente analisis
situacionales es posible captar mejor las singularidades de
las situaciones sociales como también las regularidades que
estas presentan y que se relacionan con el contexto social
en que se inscriben y tienen lugar (Burawoy, 1998).

El carécter fructifero de tal foco nos fue presentado en
una reunién del Consejo local de derechos —instancia crea-
da por la ley 13.298 que retine a los organismos dedicados
a trabajar con la infancia- en abril de 2015. En esa opor-
tunidad, el poder ejecutivo habia invitado especialmente a
los/as magistrados/as del fuero de familia de la jurisdiccion.
Las razones de esta convocatoria giraban en torno a tres
temas que eran problematicos para el organismo adminis-
trativo de proteccién derechos: por un lado, la negativa del
fuero de familia de aceptar las peticiones de declaracion
de adoptabilidad presentadas por el organismo local; por
otro, la percepcion de un aumento de casos de “devolu-
cién” de nifios/as dados en adopcidn; y en tercer lugar, una
excesiva meticulosidad en la gestion de casos de “abando-
nos en via publica” que dificultaba que los recién nacidos
fueran incorporados rapidamente a un entorno familiar. Si
el tercer tipo de problemas resultaba urgente pero raro, el
segundo parecia sostener una tendencia creciente que se
veria reflejada los aios subsiguientes en las preocupaciones
nacionales, llegando a rondar, segiin las estimaciones, el
20% de las guardas preadoptivas (La Prensa, 02/03/2018).

El primer caso, esto es, la terminacién de la interven-
cién con la declaracién de la adoptabilidad de los nifos,
constituye un histérico punto de tension de gran relevancia
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para el sistema de proteccion. En efecto, la medida de sepa-
racioén de un nifno de su familia de origen es un punto algido
y conflictivo de la proteccidn de la nifiez. Como fuera sefia-
lado por Claudia Fonseca, las circunstancias y los efectos de
estas politicas institucionales de separacidén pueden funcio-
nar reforzando las desigualdades existentes, en particular a
partir del lugar estratégico de los afectos en la configura-
cién de las ideas sobre la familia (Fonseca, 2015). Ademas,
la separacion definitiva de un nifio o nifia de su familia de
origen como culminacién de la intervencién fue una de las
practicas més cuestionadas del denominado “sistema tute-
lar” asi como también la denominada “transferencia vertical
de ninos”, esto es el pasaje de ninos de familias de un estrato
social muy bajo a familias mas acomodadas. No obstante,
a veinticinco anos de la incorporacién de la CDN en la
Constitucion Nacional, y a casi veinte anos de la sanciéon de
laley 26.061, la declaracién de la situacion de adoptabilidad
ha dividido nuevamente las aguas y vuelve a ser considera-
da por muchos actores como una resolucidn satisfactoria y
definitiva a las medidas de proteccidon excepcional de dere-
chos, ya que no sélo permite la “desinstitucionalizacion”,
garantizar el derecho a la convivencia familiar y elimina “el
limbo” en el que se encuentran los nifos, tal como comun-
mente se denomina a ese tiempo en el que los nifos no se
encuentran viviendo con su familia de origen, la medida de
proteccién excepcional de derechos se encuentra vencida,
y los nifios/as permanecen en instituciones de abrigo. No
obstante, esta transformacion de los sentidos alrededor de
la terminacién o reordenamiento de los vinculos familiares
parece no estar exenta de contradicciones y conflictos.

Las medidas excepcionales tienen, en efecto, tres for-
mas posibles de terminacidn: el retorno al hogar de origen,
la guarda por parte de un familiar o adulto significativo,
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o la declaracién de adoptabilidad.! En este ultimo caso, el
procedimiento a seguir indica que es el organismo adminis-
trativo de protecciéon de derechos, que adopté la “medida
excepcional’, el encargado de solicitar al juzgado de familia
interviniente —esto es, aquel que ha realizado el control de
legalidad de la medida excepcional- que declare la situa-
cién de adoptabilidad de ese nifio o nina. Para ello debe
dar cuenta a la autoridad judicial, tal como la ley lo indica,
que no hay ninguna posibilidad de revincular a ese nifio/a
con su familia de origen y que se han ensayado y agotado
todas las posibilidades para lograrlo. Por su parte, el juz-
gado una vez que estudia los antecedentes del caso, puede
declarar la situacidon de adoptabilidad o bien puede pedir
una ampliacién de informes al 6rgano administrativo, pue-
de requerir la presentacidn de los progenitores o de otros
familiares del nifio, puede citar al propio nifio o nifa para
que exprese su opinién o bien puede —a través de su equipo
técnico- desarrollar acciones para intentar que el desenlace
de esa medida sea otro (por ejemplo, procurar familiares
que puedan hacerse cargo del nifio o bien referentes de
su entorno comunitario). Una vez realizadas esas accio-
nes —que llevan un tiempo variable, pero que aun cuando
sean expeditas superan y dilatan los tiempos que preveia el
6rgano administrativo- puede finalmente declarar la situa-
cién de adoptabilidad, o bien puede negarse a hacerlo. Por
ello, este es un punto inquietante de la intervencién. Alli
prima la apelaciéon a diversas emociones y sentimientos,
pero la mas notoria es la que se expresa en el par confianza/
desconfianza. Asi las cosas, si el Poder Judicial no confia en

1 Lanormativa de proteccién de derechos de nifios/as prevé que las medidas
excepcionales de proteccidn de derechos, esto es, aquellas que restringen las
obligaciones parentales y modifican el “centro de vida” del nifio/a, sean
tomadas por un plazo maximo de 90 dias ampliables por tnica vez por un
maximo de 90 dias méds. Cumplidos estos plazos, debe declararse el “estado

de adoptabilidad” del nifio/a.
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la labor del organismo administrativo, dificilmente declare
la situacion de adoptabilidad o lo haga con la celeridad que
requiere ese organismo.

Esto fue lo que en definitiva se discutié en aquella
reunién del Consejo Local de Derechos a la que habian sido
invitadas todos los jueces de familia y habian concurrido
solo dos. En aquella ocasion, el representante del organismo
administrativo de proteccién de derechos precisd, en un
tono inusualmente duro para su estilo conciliador, que “de
los cuarenta casos en que pedimos la adoptabilidad, sélo
dieron [el fuero de familia] lugar a cuatro”. Veladas y desem-
bozadas acusaciones cruzadas sobre la incompetencia téc-
nica, la abigarrada burocracia, la dificultad de priorizar los
derechos de los nifios y de hacer valer los derechos de
sus madres o de sus familias, la escasa comunicacién entre
Poder Judicial y organismo administrativo, y la desconfian-
za acerca de la actuacion de este tltimo por parte del Poder
Judicial, amenazaron en varios momentos la continuidad
de la reunidn. Pero todo parecié reencauzarse cuando el
mismo funcionario intervino para senalar el epitome de lo
que se estaba discutiendo:

En los casos de bebés abandonados en via publica, que tuvi-
mos ocho, suena un poco loco que se haya tomado la hue-
lla plantar de uno de los bebés y comparado con todos los
registros, o en otro caso que se haya entrevistado a todo el
Bingo para ver si alguien vio algo. Lo que no les queda claro
a todos es que tiene que prevalecer el interés superior del
nifio. El tiempo va en contra de sus derechos (Registro de
campo, abril de 2015, reunién del Consejo Local de Protec-
cion de Derechos).

El acuerdo unanime y el escindalo generalizado que
causaron estos ejemplos permitieron continuar en otro
tono. “No se pueden seguir considerando los derechos de
todos”, “hay que priorizar al nifio por sobre la familia de
origen”, fueron las afirmaciones que reordenaron lo que
hasta un momento atras habia sido una amenaza: “no nos
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vamos a poner de acuerdo, es una lucha constante”, habia
dicho uno de los funcionarios del poder ejecutivo. Asi, estos
funcionarios administrativos encargados de velar por los
derechos de los nifos, senalaban al Poder Judicial —mas
especificamente a algunos de los juzgados de familia- como
responsable de una demora que consideraban injustificada
y que conduce a que los nifos permanezcan en una incierta
situacidn y transcurran mucho tiempo en los hogares con-
vivenciales donde han sido alojados en virtud de la “medida
excepcional” que estos mismos funcionarios adoptaron.

A partir de esa reunidn se abrieron una serie de
encuentros especificos destinados a resolver las diferencias
de criterios sobre la oportunidad de las medidas, los con-
flictos de competencia profesional entre actores e institu-
ciones, y la falta de confianza mutua que habia motivado el
punto mas cercano a la ruptura entre organismo adminis-
trativo y Poder Judicial.

En esa escena, desplegada en un lapso de dos horas,
multiples emociones, afectos y sentimientos mostraron la
relevancia de diferentes sentimientos en el terreno institu-
cional y técnico. Cuando todos los presentes se “sintieron
mal” por la inexplicable espera a la que se sometia a bebés
traumaticamente abandonados, un piso minimo de acuer-
dos, hasta ese momento improbable, comenzé a tornarse
posible y extenderse al resto de los problemas. Todos pare-
cieron “ubicarse del mismo lado”, asintieron, murmuraron
con escandalo frente a los casos que consideraban inadmi-
sibles; en fin, pusieron en escena que dejaban de lado la
desconfianza para asumirse, provisional y superficialmente,
defensores de los mismos valores e intereses.

Las entrevistas y conversaciones con trabajadores del
campo de instituciones de protecciéon de los derechos de
la infancia, quienes cotidianamente deben tratar con nifios
y familias con “derechos vulnerados” y segin la norma-
tiva adoptar medidas para garantizar el “interés superior
del nifo”, raramente transcurren sin que emerjan referen-
cias a “sentirse mal’, frustrados o angustiados. Ese malestar
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se produce frente a “casos” cuyo dramatismo conjuga una
resolucion esquiva e insuficiente, y suele agudizarse por la
constatacién directa y cotidiana de las multiples dificulta-
des que atraviesan en sus vidas los nifios de sectores popula-
res. Claro, no se trata de las tinicas emociones y sentimien-
tos expresados. Tal como recientemente han documentado
distintas etnografias producidas en este campo institucio-
nal (Barna, 2015; Grinberg, 2010; Magistris 2010; Lugones,
2013; Ciordia, 2014) ese malestar también se conjuga con
el carino hacia algunos “casos”, la ternura que despiertan
los mas pequenios, el compromiso e involucramiento perso-
nal con algunos nifios/as y adolescentes, la empatia con la
situacién de algunas madres y también, por momentos, el
enojo o la ira frente a “traiciones” a los pactos de interven-
cién o a mentiras o enganos por parte de los familiares de
los nifios, o frente a madres y padres “negligentes”, que apa-
recen incapaces de brindar el amor que “naturalmente” los
nifos deberian recibir. En suma, el dolor, mezclado con la
conmiseracién frente a una resolucién fallida, forman par-
te del amplio espectro de la sensibilidad burocratica hacia
su clientela. Vehiculos de la propia practica estatal, estas
emociones empero no se reducen a un costado humaniza-
do y comprometido de la técnica —como usualmente son
presentadas por esos agentes- ni se limitan a la dimension
civilizatoria de la administracién de la infancia. Por el con-
trario, hacen un trabajo politico y cultural de importancia.
La preocupacién compasiva hacia los nifios en tanto vic-
timas inocentes establece jerarquias morales que excluyen
a sus padres de la conmiseracién legitima (en tanto serian
responsables por el padecimiento de sus hijos) al mismo
tiempo que funciona opacando la economia politica de la
exposicidn diferencial a riesgos y catastrofes (Fassin, 2013).
Tales sentimientos son, ante todo, inestables, se relacio-
nan con la capacidad de los nifios de seguir siendo vistos
como victimas y no como potenciales victimarios. Valores
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morales y sentimientos juegan asi un papel histéricamente
distinguible en el establecimiento de la infancia como el
momento de la vida mas hipergobernado (Rose, 1999)

La politica de las emociones “especialmente en su con-
figuracion de lazos familiares normativos e idealizados- es
movilizada y performada como un sitio crucial de poder”
(Efi Avdela, 2010). En otras palabras, las emociones articu-
ladas en las politicas, funcionan como “densos puntos de
transferencia” o micronodos del poder (Stoler, 2004, 2010)
que posibilitan la produccidn de las posiciones de los agen-
tes, y les permiten ademdas conducir y gobernar los orde-
namientos familiares.

De tal modo, el anélisis del trabajo politico de las emo-
ciones puede incorporar fructiferamente la gramatica ins-
titucional, en tanto ambito poblado de sentidos ideoldgica-
mente alineados, y atravesada por relaciones del poder. En
las instituciones, las dimensiones afectivas con su conno-
tacion de intensidad corporal, relacionalidad y dinamismo
adquieren relevancia (Athanasiou, Hantzaroula y Yannako-
pulos, 2008). Tienen lugar en el marco de relaciones de
poder que inscriben a las instituciones en proyectos poli-
ticos, y son vehiculos potentes para construir una auto-
ridad moral (Lutz y White, 1986). Esto es, las emociones
no son datos naturales —como tempranamente demostrara
Emile Durkheim y retomara Marcel Mauss-? ni tampoco
estan escindidas del terreno de lo politico, como postulan
las perspectivas racionalistas. No son irracionales ni impro-
ductivas, sino que juegan un papel crucial en la definicién
y negociacion de las relaciones sociales en un orden moral.

2 Vale recordar que Marcel Mauss en su andlisis sobre los rituales orales fune-
rarios australianos, habia planteado que las expresiones orales de los senti-
mientos no son fendmenos exclusivamente psicoldgicos o fisioldgicos, sino
esencialmente fenémenos sociales, marcados eminentemente por el signo
de la no espontaneidad y de la obligacién més perfecta. No obstante, tam-
bién destacaba que este convencionalismo y esta regularidad no excluyen de
ningtin modo la sinceridad. Y asi sostenia: “Todo es al mismo tiempo social,
obligatorio, e incluso violento y natural” (1999 [1921]: 330).
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Trataremos entonces de explorar su eficacia en la estruc-
turacion de intervenciones en dos tipos de casos concretos
vinculados con la reinscripcidn de nifios en nuevas tramas
filiatorias.

El papel de las emociones y los afectos en la adminis-
tracion estatal de los nifios resulta evidente en el instante en
que accedemos a los registros etnograficos y a los archivos
judiciales. Disputas por la tenencia de los nifios en las que se
movilizan argumentos amorosos, performances de mater-
nidad sostenidas alrededor de las emociones apropiadas,
decisiones sobre el destino de los nifios fundamentadas en
la calidad del amor, conforman dimensiones relevantes de
estas técnicas de gestion.?

La entrega directa

Una manana al entrevistar a Juan,* un operador que trabaja
desde varios afios en la Direccién municipal de infancia y
que entonces se desempefiaba en la Guardia del organis-
mo, conocimos una de las situaciones que mas lo habian
perturbado. Se trataba, como él y sus companeros pudieron
descubrir y en consecuencia clasificar, de una situacion de
“entrega directa”. Una joven habia ocultado su embarazo a
su familia, y una vez que tuvo al bebé acord6 su entrega a
una pareja de conocidos del barrio quienes, nos decia Juan,
tienen una mejor posiciéon econdémica. Las expresiones de
malestar y de incomprension respecto de la conducta de esa

3 Deacuerdo con Vianna, la intervencion sobre las personas menores de edad
puede ser concebida como “gestién”, en tanto se trata de un esfuerzo admi-
nistrativo de diagnéstico “que incluye tanto la identificacién de acciones
moralmente condenables, cuanto el ejercicio de evaluar la eficacia prospec-
tiva de aquellos que deben “gerir” cotidianamente individuos en condicién
de minoridad” (2005: 21).

4 Todos los nombres son ficticios para resguardar el anonimato de las perso-
nas con las que trabajamos.
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joven mujer y la certeza de que, en tanto operadores del
sistema de proteccion de derechos de los nifios, “algo debian
hacer” recorrian su relato:

La mujer venia paseando por todas las instituciones: Zonal,
Comisaria, Defensoria oficial, y la mandan para aca. Ni bien
la mujer termina de decirnos que la hija le habia dado a una
familia de vecinos cercana al domicilio, que tenian dinero, les
habia dado a la bebé Salieron de altal Mientras estibamos
llamando al servicio social del hospital, salieron de alta, esta
familia con la madre y con el bebé. Citamos a todos, nosotros
teniamos que esperar para evaluar si realmente esta mama no
podia ocuparse de su bebé, teniamos que esperar minimo 20
dias de puerperio, entonces, hicimos un acta (...) No cerré
por ningun lado, orientamos para tratamiento a la chica... no
nos parecia que tenia que ser de esta manera que se quede un
bebé con una persona cualquiera. No va, hay un circuito de
adopcidén en todo caso, en el tribunal, hay una ley (...) Muy
loca la situacién. No nos cerré por ningin lado. La mama
de esta bebé se fajaba para que no la vean, la tnica persona
que supo de este nacimiento fue la abuela, la madre de esta
chica; tenia una hermana y un hermano que no sabian de la
existencia de este bebé.

La intervencién del organismo de proteccion de dere-
chos se orient6 a revertir la entrega, y a construir una
“aliada” en la madre de la joven.® Esto es, a lograr que la
abuela del bebé se responsabilice por la iniciacién de un
tratamiento psicolégico por parte de la chica, y para que
ambas comprendan que ese acuerdo con los vecinos sobre
la crianza del bebé, era una accién moralmente condena-
ble. La nocién de “responsabilizacién” como parte de una

5 La intervencion del servicio local, entonces, consistié en citar de manera
inmediata a la familia que habia recibido al bebé, y a la joven con su madre y
sus hermanos, para que se produzca la devolucién del pequefio a su madre, y
para que su familia se responsabilice mediante acuerdos formales a mante-
ner esta situacion. A su vez, se derivé a la muchacha a tratamiento psicoldgi-
coy se acordé un régimen de controles mediante citas periddicas al servicio
local.
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practica de restitucién de derechos psicologizada (Llobet,
2009) supone por un lado, una transformacion de las cate-
gorias disponibles para dotar de sentido las practicas socia-
les y a su vez, modificar la posicién de los sujetos ante
ellas. Si al inicio, la entrega directa es un arreglo infor-
mal considerado por sus protagonistas como favorable para
todos, ya que el nifio pasa a tener una mejor posicion y la
muchacha resuelve un embarazo no buscado sin recurrir a
su interrupcién —que se encuentra penalizada-, y ademas
la informalidad de la transaccién garantiza que no haya
rastros y sea rapida y expedita, la intervencién estatal pro-
cura reordenar esas interpretaciones y modelar ese uni-
verso simbdlico cambiando de signo las valoraciones que
lo acompanan y buscando producir otros sentimientos y
emociones en los actores.

Las razones para ello son diversas y varios tépicos se
entrelazan. Por un lado, resuenan los ecos de temores fun-
dados, respecto de la adopcidn ilegal y el trafico de nifios
que se vinculan con las denominadas “entregas directas”
(Villalta, 2011). Por otro, la necesidad de producir senti-
mientos maternales en esta muchacha decidida a dar al bebé
en adopcidn, atribuir a las poderosas emociones puerpera-
les su deseo de deshacerse de él, y desestimar y hasta con-
siderar patoldgicas o bien irracionales las estrategias de la
joven para ocultar el embarazo y mantener a su familia en el
desconocimiento de la situacién. Por su parte, el relato del
caso durante la entrevista fue puntuado con gestos y tonos
de incomprension y angustia. La decision de la muchacha
de dar a luz sin que su familia conozca su embarazo, y que
no quiera “hacerse cargo” del bebé, resultaba incomprensi-
ble y reprochable para el Servicio Local de proteccion de
derechos. Ademas, sobre los adoptantes se cernia una fuerte
sospecha y se reprobaba su conducta en tanto sin estar ins-
criptos en ningun registro de adoptantes ni ser evaluados en
sus aptitudes y capacidades por ninguna autoridad estatal,
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iban a convertirse en “padres” de manera ilegal. Esas emo-
ciones de los agentes municipales catalizaron los objetivos
de la intervencidn.

Ahora bien, este tipo de situaciones ilustra un cambio
paulatino en la sensibilidad hacia casos que, para muchos,
hoy resultan “intolerables” y por lo tanto condenables, pero
que hasta hace relativamente poco tiempo atrds no sélo
gozaban de aceptacidn social sino también estaban ampa-
rados en la normativa (Villalta, 2010). Incluso eran pro-
movidos por distintos actores institucionales del campo de
organismos de proteccion a la infancia ya que esos “acuer-
dos privados” aparecian como la resolucion mas rapida a las
necesidades de adoptantes y de mujeres embarazadas que
no querian asumir la crianza de esos nifios. Este cambio
en la Argentina mucho se vincula al impacto de la apropia-
cién criminal de nifos ocurrida durante la dltima dictadura
militar (1976-1983) y al trabajo de sensibilizacion social de
Abuelas de Plaza de Mayo, que condujo primero a visibili-
zar estos arreglos directos en su caracter clasista, en tanto
generalmente en ellos prevalece lo que se ha denominado
como “transferencia vertical” de nifios y ademas en muchas
ocasiones media dinero; y luego a ser considerados practi-
cas ilegales y vinculadas a la vulneracién del derecho a la
identidad de esos nifios (Villalta, 2010).

Por ello, se trata ahora de un tipo de practica social
que es reprobada por distintos actores del campo de pro-
teccion de derechos de ninos/as. Y esta reprobacion tiene
lugar aun cuando no se constate el moralmente condena-
ble intercambio econdmico sobre los nifios (Zelizer, 1984).
Estos sentimientos morales subyacen a la accion estatal. El
horror y el rechazo que generan esas entregas de nifos,
parecen clausurar toda interpretacién alternativa a aque-
lla que conduce a atribuir irreflexividad puerperal® a la

6  Cabe senialar que el “estado puerperal” fue considerado formal y tradicional-
mente como “atenuante” de la pena impuesta a las mujeres, fundamental-
mente en los casos de infanticidio. Asi, desde un registro que reenviaba a
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muchacha que quiso entregar al nifio/a. El juicio sobre la
ausencia de sentimientos apropiados es psicopatologizado,
y la intervencién se dirige a producir los correctos senti-
mientos maternales, mediante la derivacion a un tratamien-
to psicoterapéutico. En tal sentido, las estrategias desplega-
das tendran por objetivo que la muchacha “pueda hacerse
cargo del hijo”, o bien si ello no es posible, las acciones
institucionales desarrolladas se guiaran por el objetivo de
“sanitarizar” el proceso de entrega en adopcién (Ouellette,
1995), limitando el margen de decisién de esa mujer hasta
excluirla por completo del proceso de entrega de ese nifio
en adopcion (Fonseca, 2002).

La eficacia de las emociones es aqui compleja. Por un
lado, contribuye a validar que la entrega de un nifio en
adopcién requiere de la intermediacidn estatal. Por otro,
muestra que el convencimiento de los actores respecto a
que “la preservacion del centro de vida’, esto es, a que los
ninos convivan con su familia de origen tal como postula la
normativa, constituye una intervencién considerada ideal,
pero negociada y matizada precisamente en el interjuego

condicionantes bioldgicos —en la medida en que los ligaba a la “locura puer-
peral”, en algunos fallos judiciales se absolvié a las mujeres acusadas por ese
delito (Ruggiero, 1994). Si bien estas nociones fueron tramadas fundamen-
talmente en torno a este delito —considerado como el crimen quintaesencial
contra la maternidad— también fueron utilizadas, y en algunos casos lo
siguen siendo, para explicar el “abandono” o “entrega en adopcion” de los
nifios, en la medida en que estas conductas también contradicen los senti-
mientos maternales considerados como naturales. Asi, por ejemplo, cuando
actualmente algunos juristas discuten acerca de las circunstancias que deben
acompanar la entrega en adopcién de un nifo, sostienen: “Varios autores
han destacado que el estado fisico, psiquico y emocional de las mujeres en
el periodo puerperal puede afectar la auténtica voluntad de la madre. Por
esta razdn, en algunos ordenamientos se otorga a los padres un plazo breve
dentro del cual es posible revocar el consentimiento otorgado” (Grosman,
2000). De esta forma, la discusién sobre los derechos y garantias de esas
mujeres que deciden entregar un hijo en adopcidén se ancla una vez mas en
el orden de lo natural y bioldgico, y cuestiones tales como las “alteraciones
psicoldgicas propias del estado puerperal” siguen actuando como explica-
ciones para conductas que —de una u otra forma- se entiende que se apartan
del ideal de la maternidad (Villalta, 2012).
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emocional que surge de las complejidades del caso y las
posiciones de los agentes. A partir de esta conjuncién para-
dojal, este tipo de casos en los que un determinado reper-
torio emocional es movilizado por los actores, muestra que
las conflictivas se dirimen en una zona liminar entre el
ambito privado y el estatal. Privado, porque se busca que
el bebé permanezca con su familia de origen, y al mismo
tiempo estatal, en tanto se media en la esfera intima procu-
rando producir sentimientos maternales como objetivo de
la intervencién. Asi, “acompanar a la chica para que pue-
da hacerse cargo del bebé”, producir en ella “sentimientos
maternales”, es concebida como la estrategia més apropiada,
y solo si se constata, luego de un tiempo, que las emocio-
nes y los sentimientos buscados no se produjeron, recién
alli los agentes estatales tomarian la decisién de reemplazar
el vinculo filiatorio mediante una medida de proteccién
excepcional.

La devolucion de ninos

Durante casi dos afios —desde fines de 2014 hasta bien
entrado el 2016- un caso fue relatado y retomado insis-
tentemente por distintos actores del sistema de proteccién
de una localidad del conurbano bonaerense, en donde nos
encontridbamos realizando trabajo de campo, como muestra
de una de las conductas mas reprobables moralmente en
relacién con los nifnos. En las reuniones de la “Comision de
Familia” del Consejo Local que periédicamente se realizan
en uno de los juzgados entre actores del 6rgano administra-
tivo de proteccidn a la infancia y actores judiciales, varias
fueron las oportunidades en que se debatid sobre este caso
que conmovia a los presentes. Se trataba de la “devolucion”
que un matrimonio habia hecho de dos hermanos de 7 y
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8 anos de edad a quienes tenian en “guarda” desde hacia
cuatro anos. El caso concitaba una serie de sentimientos
relativos al enojo, la perplejidad y la conmocién.

“Terrible, terrible, nunca tuve una audiencia tan terri-
ble”, expresaba con angustia, irritaciéon y desazén la jueza
que habia intervenido en este caso para referirse al momen-
to en que el matrimonio que tenia en guarda a los nifios
los habia “devuelto” diciendo que “ya no querian saber mas
nada con ellos”.

Ademas, a raiz de la denuncia de la escuela a la que con-
currian los nifios se habia descubierto que eran golpeados
por este matrimonio. Cuando estas personas fueron citadas
a declarar al juzgado, plantearon que los nifios no eran sus
hijos y que los querian devolver. En esa terrible audiencia,
al decir de la jueza, estas personas no sélo se mostraron
desafiantes a la intervencion judicial, sino también se opu-
sieron a entregar las pertenencias de los ninos (la ropa, sus
utiles escolares, sus juguetes), ya que —como decia la mujer—
“a mi casa llegaron desnudos”. Cuando finalmente desde
el juzgado lograron obtenerlas, recurriendo a la policia, la
mujer las entregd en bolsas de basura, faltando el respeto y
maltratando al personal judicial.

Diferentes sentimientos acompanaban el relato de esta
historia, narrada con desconcierto y asombro, y fundamen-
talmente con un profundo rechazo a las acciones de esta
pareja para con los nifios que habian devuelto como si fue-
ran —tal como decia la jueza— un “producto en mal estado”
o0 algtin objeto que no cumplié con sus expectativas.

Las razones que esgrimia el matrimonio para “devol-
ver” a los nifios —esto es, para no querer continuar con la
guarda— radicaban en la evaluacién de su comportamiento:
“eran diabolicos”, eran “dos demonios” que no podian ser
educados. En tal sentido, la falta de gratitud hacia ellos que
“les habian dado todo” y la falta de obediencia, eran —segtn
su perspectiva— uno de los motivos mas importantes para
romper el vinculo legal. En efecto, tal como ha analizado
Adriana Vianna (2010) la falta de gratitud, el no devolver



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 367

en forma de obediencia lo recibido, no demostrar respeto
y sumision a quienes “les dieron todo” son considerados
razones suficientes para romper el intercambio. Ello mues-
tra ademas la complejidad del trabajo relacional que cons-
tituye las minuciosas negociaciones entre las dimensiones
econdmicas y afectivas que las personas llevan adelante en
la vida cotidiana (Zelizer,2009).

Para los agentes publicos, el comportamiento de este
matrimonio no sélo era intolerable por el hecho de tratar a
los ninos como “objetos” de los que disponian a su antojo,
sino también porque no demostraban arrepentimiento, ni
se avenian a obedecer a “la justicia”. Su actitud desafian-
te ante los funcionarios —“querellante”, dird uno de ellos—
junto con la “deshumanizacién de los ninos” que acrecen-
taba con la negativa a darles sus pertenencias, configuraron
entonces un cuadro inaceptable. El retrato de la pareja que
emergia en la narrativa de los funcionarios judiciales era el
de unos seres desalmados, despreciables, a los que era nece-
sario castigar y con los cuales no habia empatia posible.

En tal contexto, y constituyendo una decisidén bastante
fuera de lo comun, se inici6 una causa judicial contra el
matrimonio, para obligarlos a pagar una “cuota alimentaria”
que permitiera que los niflos mantuvieran el mismo nivel
de vida que habian tenido hasta ese momento. Si desde
una lectura normativa, se podria pensar que al decidir el
inicio de una demanda contra el matrimonio lo que los
funcionarios del Poder Judicial hicieron fue tan sélo articu-
lar una de las posibles respuestas que ante un conflicto de
esas caracteristicas podria adoptar, desde otra perspectiva
es posible considerar que ese tipo de explicacion se revela
insuficiente para comprender por qué, en este caso, se tomd
ese curso de accién y no otro. En efecto, como suelen relatar
los agentes encargados de tramitar las adopciones, la “devo-
lucién” de nifios al cabo de un tiempo variable de “guarda”
es una situacidén que, si bien es reproblable y para ellos
abyecta, no es inusual. Sin embargo, lo que si fue inusual
en este caso fue la actitud desafiante y en consecuencia
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que la demanda judicial contra el matrimonio prosperara.
En efecto, el matrimonio fue obligado a pagar una cuota
alimentaria y a sostener la cobertura médica para los nifios
por el plazo de 5 anos.

En la activaciéon de esa respuesta jugaron un papel
central los sentimientos y emociones de los agentes institu-
cionales. La emocionalidad que se puso en juego en el caso
de estos nifios devueltos, y los sentimientos que modeld
en los agentes institucionales que intervinieron en él, no
s6lo acompafiaron o fueron una reaccién instantanea ante
lo incomprensible de la situacidn, sino que también infor-
maron las decisiones que luego fueron tomadas para admi-
nistrar este caso. Aquello conceptualizado como “terrible”
y despreciable puede dar origen a cursos imprevistos de
accion. En cierto sentido, la fijacién de la obligacién de
pagar una cuota alimentaria, una solucién que se revel6
como original y fuera de lo comun, revela cémo la indig-
nacidn judicial produce nuevos arreglos y desenlaces. Si los
padres adoptivos ponian en juego un conjunto de valoracio-
nes y evaluaciones que no daban por sentado el amor, y asi,
en la construccion de la relacidn filial ponderaban también
en términos econémicos el esfuerzo propio y el de los nifios
para tramar una cotidianeidad familiar —y de tal modo los
bienes comprados no les pertenecian porque los nifios no
habian “hecho su parte” en este contrato intimo-, para los
agentes del Poder Judicial el dano afectivo, nombrado como
“nuevo rechazo”, debia ser pagado también materialmente.

La seleccion de padres adoptivos y las competencias
institucionales

Una vez que estos ninos fueron “devueltos”, el curso que
siguid el caso también acaparé la atencidn de los diferen-
tes actores del sistema de proteccién que demostraron un
especial celo en resolver la situacién de estos hermanitos



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 369

que, segun sus palabras, “tanto habian sufrido”. Por ello, a
partir de la devolucién y de la consiguiente internacién de
los ninos en un hogar, prontamente se inici6 la bisqueda de
otra familia que quisiera adoptarlos a fin de que no trans-
currieran mucho tiempo en la institucion.

Los nifos, por su edad y por ser dos hermanos, confor-
man el numeroso grupo de nifios cuya adopcién es suma-
mente dificultosa, a lo que se suma la particularidad de su
devolucién anterior, y la marca traumatica que implicé para
todos los involucrados. Por ello, cuando una pareja de varo-
nes se presentd dispuesta a adoptarlos, para la jueza fue la
situacion “ideal”. La homosexualidad de los postulantes que
en otros casos hubiera sido considerada como un aspecto a
evaluar cuidadosamente y como una caracteristica disvalio-
sa, segln la interpretacién predominante en este contexto
institucional, en este caso —poblado de dificultades- no se
objetd. El trato amoroso de los integrantes de la pareja hacia
los hermanos, la paciencia que tuvieron en la vinculacidn,
la comprensién que expresaron en relacidn con la historia
de los nifios, los convirtieron a los ojos del personal del juz-
gado en una pareja ideal. En efecto, en una de las reuniones
de la Comisién de Familia en la que participaban distintos
agentes judiciales, agentes del organismo administrativo de
proteccién de derechos y también autoridades de hogares
convivenciales de nifios, cuando se comentd el “caso” de
los hermanitos devueltos, una de las agentes judiciales que
reconocia ser “muy prejuiciosa’, termind aceptando esta
alternativa como la mejor. El peso emocional que tenia la
situacién de los hermanos para las funcionarias del poder
judicial en especial, pero también para los demds actores,
era claro, querian resolver la situaciéon con premura. En
palabras de la jueza:

La pareja eran amorosos, cuidadosos, divinos, traian de vuelta
a los chicos que eran una maravilla. Y a los chicos en cuanto
les dijimos que podrian irse con ellos jles brillaban los ojitos
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de alegria! Unos chiquitos que no sonreian jamas, siempre
serios, jles deberian haber visto las caritas! (Registro de cam-
po, reunién de la Comisién de Familia, Julio de 2016).

Los insistentes senialamientos sobre la alegria de los
chicos y el contrapunto con la angustia que habian expe-
rimentado, constituyeron un lugar ideal para legitimar el
rol del juzgado en la seleccién de los adoptantes y resul-
taron un proélogo propicio para la apariciéon en escena de
otro conflicto: aquel que se trama en torno a quién tiene
la competencia técnica y es el mejor preparado para ele-
gir a los potenciales adoptantes. En otras palabras, son los
juzgados —tal como postula la normativa— o bien son los
hogares convivenciales, en donde los nifos se encuentran
alojados, quienes mejor conocen sus necesidades, rasgos y
caracteristicas, y en consecuencia estin mejor capacitados
para seleccionar a los mejores adoptantes de los ninos, para
llevar adelante —como se dice en este campo institucional—
el proceso de emparejamiento (matching) de un nifno con
unos padres.

En este caso, esa tradicional disputa entre instituciones
de acogida de nifos y el poder judicial se actualiz6 en una
discusion entre la directora de un hogar y la jueza presente
en la reunién. Ambas defendian su preeminencia técnica
para resolver “lo mejor” para el nino, y lo hacian poniendo
en primer plano el sufrimiento de los nifos y la necesi-
dad de protegerlos. La directora insistia en la necesidad de
que los hogares pudieran evaluar, antes de vincular a los
ninos, a las parejas seleccionadas por el juzgado, y llega-
do el caso realizar una vinculacion gradual e intermediada
por el equipo técnico, ya que: “Los adultos especulamos
cémo manejar el abandono. Es menos doloroso. Evaluamos
el dolor de los nifios”. La jueza, por su parte, acusaba a
los hogares de boicotear sus decisiones y de considerarse
los “duenos” de los ninos. Ademas, ponia en duda la capa-
cidad para “medir el dolor” y la competencia técnica de
esas instituciones. Para hacerlo apelaba insistentemente a
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las traumaticas “devoluciones” de que las que son objeto
muchos nifios y asi sefialaba la falibilidad de las evaluacio-
nes de los equipos técnicos.

La “frustraciéon del nino” result6 asi para los distintos
actores el eje central para organizar el conflicto entre com-
petencias institucionales y técnicas, y la distribucién de la
culpa y su rechazo operd movilizando las posiciones de
los actores en el debate. Para los representantes del 6rgano
administrativo presentes en la reunién que el “matrimonio
adoptante” sea elegido por el juzgado no es una garantia
ni un criterio inapelable, y las “devoluciones” mismas eran
desde su punto de vista la evidencia de ello, y fundamenta-
ban su posicion en la necesidad de los nifos de un “tiempo
para armar el vinculo”. La directora del hogar coincidia y
sefialaba que para ellos la primera salida no debe incluir la
posibilidad de que los nifios pernocten en su -hipotético-
futuro hogar, las primeras salidas deben ser s6lo paseos. Sin
embargo, la jueza respondia enfaticamente:

lo del paseo me parece absurdo. No construis el vinculo
en el cine, lo hacés en casa, veni a tomar la leche. Yo les
digo: si ustedes ven que las situaciones estan dadas y el chico
quiere quedarse, ya estd. Si estamos buscando familias, y la
encontramos, ya esta. Si tengo un matrimonio que no puede
escuchar [que los nifios, por ejemplo, no quieran quedarse]
entonces me equivoqué (Registro de campo, Junio de 2016).

La disputa se organizé en torno a quién tiene la compe-
tencia técnica y juridica para elegir la pareja de adoptantes,
y a quién es atribuible la culpa por el error anterior, el dolor
causado a los ninos. Tratado como “frustracién” por unos
actores, y por “dolor y decepcion” por otros, constituyen
los elementos que median el debate e inclinan la balanza
en una u otra direccidn. La naturaleza del vinculo amoroso,
los modos en que es posible cultivarlo, la mejor manera
de hacerlo emerger, es la materia prima que estructura la
disputa de competencias. Privilegiar la mirada vigilante de
los actores estatales y sus propios criterios de evaluacion
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sobre la “madurez” o “estabilidad” de la relacidn, o apostar a
un naturalismo que represente lo mas rapidamente posible
la vida familiar, bajo los auspicios del juzgado.

De esta manera, la angustia y conmocion causada por
la devolucién de los hermanitos también atraviesa el debate
sobre la reorganizaciéon de los procedimientos ligados a la
seleccion de adoptantes y al modo en que debe efectuarse
la vinculacién. Por ello, la anticipacién al sufrimiento de
los nifios refuerza la posicién de quienes los conocen y los
cuidan cotidianamente, y esa es la razén en la que fundan su
demanda de tener voz en la eleccién de la familia adoptiva,
movilizando su conocimiento y relacidn cotidianas con los
ninos como argumento sustancial. Al contrario, desde el
juzgado también amparandose en la frustraciéon que se pue-
de llegar a causar a los nifios reafirmaban su entera potes-
tad para decidir sobre la calidad del vinculo construido y
para sostener su privilegio interpretativo respecto al curso
general de la accion.

Asi, los conflictos de competencia, las rivalidades o
diferencias ideoldgicas, las disputas por el prestigio y el
sostenimiento de las jerarquias aparecen expresados por un
lenguaje de los sentimientos que permite recubrir de mayor
potencia a las posturas de unos y otros. Ello porque las
disputas y tensiones circulan vehiculizadas por enunciados
que ponderan el dolor, la frustracion, la ilusion, el amor.

Consideraciones finales

Las investigaciones sobre el campo de organismos destina-
dos a la proteccién de la nifiez han mostrado la densidad
emocional que el mismo reviste. Sin embargo, a diferencia
de estos trabajos, aqui hemos buscado enfocar no tanto en
las practicas institucionales como portadoras de emociones,
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sino en la misma politica de las emociones que ordena y
legitima desigualdades y relaciones de poder en el campo,
reactualizando asimetrias y posiciones morales.

La transformacion de los casos de entrega directa en
casos juridica y administrativamente reprochables e intole-
rables, sobre los que pesa la incomprensién de los motivos
de las mujeres bajo una sombra de depresién o psicosis
puerperal; la produccién de un vinculo emocional mujer-
bebé como objetivo primero de la intervencidn; la sospecha
de abusos y/o de transacciones comerciales que evaden el
camino institucional de la adopcidn; la incomprension del
“desamor” y la angustia provocada por los ninos “devuel-
tos”, el enojo y la irritacién causadas por las personas que
tratan como objetos a los nifos y ademas contravienen lo
estipulado por la justicia y se muestran querellantes, confi-
guran el campo emocional y sensible de los casos presenta-
dos. Se trata de la produccién de padres/madres/guardado-
res —como cuidadores amorosos y responsables (Badinter,
1981), y de los esfuerzos por evitar la emergencia del cos-
tado de objetivizacion de los nifios en los procedimien-
tos juridico-burocraticos. En efecto, la construccién de los
nifilos como moneda de cambio metafdrica o literal es un
topico cuestionado en las relaciones socio-familiares, y su
tratamiento objetivizado en la trama institucional tiende
a ser negado.

El trabajo de las emociones a nivel de las instituciones
resulta llamativo, en la medida en que transforma los cam-
pos de intervencidn posible avanzando sobre lo intimo y lo
privado, destraba o modifica la resolucién de los conflictos,
al tiempo que orienta las acciones elegidas para intervenir
y contribuye a legitimar las posiciones de los agentes. Lejos
de la supuesta objetividad de la intervencién profesional,
modula la rutina institucional al puntuar urgencias y casos
de los que se habla apasionadamente. A la vez, permite reor-
denar los conflictos burocraticos y destrabar controversias
al construir alianzas entre actores cuyo posicionamiento
no necesariamente coincide mas alld del escandalo moral,
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mas aun, obliga al acuerdo y a poner en segundo plano
las diferencias. ;Qué otorga el caricter de perentoriedad y
de razonabilidad a estas emociones?, ;qué permite que se
instaure un tono de obligatoriedad a un horizonte emo-
cional compartido?

En las instituciones de protecciéon de derechos halla-
mos una jerarquia de emociones, que establecen la centra-
lidad del nifio como objeto de amoroso cuidado, la cual es
a su vez, considerada indiscutible. Frente a ella, otras emo-
ciones —de los agentes y de las/os progenitores- caracteri-
zadas como indeseables, inadecuadas, escandalosas, deben
ser transformadas.

Emociones como el dolor, la tristeza, la indignacidn,
la conmiseracidn, alrededor de los nifios “abandonados’,
devueltos o con sus derechos “vulnerados”, construirian asi
una de las dimensiones centrales de la legitimacién de las
instituciones, y funcionan como traductores para la insti-
tucionalizacion de los derechos de nifios/as en ellas. Per-
miten trabajar sobre los modos en que el estado redibuja
permanentemente, mediante practicas civilizatorias, peda-
gdgicas, punitivas, o psicologizantes, los inestables limites
entre lo publico y lo privado, y entre distintas competen-
cias institucionales, y con ello distribuye la responsabilidad
por los nifnos.

Lejos de ser obsticulos o desvios a un saber profe-
sionalizado, las emociones de los distintos actores son ele-
mentos centrales del sistema de proteccidon de derechos. Asi
también, la interpretacion de las necesidades emocionales y
afectivas de los nifios es un dispositivo retérico para definir
las relaciones de poder entre organismos de proteccién y
las familias. Partiendo de un supuesto general de maternaje
deficitario, las y los profesionales de la protecciéon presu-
men que defender los derechos de los nifos es, en estricto
sentido, defender a los nifios de sus madres y padres o pro-
ducir madres -y eventualmente padres- apropiados.



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 375

De hecho, una parte importante de las practicas de
proteccién de los derechos de los nifos se basa en la esti-
macién de la calidad, cantidad y oportunidad del afecto
brindado a los nifios por sus progenitores, especialmente
por sus madres. La interpretacion experta de las necesida-
des emocionales infantiles, consiste entonces en la estima-
cién del grado de peligro que representan los adultos para
tales nifos (Barna, 2012), indicado por comportamientos
concretos, pero también por la ausencia de las emociones
apropiadas.

El trabajo politico de las emociones en el campo de la
proteccién de derechos de los nifios, parece asi ser crucial
en el establecimiento de la legitimidad de las autoridades
estatales frente a las familiares, marcando tanto cuando es
necesario reemplazarlas antes que acompanarlas (Vianna,
2010) como constituyendo en general el campo de accién de
los agentes, y orientando los conflictos entre instituciones y
agentes a resoluciones y acuerdos. En fin, hace desaparecer
el caracter regulatorio de la intervencion.
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Justicia juvenil restaurativa

Los diversos usos de las medidas alternativas
al proceso penal en la Argentina

CARLA VILLALTA Y VALERIA LLOBET

Introduccion

El castigo a la conflictividad penal adolescente y juvenil ha
sido sin duda uno de los temas mas debatidos y contro-
versiales desde, al menos, los inicios del siglo XX. Ya fuera
porque se considerara que el castigo no podia ser idéntico al
que recibian los adultos, que las sanciones debian ser de tipo
correctivo o reformista y no sélo retributivas o expiatorias,
que la indistincién entre adultos y jévenes solo suponia una
acentuacién de las “tendencias antisociales” de estos ulti-
mos, o bien que el encierro de los jévenes es una alternativa
valida para la defensa social, el tema de cémo sancionar a los
jovenes que cometen hechos considerados delictivos y para
qué hacerlo ha originado diferentes discusiones y posturas
encontradas que lejos estan de encontrarse saldadas. A la
par, el tema de la edad de punibilidad, es decir la cuestion
de desde cuando perseguir penalmente a los adolescentes
cobra vigor cada vez que el tema de la seguridad es instalado
como un problema social.

En este contexto de debates, en los tltimos afios, en vir-
tud de los tratados internacionales de derechos humanos,
el enfoque de la justicia restaurativa ha ganado terreno en
las recomendaciones realizadas a los Estados por parte de
los organismos internacionales a fin de mejorar, optimizar
y adecuar sus sistemas de justicia juvenil a los estandares de
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derechos humanos en la materia. Asi, lejos de mas castigo, lo
que se propugna es que las medidas estrictamente punitivas
en el caso de los adolescentes cedan el paso a otro tipo
de medidas basadas en la despenalizacidn, la conciliacién
o mediacién. En suma, que sean medidas que favorezcan
la resolucidn extra-judicial de conflictos y que no supon-
gan un incremento punitivo ni una expansion del sistema
penal. De este modo la adopcidn de medidas alternativas
al juicio e incluso al proceso penal, se propone como una
via privilegiada para el tratamiento del delito adolescente,
ya que permitiria instrumentar practicas restaurativas que
involucren al adolescente y a su entorno comunitario.

Ahora bien, aun cuando la justicia restaurativa y
las medidas alternativas al proceso penal constituyan una
opcion preferida en tanto permiten idear e implementar
otras estrategias de abordaje y de trabajo con los jovenes
acusados de haber cometido un hecho delictivo, es preciso
tener en cuenta que estas no constituyen per se una panacea.
Asimismo, si bien la justicia restaurativa presupone la adop-
cién de medidas alternativas al proceso penal, no ocurre
lo mismo a la inversa. De esta manera, si bien las medidas
alternativas al proceso penal pueden ser dtiles para evitar
una expansion del sistema, no implican necesariamente la
adopcidn de practicas con un enfoque restaurativo.

En este articulo, nuestro interés es explorar de qué
maneras los debates y recomendaciones antes reseniados
han impactado en las practicas concretas de los agentes del
sistema penal juvenil de distintas jurisdicciones de nues-
tro pais. A su vez, a partir de los datos recabados en una
investigacion que hemos dirigido y que tuvo por objetivo
relevar las medidas alternativas al proceso penal juvenil,
nos interesa identificar, caracterizar y analizar los usos mas
frecuentes de este tipo de medidas en las distintas jurisdic-
ciones de nuestro pais.

Partimos de la idea de que los derechos en su forma
abstracta y descontextualizada poco significan (Fonseca y
Cardarello, 2005). Al contrario, entendemos que los mismos
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se imbrican en relaciones sociales y de poder, y que la mate-
rialidad de los contextos y rutinas institucionales modelan
sus alcances e inciden en los sentidos que les son asignados.
Desde esta perspectiva, el escenario actual se revela suma-
mente fructifero para indagar las formas concretas en que
actia la administracion de justicia para los jévenes en nues-
tra sociedad y los modos en que sus agentes despliegan dis-
tintas practicas que tienden a desjudicializar el tratamiento
del delito adolescente o bien a reducir la punitivizacidn,
complejizan el escenario en el que se debate una vez mas el
tema de la baja de edad de punibilidad.

El articulo se organiza en una primera parte en la
que describimos cémo se utilizan, en las distintas jurisdic-
ciones del pais, diferentes institutos procesales y medidas
alternativas al proceso penal. Esto es, consideraremos la
institucionalidad juridica y las practicas y usos por parte
de los actores, para caracterizar las condiciones sociales de
posibilidad de las practicas de desjudicializacién y de inter-
vencion penal minima. En una segunda parte, presentamos
una tipologia de usos construida a partir de modelizar las
caracteristicas mas comunes relativas a los criterios y fina-
lidades de usos que se realizan de este tipo de medidas. Por
ultimo, en las conclusiones de este articulo, nos centramos
en los debates actuales sobre la justicia penal juvenil, su
vinculacién con las medidas alternativas, y las maneras en
que el enfoque restaurativo es también usado para justi-
ficar reformas que lejos de despenalizar o bien reducir la
intervencion socio-penal, tal como exigen los estindares de
derechos humanos en la materia, la expanden al proponer
bajar la edad de punibilidad para los adolescentes.
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Las medidas alternativas en la justicia penal juvenil

Las medidas alternativas al proceso penal, tales como la
remision, la mediacion, la conciliacién y la reparacion del
dafio, son utilizadas en la mayoria de las jurisdicciones del
pais' aunque de manera dispar y heterogénea. En efecto,
en pocas jurisdicciones se ha avanzado en acompanar de
estructuras institucionales la implementacién de este tipo
de medidas y en consecuencia en muy pocas se han dise-
nado dispositivos especializados. Ademas, en general prima
el uso de dispositivos destinados a la implementacién de
medidas alternativas al proceso que no son especializados
en personas menores de edad (oficinas de mediacién penal,
de suspension de juicio a prueba, etc.). Por lo mismo, si bien
se constata el uso generalizado, y no se hallé oposicién a
las medidas alternativas al proceso, no es posible senalar
que ello sea sistematico. Antes bien, ya sea en presencia o
ausencia de dispositivos especializados, la sistematicidad en
el uso de las medidas alternativas es baja, en tanto depende
fundamentalmente de la voluntad de los actores intervi-
nientes y de las coyunturas particulares que les permiten
hacer uso de ellas (la funcién que tengan dentro del proceso,
el enfoque general que oriente las intervenciones en politica
criminal desde las ctipulas de los ministerios publicos, la
adecuacidn cultural en la comunidad, etc.). Mas alla de que
también se ha advertido la existencia de resistencias a su
utilizacidn, es posible sostener que las medidas alternativas
al proceso penal gozan de un considerable nivel de acep-
tacion —fundamentalmente de los integrantes del fuero de
menores o penal juvenil- y son valoradas positivamente por

1 Enlas provincias de La Rioja, San Juan, San Luis, y La Pampa dificilmente se
utilizan medidas alternativas al proceso penal. En La Rioja Gnicamente se
utiliza la reparacidn, en forma de perddn, reparacién econémica o devolu-
cién del bien, y su uso es muy marginal. En San Juan, hasta la entrada en
vigencia del nuevo Cédigo Procesal en marzo de 2017 no se habia instru-
mentado ninguna medida alternativa. En La Pampa, no se usan, y solamente
se usa de manera muy infrecuente la suspension del juicio a prueba.
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una gran cantidad de actores del fuero especializado. Sin
emargo, su utilizacién se asocia y se acepta casi exclusi-
vamente en delitos de menor cuantia. Esto es, salvo algu-
nos casos excepcionales, las medidas alternativas al proceso
penal se utilizan casi exclusivamente para delitos leves o de
bagatela. Los delitos mas graves como el robo con arma o
con uso de violencia pueden solo eventualmente ser traba-
jados con suspension del juicio a prueba, fundamentalmen-
te si se trata de primeros delitos.

No obstante, en términos generales, en la gran mayoria
de las jurisdicciones del pais son muy pocas las causas
abiertas que llegan a juicio. Diferentes actores acordaron
en senalar que del total de las causas que se abren, solo
un escaso numero (compuesto por los delitos mas graves
tales como homicidios, delitos contra la integridad sexual y
robos con arma cuando son reiterados), llega a la instancia
de debate oral y luego de ella a una condena. Es decir, la
gran mayoria de los delitos que ingresan al fuero de meno-
res son relativamente leves,? dando cuenta de una capacidad
muy amplia de captacion de la criminalidad juvenil a la vez
que un potencial ensafiamiento con un sector poblacional
—adolescentes varones de barrios populares- por parte de
los actores territoriales, en especial la policia. Este dato, que
se reitera en todas las jurisdicciones del pais, da cuenta, una
vez mas, que la cantidad de delitos graves cometidos por
menores de edad es infima.

Una de las clasificaciones mas usuales respecto de las
medidas alternativas al proceso penal es la que utiliza como
criterio el mayor o menor grado de judicializacién que

2 Asi, por ejemplo, dentro de las provincias en las que pudo recabarse infor-
macion estadistica del fuero, en Mendoza, sobre un total de 3219 causas
ingresadas en 2016, 2244 implicaron alguna forma de absolucidn, sobresei-
miento, aplicacién de criterios de oportunidad o archivo. En Salta, sobre
3813 causas ingresadas en 2016, 158 fueron procesamientos, 80 elevaciones
ajuicio y 139 recibieron condena, en tanto el resto recibié alguna forma de
sobreseimiento, archivo o remision. Es de destacar que estas provincias, por
su parte, constituyen dos de las cinco provincias que concentran un estima-
do del 80% de las causas del fuero penal juvenil.
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implica su uso. Asi es posible distinguir, segin el planteo de
Mary Beloff (2005), entre las medidas alternativas al juicio
(que implican un cese de la accién penal y la no interven-
cion del sistema judicial, dejando que de la administracion
del conflicto se ocupe o no algin otro organismo) y las
medidas alternativas dentro del juicio (que suponen modos
anticipados de terminacién del proceso). De esta manera,
es posible presentar y clasificar las medidas alternativas
segln el grado de lejania o cercania que posean respecto
del ambito judicial y mas especificamente del juicio penal
clasico. Si se utiliza este criterio, esto es si se clasifican las
medidas en términos del lugar que ocupen desde “afuera”
hacia “adentro” del sistema penal, se encuentra en un extre-
mo el principio o criterio de oportunidad procesal y en el
otro extremo la suspensidn del juicio a prueba. En la zona
intermedia que estard mas cerca del afuera o no segtn los
usos y costumbres de la practica judicial en cada localidad,
se encuentra la remision, la mediacién, la conciliacidn, la
reparacion del dafio, las amonestaciones.

En un lugar muy cercano al principio de oportunidad
se encuentran modalidades de cese de la accidén penal que
estrictamente no se encuentran amparadas en el criterio
de oportunidad (aunque una interpretacion extensiva de
este criterio podria incluirlas en él) ni tampoco son una
“remisién” ni estrictamente una medida alternativa, pero
conducen a la desjudicializacion: la prescripcidn (por la cual
se extingue la accion penal) y el archivo de la causa.

Mencidn aparte merece el juicio abreviado. Si bien este
instituto no constituye estrictamente una medida alterna-
tiva, la frecuencia de su uso es elevada y en muchas oca-
siones su utilizacién —aun cuando ha recibido numerosas
criticas de distintos autores (Beloff, 2016; Beloff, Freedman,
Kierszenbaum y Terragni, 2015) es considerada beneficiosa
para los adolescentes por distintos actores del sistema, en
especial por los/as defensores/as.
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Del repertorio de medidas alternativas existente, en la
gran mayoria de las jurisdicciones del pais, al menos una
se utiliza. Y ello, en algunos casos, acontece aun cuando
no estén previstas en la legislacion especifica que regula
el tratamiento penal para menores de edad. En esos casos,
es interesante observar que los agentes del sistema judicial
hacen uso del “anillo” normativo® compuesto por los tra-
tados internacionales de derechos humanos en la materia,
que les permite sortear o bien atemperar los aspectos mas
violatorios de derechos del Régimen Penal de la Minoridad
vigente a nivel nacional, y asi ensayar diferentes estrategias
juridicas. A su vez, en muchos casos los agentes judiciales,
haciendo un uso creativo de la legislaciéon procesal penal
para mayores y de dispositivos que no estan ni exclusiva ni
necesariamente destinados a nifios/as y adolescentes, han
podido o procurado innovar y flexibilizar el régimen vigen-
te incorporando el uso de medidas alternativas.

De esta manera, en diferentes jurisdicciones se han
detectado formas sui géneris de desjudicializacién que los
actores locales se encuentran implementando. En algunos
casos, esas formas suponen el sobreseimiento y archivo, en

3 Aun cuando el Régimen Penal de la Minoridad instituido por el Decreto-
Ley 22.278 es la norma de fondo vigente en la Argentina para administrar
judicialmente los hechos delictivos cometidos por nifios/as y adolescentes (a
pesar de los distintos intentos para modificarlo), es justo reconocer que, en
gran parte debido a los diversos cuestionamientos que se han sucedido, en
los tltimos afos ha habido una produccién legislativa y jurisprudencial que
ha procurado limitar los aspectos mas abusivos y violatorios de derechos y
garantias, tanto en lo que respecta a las medidas aplicables durante el proce-
so como a las sanciones a imponer luego del juicio de responsabilidad. En
este sentido, el impacto de la Convencién de los Derechos del Nifo, algunos
fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, sumados a la labor cotidiana de organismos y
colectivos de defensa de los derechos de nifios/as y adolescentes y de los
organismos judiciales y administrativos, han construido un “anillo” que per-
mitié de alguna manera contrarrestar (0 bien actuar como contrapeso) al
cariz mas tutelar de la ley, y asi se intentd con variado éxito —y en muchos
casos aprovechando justamente el margen de indefinicién y discrecionali-
dad que la ley permite- construir diferentes alternativas que supusieran vias
diferentes para tratar con los jévenes infractores o presuntos infractores.
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otras se trata de la generacion de instancias no tan forma-
lizadas de mediacidn, mientras que otras combinan la deri-
vacion al organismo de proteccion de derechos o el trabajo
con otras instituciones. En todos los casos, no obstante, se
trata de modalidades novedosas que diferentes actores se
esfuerzan por aplicar mas alla de que las medidas alternati-
vas al proceso penal no estén explicitamente previstas en la
normativa provincial ni existan dispositivos especializados
para implementarlas.

En otras palabras, en relacion a las medidas alternativas
al proceso penal en el fuero penal juvenil lo que predomi-
na es una gran variabilidad. No sélo en relacién a cémo
son aplicadas (quién las solicita, en qué etapa del proceso,
para qué tipo de delitos, a través de qué procedimientos,
qué grado de desjudicializacién alcanzan, etc.) sino tam-
bién en relacién con la frecuencia de uso. Mientras hay
provincias que estiman que el 90% de las causas se trami-
tan con algin tipo de medida alternativa (por ejemplo, en
Neuquén con la suspension del juicio a prueba, o Chubut
con la conciliacién), en otras provincias su uso es consi-
derablemente menor.

Usos de las medidas alternativas. Interpretaciones,
dispositivos y condiciones institucionales y sociales

Al detenernos en los usos que en las distintas jurisdicciones
se hace de las medidas alternativas al proceso penal, se
encuentren o no previstas en la normativa especifica del
fuero penal juvenil, en la legislacion procesal de mayores
o bien no se encuentren en ninguna de las dos, es posible
observar el impacto que tienen en las practicas judiciales,
las interpretaciones que los actores hacen de las normas dis-
ponibles, por un lado, y de las condiciones institucionales
y culturales para aplicarlas, por otro. Ello, por ejemplo, se
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observa incluso al interior de cada provincia, en tanto los
usos diferiran en localidades de diferentes dimensiones y de
distinta capacidad juridico-burocratica.

Esas condiciones son las que fundamentalmente inci-
den en la ampliacién o restriccion de las posibilidades de
uso. Esto es, su prevision en los marcos normativos es una
variable mas que permite explicar por qué se usan, pero ella
no es determinante. Ya que —como hemos podido adver-
tir en nuestro relevamiento- las medidas pueden ser mas
usadas en jurisdicciones que no las contemplen expresa-
mente en sus codigos procesales, y en cambio no ser tan
usadas aun cuando estén previstas en la normativa. Por ello,
sostenemos, cobran mucha mas relevancia las estrategias
que los actores movilizan para promover su utilizacién.
En este sentido, se torna importante el “estilo de trabajo”
que los actores construyan, asi como el “saber practico”
que acumulen.

De este modo, por ejemplo, la aplicacion del criterio de
oportunidad procesal constard de una audiencia del fiscal
con el/la joven, sus padres y defensor, y el compromiso de
realizar alguna actividad (escolar, recreativa, formativa), o
bien no implicard nada de ello. La mediacién podra uti-
lizarse, segin la jurisdiccidn, s6lo para causas que iran a
archivo o privilegiarse, al contrario, para aquellas que no
seran archivadas.

En suma, tanto la variabilidad de sus alcances y efectos
como la variacién en la frecuencia de uso no dependen
solo ni especialmente de que se encuentren previstas en
la normativa. Aunque esa prevision legal en algunos casos
puede ser propiciadora de su mayor uso, otras condicio-
nes y variables han relevado tener una incidencia mayor y
mas concreta en su desarrollo. Entre ellas, las capacidades
institucionales (la infraestructura, la variedad de disposi-
tivos, los recursos humanos, entre otras), las condiciones
materiales de la administracion de justicia en general y del
sistema penal juvenil en particular, la capacitacién espe-
cifica del personal, la calidad de la relacién que el poder



388 e De la desjudicializacién a la refundacién de los derechos

judicial y el ministerio piblico entablan o no con el sistema
de proteccidn integral de derechos (de alianza y coopera-
cidén, conflictivas, de vigilancia y control, de jerarquia, etc.)
y la capacidad de innovacién que a partir de las alianzas y
vinculaciones interinstitucionales distintos actores posean
y potencien.

La derivacién a los drganos del sistema de proteccion
integral de derechos es una accién que puede o no acom-
panar la implementacion de una medida alternativa al pro-
ceso penal para los adolescentes punibles. No obstante, en
general (y mas adn cuando en la jurisdiccion o localidad no
hay un dispositivo especifico para la aplicacién de medi-
das alternativas) se le da intervencién para que supervise o
realice el seguimiento del adolescente. El tipo de vincula-
cidén que se dé entre poder judicial y organismo administra-
tivo influira fuertemente en el cariz que adopte la medida
e incidird también en el grado de corrimiento del poder
judicial y eventualmente en el cese completo o no de su
accion. En efecto, en algunas provincias el hecho de que
el 6rgano administrativo no posea —desde la perspectiva
de los agentes judiciales- los recursos materiales necesarios
para fiscalizar el cumplimiento de las medidas, ni tampoco
un abanico diversificado de actividades para ofrecerle al
joven, o una cantidad suficiente de profesionales, asi como
buenas condiciones laborales y de contratacién, incide en
que el Poder Judicial, de una forma u otra, continte intervi-
niendo. Y esta intervencidn pareciera en muchos casos estar
mas orientada a controlar la labor del organismo adminis-
trativo, que preocupada por la situacién del joven y sus
posibilidadaes. En otras jurisdicciones, la relacién se trama
en términos mucho mas horizontales y ello posibilita acer-
car posiciones y consensuar lineas de accién.

A pesar de las variaciones observadas en la frecuencia
y calidad de la vinculacién, en la mayoria de las provin-
cias el Poder Judicial envia causas y da intervencion al
organismo administrativo. Ahora bien, en 8 provincias no
consta que haya derivaciones a las areas de proteccién de
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derechos (Misiones, Chaco, Corrientes, Santiago, La Rioja,
Chubut, Tucumén y San Juan). Por su parte, en San Luis
la derivacion desde el fuero penal se realiza no al 6rgano
administrativo de proteccion de derechos, sino a los juzga-
dos de familia y es el juez quien toma medidas tutelares,
sin que necesariamente derive al adolescente al sistema de
proteccion.

También es interesante notar que en las provincias mas
reducidas en nimero de habitantes y con un bajo indice
de casos de nifios, nifias y jovenes en conflicto con la ley
penal, encontramos estrategias y acciones sobre los casos
puntuales. En estos casos se comparte una lectura desde los
organismos de proteccion sobre la necesaria formalizacion
de medidas alternativas al proceso penal, y concuerdan en
desarrollar procesos de intervencion a través de la articu-
lacidn de las politicas ptblicas disponibles para los nifos,
ninas y jévenes, en general. Esta mirada propone hacer efec-
tivo el abordaje desde el sistema de proteccidon basado en un
enfoque de restitucion de derechos y de no revictimizacidn,
y asi sefialan que la focalizacidn de los programas en justicia
penal juvenil estigmatiza a quienes participan. Sin embargo,
se observa que también hay un efecto contrario al pro-
puesto, debido a que, al no formalizar estas estrategias mas
flexibles, los actores externos al organismo de proteccién
no visibilizan la intervencién desde el ejecutivo como una
accidn institucional ni como una linea de trabajo estratégi-
ca de la direccidn, con lo cual, se termina fortaleciendo la
intervencion del poder judicial y por tanto la judicializacién
de ninos, ninas y jévenes en conflicto con la ley penal.

La mayoria de las provincias carece de dispositivos
especificos para instrumentar medidas alternativas al pro-
ceso penal. En efecto, s6lo en muy pocas jurisdicciones
se han generado dispositivos especializados para el fuero
penal juvenil dependientes del poder judicial, del minis-
terio publico, del érgano administrativo o bien de OSC,
con el objetivo de efectivizar las medidas alternativas al
proceso penal (fundamentalmente mediacién, conciliacion,
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y suspension del juicio a prueba). En algunas provincias,
los dispositivos clasificados como “no especializados” - es
decir, los que no poseen especialidad en el fuero juvenil
- son altamente utilizados. En otras jurisdicciones, debido
entre otros factores a esa falta de especialidad, su uso es
muy infrecuente.

Si hasta aqui hemos visto “cémo se usan” las medidas
alternativas, otro de los interrogantes a partir del cual las
hemos indagado es “para qué se usan”. Asi, al preguntar-
nos por sus efectos o por sus resultantes, podemos trazar
cuatros grandes tipos que nos permiten observar cuales son
las consecuencias de su utilizacion. Tales efectos pueden
ser muy distintos a los intencionalmente buscados, y por
ello mismo es necesario tenerlos en cuenta para advertir
que las “medidas alternativas” o la “justicia restaurativa”
por si mismas no garantizan una respuesta juridico-estatal
mas acorde a estindares de derechos humanos. Esto es, ni
son la panacea per se ni producen en todo lugar idénticos
resultados. A continuacidn, esbozamos una tipologia cons-
truida a partir del relevamiento de las formas y criterios
de uso de las medidas alternativas en las distintas juris-
dicciones del pais.

Sacar del sistema: entre la desjudicializacion y purgar
el sistema

Uno de los mayores y principales objetivos de las medidas
alternativas al proceso penal, tal como se propone en los
estindares de derechos humanos que debieran regir la jus-
ticia penal juvenil, es la desjudicializacién de situaciones
que, ya sea porque por su escasa gravedad nunca debieran
haber ingresado en el sistema, o bien porque por la edad
de sus protagonistas es desaconsejable la via penal y resulta
conveniente la instrumentacién de otro tipo de respuestas.
La desjudicializacidn, entonces, seria la meta a alcanzar.
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En algunas jurisdicciones, y a pesar de la existencia de
diversas dificultades, esa desjudicializacidon es acompanada
de estrategias que han permitido articular acciones disefia-
das desde un enfoque restaurativo, y que han estado orien-
tadas a ampliar las posibilidades de acceso a derechos de
los jovenes. Asi nos han relatado casos, visualizados como
paradigmaticos, en los que la implementacidén de estrate-
gias restaurativas ha redundado en intervenciones positi-
vas tanto para el adolescente acusado de cometer el hecho
delictivo, como también para la victima y su familia. Se
trata de casos en los que se han instrumentado estrategias
restaurativas con instancias de mediacién o conciliacidn,
que han cosechado una valoracién positiva de parte de dis-
tintos actores.*

Ahora bien, la desjudicializacién en nuestro contexto
local toma, en muchos casos, la forma de “sacar del sistema”.
Asi sucede cuando se aplica la remision en sentido estricto,
asi como otras formas de remisidén ad hoc, e incluso cuan-
do se hace uso de criterios de oportunidad que generan
oportunidades de desjudicializacién o, mas precisamente,
de no apertura de los procesos judiciales. Ademas, también
existen practicas no sistematicas ni formalizadas cuyo obje-
tivo es realizar acciones que no profundicen la judiciali-
zacién y eventual punicidn. Estas practicas por las cuales

4 Asi, por ejemplo, en La Pampa nos relataban el caso de unos adolescentes
que habian destrozado una escuela. Al abordar el conflicto en el juzgado,
uno de los padres que era albaiiil se ofrecid a reparar los dafios, la madre de
otro de los chicos propuso otra forma de reparacion, y ademés los adoles-
centes pidieron disculpas. En Misiones se trabajé de una manera similar un
caso de homicidio que, tal como nos relataron, marcé un hito en el sistema
juvenil penal. De hecho, este caso, en el que un adolescente de 15 anos matd
—con un arma que le sacé a su padre integrante de una fuerza de seguridad-
aunjoven de 18 afios, llamado Lucas, se trabajé de manera restaurativa, con
una medida alternativa al encierro y con abordaje terapéutico de psic6logos
y psicopedagogo. Al cabo de un aio, en el despacho del juez se reunieron los
padres de Lucas con el adolescente acusado del homicidio, quien les pidié
perddn. En esos momentos, el padre de Lucas —que es pastor evangélico-
fundé un hogar para adolescentes infractores o presuntos infractores que
lleva el nombre de su hijo.
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principalmente las causas leves son archivadas o en virtud
del paso del tiempo prescriben tienden a ser promovidas
por un criterio que enfoca la atencién, y en consecuencia
los recursos del tribunal, en las causas mas graves en las
que los adolescentes estan privados de su libertad o bien en
aquellos hechos que constituyen el arquetipo de las causas
de inseguridad protagonizadas por jovenes, y que en conse-
cuencia son proclives a tener una mayor exposicién media-
tica. De este modo, este criterio casi implicito que lleva a
priorizar el tramite de las causas consideradas mas graves
tiene como consecuencia una cierta inaccién judicial res-
pecto de las causas mas leves. Si bien ello resulta beneficioso
para los adolescentes que cometieron esos delitos menores,
en tanto implica una menor intervencion del sistema penal
en sus vidas, lo cierto es que la desjudicializacion de facto
no se acompaifia de ninguna otra estrategia restaurativa ni
tampoco de ninguna intervencién que permita al sistema
de proteccion integral de derechos, por ejemplo, realizar
acciones con ese adolescente. Estos casos se asemejan mas a
un “dejar de actuar” producto de un criterio que en muchos
casos no es siquiera explicitado a los/as adolescentes y a sus
familias, y por consiguiente tampoco su opinidn es tenida
en cuenta ni se contempla algin tipo de participacion de los
adolescentes en esa resolucion.

De hecho, una de las cuestiones que hemos identificado
es que la variabilidad en las formas de instrumentar las
derivaciones a las areas de proteccién de derechos, y la falta
de recursos especificos para seguir casos de adolescentes
en conflicto con la ley configuran un panorama que abre
interrogantes sobre cuan efectivos son estos procesos de
desjudicializacién, derivacién o no intervencidn, y si estos
no actian solamente retardando o posponiendo el ingre-
so al sistema penal en condiciones mas gravosas. Es decir,
como nos han relatado, puede suceder que un adolescente
que ya haya cometido delitos leves, pero fue “sacado del
sistema” una o mas veces vuelva a ingresar tiempo después
con un delito mas grave, y es recién alli cuando el sistema
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interviene y como se trata ya de una “causa grave” no lo hace
desde un enfoque restaurativo sino desde el acostumbrado
enfoque punitivo.

Por eso entendemos que, si la desjudicializacién solo
opera en términos de “sacar del sistema” sin ser acompana-
da de otro tipo de estrategias, puede redundar —en algunos
casos- en intervenciones tardias y respuestas punitivistas.

En algunos casos, “sacar del sistema” se vincula también
con el uso efectivo de estrategias alternativas. En efecto,
el uso creciente de la mediaciéon — en 14 de las provincias
- como modalidad de administraciéon de conflictos y las
diferentes estrategias de los efectores para implementarlas
incluso en un contexto adverso (porque no estd regulada
para menores), da cuenta de los sostenidos esfuerzos que
distintos actores realizan para ofrecer a los adolescentes y
jovenes formas de tratamiento de los conflictos diferentes a
las formas acostumbradas por el sistema penal. No obstan-
te, laimplementacidn de estas medidas es institucionalmen-
te muy fragil, ya que no sélo no existe legislacion que prevea
las medidas alternativas, sino que tampoco se cuenta en la
mayoria de las jurisdicciones con profesionales especializa-
dos para implementar estas medidas con jovenes. A su vez,
vale recordar que existen actores de peso manifiestamente
opuestos a estas estrategias. En ese sentido, para el caso del
uso de las medidas alternativas al proceso, la especialidad
en jovenes parece ser bastante infrecuente, y lo que predo-
mina es una adaptacion singular de las medidas pensadas y
reglamentadas para adultos para el fuero penal juvenil.

Cuando lo que se usa para efectivizar las medidas alter-
nativas son programas cuya finalidad no es esa, la escasez
de recursos que tales dispositivos tienen y/o el recargo de
tareas que pesa sobre su personal, redunda en una falta de
seguimiento real o bien en la falta de opciones para propo-
ner actividades a los jovenes. Tal es el caso, por ejemplo, de
la situacion de los Centros de Referencia en la provincia de



394 e De la desjudicializacién a la refundacién de los derechos

Buenos Aires.” Ademas de ello, algunos actores han sefna-
lado que resulta muy dificil trabajar con el sistema edu-
cativo, por ejemplo, ya que en algunos casos, se muestra
resistente a integrar a jévenes que estan cumpliendo una
medida alternativa.

Una situaciéon muy similar aparece cuando para el
cumplimiento de la medida no se le da intervencién a nin-
gln programa o dispositivo y es el juzgado a través de su
propio equipo técnico quien implementa la medida y rea-
liza su seguimiento. Sin embargo, también en estos casos
la falta de talleres y de actividades diversificadas en las que
los adolescentes puedan cumplir la medida se transforma
en un obstaculo. A su vez, en otras ocasiones, como sucede
en la provincia de Mendoza los integrantes del CAI (Cuer-
po Auxiliar Interdisciplinario) se niegan a realizar visitas
domiciliarias en lugares conocidos como zonas rojas o de
peligrosidad, y ello es un obstaculo para la adopcién de
las medidas.

Las medidas alternativas al proceso penal requieren
una tarea de seguimiento y acompanamiento importante
e imprescindible para que los adolescentes puedan cum-
plir los objetivos planteados. De lo contrario, se corre un
serio riesgo de mal uso de las medidas y de falta de cum-
plimiento de sus objetivos. Es decir, si el uso de medidas
alternativas queda circunscrito s6lo a una forma de evadir
el sistema penal, sin ser acompanado de acciones concretas
que permitan otro tipo de trabajo con los adolescentes, por
ejemplo, uno orientado a que comprendan la particularidad

5 Otro es el caso de Mendoza, en donde no hay programas especificos alterna-
tivos el proceso penal, pero la Direccién de Medidas Alternativas, Externa-
cién e Inclusion Social (creada en 2005 y conocida como UMA -pues cuan-
do se cred se llamaba Unidad de Medidas Alternativas) que depende del
Sistema de Responsabilidad Juvenil en ocasiones trabaja en el seguimiento
de medidas que se toman en la suspension de juicio a prueba - por ejemplo,
fijaciéon de domicilio -, pero solo en ese caso. Los operadores de UMA
toman entrevistas iniciales a los jovenes en las comisarias, o hacen visitas a
las casas de los jovenes, porque, segin indican, los trabajadores sociales del
juzgado no van a “las zonas rojas” (donde viven los jévenes).
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de la medida y las obligaciones que supone, el potencial de
las medidas alternativas podria desdibujarse y ello termina
atentando contra su legitimidad. Maxime en contextos en
los que las demandas de mayor punitividad se encuentra
en aumento.

Por otro lado, y como ya sefnalamos, el fracaso de
una medida alternativa puede traer aparejada una situacién
posterior de mayor exposicién al conflicto penal para el
adolescente. Esto es, puede retroalimentar futuras entradas
del joven en el sistema penal llevando a un escalamiento en
la intensidad de la respuesta penal, ya que ese adolescen-
te contara en su haber con el fracaso de una intervencién
alternativa. Complementariamente, la indefinicién o ines-
pecificidad de los objetivos de las medidas, muchas veces
orientados sélo desde perspectivas que privilegian el pedido
de perddn, contribuye a la limitacidon de la eficacia de las
estrategias alternativas. Asi lo sefialaban los integrantes de
la Direccién de Acceso Temprano a Justicia de Tierra del
Fuego, quienes consideran que falta mejorar la compren-
sion de los operadores respecto al modelo de justicia alter-
nativo para poder trabajar de manera mas integral las inter-
venciones, y para que las medidas restaurativas no queden
limitadas a ser una suerte de expiacion de la transgresion o
de asuncién individualizada de la responsabilidad.

Ahora bien, en algunas localidades se ha observado que
las carencias de recursos, suelen suplirse a partir del llama-
miento y la responsabilizacién de la familia del joven. En
efecto, segtin algunos de los agentes entrevistados el acom-
panamiento que debe tener la medida alternativa, idealmen-
te también debe involucrar a la familia de los jovenes, en
una estrategia que muchas veces, antes que incidir trans-
formadoramente en los procesos sobre los que se inter-
viene, termina conduciendo a la reproduccién de la clien-
tela penal.
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La reproduccién de la clientela

La valoracidén que el poder judicial hace de la capacidad
del poder ejecutivo para cumplimentar el seguimiento de
un proceso no judicial, las consideraciones sobre los ado-
lescentes, tales como las evaluaciones de los equipos sobre
la calidad y cualidad de la familia del joven, y sobre la exis-
tencia o no de un consumo problematico de drogas, con-
figuran los elementos centrales de los diagndsticos que se
construyen y movilizan para definir qué casos se abordaran
o no penalmente. Por ejemplo, para que los funcionarios
consideren que un caso es “potable” para acceder al uso
de la suspension del juicio a prueba, resulta central que
exista una “familia contenedora” o un “adulto referente”
que pueda acompariar al adolescente en el cumplimiento
de las pautas que se le impusieron. Ello debido al general
déficit de dispositivos especificos para su seguimiento, pero
también podemos suponer debido a la persistencia de la
sostenida interpelacion que el ambito penal destinado a los
menores de edad usualmente realiza de las familias de los
adolescentes que son ingresados a él. Asi, madres, padres
y “adultos referentes” son comprendidos como responsa-
bles y garantes del cumplimiento de la medida, e incluso
se les asigna como responsabilidad la de informar al juz-
gado o tribunal si su hijo cumple o incumple las reglas de
conducta impuestas.

La familia es visualizada como recurso de acompa-
namiento, seguimiento y vigilancia de las medidas. Y ello,
en verdad, se encuentra en sintonia con un razonamiento
bastante extendido relativo a la efectividad de las medidas
alternativas: aquel que sostiene que éstas son eficaces cuan-
do hay una “familia comprometida”. De modo tal que los
nifios y jévenes cuya situacion familiar es mas fragil, seran
justamente quienes no accederan a otro tratamiento mas
que el penal. De esta manera, las mismas practicas que en
teoria tienen por fin desestigmatizar a los adolescentes y
desjudicializar el conflicto, pueden actuar reproduciendo o
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consolidando la propia selectividad del sistema penal, en
tanto solo se desjudicializaran las situaciones de los adoles-
centes menos vulnerabilizados. Al contrario, aquellos que
no tengan familia, no se encuentren escolarizados o posean
“malos habitos” tendran més probabilidades de quedar den-
tro del sistema.

A su vez, la existencia de una situaciéon de consumo
problemaético de sustancias por parte del adolescente gene-
ralmente impide la adopciéon de medidas alternativas al
proceso, sobre todo la remisidn, conciliacién y mediacion,
que son ademas las més desjudicializantes. Esta situacién es
critica fundamentalmente en las provincias del norte argen-
tino, especialmente Salta, Catamarca, Formosa y Chaco. La
posibilidad de uso de estas medidas es mas complicada atin
en la medida en que en general, en todo el pais, se advierte
una carencia de dispositivos para atender las situaciones
de consumo problematico de sustancias de los jévenes en
particular. De esta forma, la ausencia de dispositivos apro-
piados para el tratamiento de jovenes comprometidos con
el uso de drogas se revela particularmente grave para los
jovenes de los sectores sociales mas vulnerables, que seran
quienes no pueden acceder a los servicios de salud mental
privados, no son aceptados en los escasos servicios publicos
o semi-publicos, y quedaran entonces dentro del sistema
penal por su situacién de consumo.

Alavez, la desestimacion de las intervenciones policia-
les por parte de las fiscalias sin considerar alguna deriva-
cién al poder ejecutivo, constituye una practica sumamente
extendida y que tiene graves consecuencias en la reproduc-
cién de la clientela y la exposicion de los jévenes a circuitos
criminales. En efecto, una vez que los jévenes han sido
captados por la policia, la no intervencién del poder judi-
cial en las actuaciones policiales tiene dos consecuencias
potenciales. La primera, es dejar al adolescente a merced de
una red extorsiva, o a situaciones de tortura y persecusion.
Multiples casos han mostrado que la captacion de las per-
sonas mas fragiles por parte de las redes de criminalidad
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policial implica la produccién de jévenes captados para la
comisidon de crimenes por encargo policial, asi como las
persecusiones, malos tratos y torturas con aspiraciones dis-
ciplinarias, tales como el caso Luciano Arruga muestra. La
segunda consecuencia es que, en un marco de fragilidad,
las y los jovenes captados cometiendo un delito leve, son
abandonados a su suerte, pero a la vez “marcados”. Esto
es, si bien la “entrada” no es formalmente consignada en
tanto la no punibilidad implica que no se pueden constituir
en “antecedentes criminales” las denuncias y las acciones
policiales, el conocimiento informal que la policia tenga de
los jovenes es en muchas circunstancias, considerado por
las fiscalias a la hora de decidir si la intervencidn policial es
transformada o no en una Investigacion Penal Preparatoria.
Asi, de continuar el proceso, la cantidad y recurrencia de
las intervenciones policiales se constituyen en un agravante
ponderado por el juez.

La ampliacion de las posibilidades de captar
situaciones mediante la red penal

En algunas jurisdicciones la mediacién se aplica a causas
que irfan al archivo por la insignificancia del hecho, ence-
rrando asi una tensioén y un dilema. Si se aplican medidas
restaurativas en esos casos se mantiene la intervencién judi-
cial en circunstancias que de otra forma serian cerrados y
en los que el sistema no intervendria. Ahora bien, es un
dilema en tanto si no se interviene se genera el riesgo que
senaldbamos antes: que la medida alternativa solo se trans-
forme en un sacar del sistema sin estar acompanada por
otro tipo de acciones.

Por otro lado, al considerar las medidas no privativas
de libertad, hallamos que en la mayoria de las jurisdicciones,
su uso es previo al juicio, como normas de conducta para
el joven y sus familias, definidas en el expediente y en la
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derivacion por el poder judicial y controladas y/o impues-
tas por intermedio de los programas de libertad asistida
o en general de asistencia a personas menores de edad en
conflicto con la ley penal. Entre ellas suelen estar las res-
tricciones horarias (prohibiciéon de salidas nocturnas), las
restricciones de contacto con personas determinadas, y la
prohibicién de consumo de alcohol. En algunas jurisdiccio-
nes se establece también la prision domiciliaria.

Muchos de los programas llevan adelante la interven-
cién como primera medida en el marco del tratamiento
tutelar (art. 4 Decreto Ley 22.278) (por ejemplo CABA, For-
mosa, Neuquén, Jujuy, San Luis, Rio Negro), como deriva-
cién del PJ como medida cautelar y/o socioeducativa en
cualquier momento de la instrucciéon y no tras juicio de res-
ponsabilidad (Cérdoba o Tucuman) o como medida aunque
el juez haya desistido de intervenir, ya sea porque deter-
mina la no punibilidad, o bien porque mediante criterio de
oportunidad determina la extincién de la accidén penal y
remite al sistema de proteccion (Catamarca). Otra alternati-
va es que el programa asista también el egreso de los chicos
de los centros cerrados, como en CABA, Cérdoba, Entre
Rios, Santa Fe y Jujuy

En suma, existen jurisdicciones en donde la interven-
cién no realiza distinciones entre derivaciones previas o
posteriores al inicio de la investigacién o al procesamiento
o formalizacién de la imputacion (PBA),° o bien no reali-
za distinciones entre el cardcter punible o no punible del
joven, o, finalmente, no distingue entre “primarios” y jove-
nes con ‘reiterancia” (Catamarca y Tierra del Fuego son
ejemplos de esta modalidad). En algunas jurisdicciones, la

6  En algunos sistemas procesales, especialmente aquellos que responden a la
tradicion inquisitiva mixta, como por ejemplo, el Cédigo Procesal Penal de
la Nacion, la imputacion hacia el joven se transforma en una resolucién que
emite el juez, que puede ser recurrida por el imputado y/o su defensor. En
los sistemas acusatorios, por el contrario, no existe resolucion de procesa-
miento sino sélo una formalizacién de la imputacién, por la cual el fiscal en
ejercicio de la funcién publica, decide seguir adelante con el procedimiento.
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indiferenciacion de las estrategias de acuerdo a la situacion
procesal se deriva de la persistencia de hecho de una matriz
judicial inquisitiva. Asi, la medida socioeducativa es tomada
en el marco del “tratamiento tutelar” o directamente, de
un expediente tutelar. En otras, es resultado de la judicia-
lizacidn de algunos casos que por la naturaleza del hecho
no configurarian delito (esto es, no se le imputaria a un
adulto en idéntica circunstancia), pero al que se impone una
medida como estrategia de “protecciéon”. Esto sucede muy
frecuentemente en los casos de consumo de sustancias, y
es justificado por la mayoria de los actores debido a lo que
coinciden en interpretar como la inexistencia, insuficiencia
o inadecuacidn de la respuesta de salud mental. En muchos
casos, las/os entrevistados han senalado que el conflicto
deriva del compromiso subjetivo del/la joven con la sus-
tancia antes que de una conducta delictiva, subyaciendo la
idea que la intervencién mas apropiada tendria lugar en un
marco de salud mental antes que en un marco penal.

En tal sentido, la relevancia dada al encierro como
estrategia de proteccion resulta en la captacién por parte
del sistema penal de casos que, de contar el Estado pro-
vincial y/o nacional con la institucionalidad apropiada -o
los protocolos necesarios para que la institucionalidad exis-
tente no resulte expulsiva de nifios y jévenes- no debie-
ran ingresar al mismo. La preferencia por la “dureza” del
encierro o de la autoridad del “juez” tanto es heredera de
la persistencia de las formas de construccion de la autori-
dad familiar en complementariedad tutelada con la auto-
ridad judicial (Vianna, 2005), como es el resultado de la
inexistencia de estrategias no penales para abordar multi-
ples situaciones de vulneraciéon de derechos y/o aumento
de la vulnerabilidad de nifios y jévenes.

Por su parte, en las jurisdicciones en las que el ingreso
en flagrancia se produce a través de centros de recepcion
y derivacién o CAD, si bien el programa es técnicamente
la primera medida, las demoras en la aceptacion judicial
de las estrategias propuestas por los equipos técnicos (que
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en casos extremos’ suponen casi un ano) conducen a que,
de hecho, el CAD se convierta en una instancia de priva-
cioén de libertad; y la inclusidn en los programas, en una
medida de egreso. Los agentes perciben al poder judicial
mucho mas expedito cuando la sugerencia es la restric-
cion de libertad en Centros Semi-Abiertos, esto es, que los
operadores judiciales se inclinan por medidas restrictivas o
privativas de libertad.

Fuera del control de los programas, pero con inci-
dencia en su desarrollo, se encuentran los criterios de uso
movilizados por los operadores judiciales, en los casos en
que la derivacion al area es su potestad (que es la mayo-
ria de las jurisdicciones). En Cdrdoba, por ejemplo, acto-
res del poder judicial han expresado que para tomar estas
decisiones combinan las circunstancias del hecho, la impre-
sion personal que les genera el adolescente y su familia,
complementada con el informe técnico y los antecedentes.
Hay provincias en que los criterios movilizados se vinculan
con la existencia de una familia continente y/o un adulto
responsable, de modo que se tiende a la seleccién de los
jovenes que, segin los agentes, cuentan con esas familias,
dejando a los jévenes mas vulnerables o que cometieron
un delito anterior por fuera de los programas no privativos
de la libertad. Podrian acceder a las medidas alternativas
s6lo aquellos que cuentan con algin soporte familiar. En
otras provincias, el poder judicial senala que acuerda con
los criterios y propuestas del equipo técnico, desarrollando
las medidas que estos sugieren y confiando en su evalua-
cién (Por ejemplo, Rio Negro, San Juan, Chaco, Catamarca
o Neuquén).

7 Se trata en efecto de pocos casos, en algunas jurisdicciones de hecho no
superan el par, pero es relevante sefialarlo.
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Consideraciones finales. El debate contemporaneo

Como senalamos en la introduccidn, desde finales del siglo
XIX los delitos cometidos por personas menores de edad se
constituyeron en un tema politicamente debatido. El pani-
co moral® de inicios del siglo XX en nuestro pais -al igual
que en otros paises de la region- se dirigi6 hacia los nifios
y jovenes de sectores populares que se anticipaban como
futuros delincuentes por sus condiciones miserables de vida
y la falta de guia por parte de sus padres quienes fueron
construidos asi en causantes del problema. También enton-
ces la reforma legal estuvo en el centro de la escena. En
aquellos momentos la solucidén crey6 encontrarse trazan-
do estrictas diferencias en el tratamiento de los nifios que
cometieran delitos, diferencidndolo del tratamiento penal
hacia los adultos, porque de un tratamiento indiferencia-
do, se argumentaba, s6lo se obtendria un joven delincuente
profesional.

De diversos modos y en distintos momentos histdricos
se azuza un consenso punitivo que hace de la seguridad el
topico central de la nueva cuestion social (Cortes y Kess-
ler, 2013). En el contexto actual de fin de gobiernos popu-
lares en América Latina y la re-emergencia de distintos
gobiernos que podemos denominar de “derecha” -con toda
la vaguedad contemporanea de esta categoria- la seguri-
dad y el endurecimiento de la penalizacién de la crimina-
lidad urbana componen tdpicos centrales de gobierno. Por
supuesto, este consenso punitivo no es una fuerza que ava-
salla tierra yerma: emerge en el contexto de legitimacion de

8 El concepto de “panico moral” fue acuiiado por el soci6logo y criminélogo
Stanley Cohen en el libro “Folks Devils and Moral Panics”, a inicios de la
década de 1970. Se refiere a la percepcidn, por parte de un grupo social, de
un proceso como una amenaza latente respecto de valores o intereses. En
Argentina, la “cuestién social” a inicios del siglo XX se configuré alrededor
de la inmigracién masiva -y las transformaciones que la sucedieron- un
temor de desintegracion y transformaciéon degradada de la moral y la
“argentinidad”.
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las respuestas represivas y la convocatoria a la “mano dura”
como forma de lidiar con el delito. La opcién por el popu-
lismo criminolégico (esto es, por brindar la respuesta mas
“sencilla” al clamor punitivo yendo por los jévenes de sec-
tores populares que componen la poblacidn de preferencia
para el accionar represor de la policia) no se da en ausencia
de otras opciones, ni tampoco se presenta recubierta de los
viejos discursos. Antes bien, toma otros ropajes y utiliza en
algunos casos el lenguaje de derechos. En el contexto actual
de debates, lejos de agitar los fantasmas mas punitivistas,
el liderazgo reformista moviliza sentidos modernizadores
y de mayores garantias, a la vez que supuestamente otorga
centralidad a las victimas, como procura la literatura de
la justicia restaurativa y las perspectivas que promueven
la desjudicializacidon de los conflictos mediante estrategias
como la mediacién. En efecto, autores como Latimer et. al.
(2005) y Sherman y Strang (2007), dan cuenta de que las vic-
timas se sienten mads satisfechas en los procesos que imple-
mentan medidas y estrategias que propician el encuentro
entre las victimas y los/as jovenes victimarios, estrategias
que permiten, de acuerdo con sus promotores, una mayor
democratizacién del proceso, y promueven una aproxima-
cién menos vengativa al delito juvenil (Bolivar, 2011).
Ahora bien, la reforma impulsada por el actual
gobierno nacional, aun cuando haga alarde de incorporar
principios de justicia restaurativa, en tanto en sus capitulos
3y 4 incorpora explicitamente la prescripcion de la accién
penal y distintas causales de extincion de la accién y la san-
cién penal (entre las que se cuenta la remisidn, la mediacion
y conciliacidn, los acuerdos restaurativos, la suspension del
proceso a prueba), acompana estas incorporaciones con la
propuesta de la baja de la edad de punibilidad a los 15 afios.
Los argumentos que sostienen la reforma y entre ellos
de manera especial la baja de la edad penal juvenil, sostienen
que determinar que la edad de responsabilidad penal en los
15 anos acompanaria los usos del sistema que hemos descri-
to, ampliando las garantias penales. Complementariamente,
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el planteamiento de normalizar el uso de las medidas alter-
nativas, se construye como un argumento modernizador.
No obstante, los distintos usos concretos, formas de insti-
tucionalidad y consensos existentes en torno a las medidas
alternativas al proceso penal en las distintas jurisdiccio-
nes del pais, muestran los limites y los requerimientos que
serian necesarios como condiciones previas para el desa-
rrollo de una reforma que se dirija a establecer los prin-
cipios restaurativos como la base del sistema. Desde un
enorme fortalecimiento institucional de las areas de infan-
cia de los poderes ejecutivos, hasta el desarrollo, profesio-
nalizacién y sistematizacion de programas de acompaia-
miento a las medidas alternativas, pasando por un trabajo
sistematico de incidencia en la opinién publica en la direc-
cidén opuesta al consenso punitivo. Todas medidas que estan
en la direccidén opuesta de la gestion actual en materia de
nifiez y adolescencia, como sefiala UNICEF: “Una justicia
especializada para adolescentes y jévenes debe garantizar
el abordaje diferenciado desde el inicio de la investigacién
hasta la finalizacién del cumplimiento de la sancidn, inclu-
yendo cada una de las instancias superiores. Esto requiere,
ademads de la modificacién de la ley de fondo, la asignacién
de recursos econémicos y el nombramiento de jueces, fis-
cales, defensores y equipos técnicos interdisciplinarios, por
medio de procesos de seleccién que contemplen efectiva-
mente la especializacién en materia de nifiez y adolescen-
cia.” (UNICEEF, 2019).

La relacién entre infancia y democracia, y entre poli-
ticas de infancia y modernizacién social y estatal, han sido
ejes centrales para debatir el alcance de los derechos huma-
nos desde la década de 1970. Esta relacidn se centra en el
tratamiento como sujetos de derechos de personas hasta
entonces consideradas “objetos de proteccién”, incluso con-
tra su voluntad, y la vinculacién que tiene esta ampliacién
en el respeto por la dignidad de las personas. En tal sen-
tido, los debates en torno a las definiciones de derechos
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de nifios y nifas establecieron claramente lo que las socie-
dades se deben hacia las nuevas generaciones, en términos
de proteccion.

Garantizar derechos a ninos y nifas, considerando que,
en tanto personas en desarrollo, deben tener un plus de pro-
teccidn, es el acuerdo internacional. Hasta qué momento de
la vida se extiende ese “plus de protecciéon” forma parte de
los acuerdos politicos y sociales, al igual que la definicién
de qué comportamientos van a ser definidos como delitos,
y a cudles de ellos se va a perseguir, y con qué fines.

La normativa de derechos humanos indica que los fines
de un sistema penal juvenil no debe ser el castigo, en tanto
los nifios y nifias estdn atn siendo formados, y plantea la
necesidad de la progresion en la proteccion y definiciéon de
derechos. Esto es, una vez definido un derecho, sélo se debe
“ir por mas”. Por lo mismo, la sancién penal hacia nifios
y nifias tiene que tener una funcién educativa, y no puede
retrotraer ni restringir la esfera de derechos protegidos, no
pueden perderse derechos.

La colocacién de la baja en la edad de imputacién penal
como solucién, puede también leerse en clave politica, a la
luz de las demandas de orden social y reconduccién de la
vida cotidiana al orden de lo privado que constituyen ejes
de las disputas en el espacio piblico. La emergencia de estos
diversos tipos de demandas, legitimas muchas de ellas, en
un contexto de aumento de las desigualdades sociales, de
incertidumbre social y econdmica, de incapacidad de garan-
tizar a las generaciones venideras siquiera un ambiente no
degradado, de decepcidén con proyectos politicos integra-
dores, configura una especie de retaliacién sobre “los nue-
vos”, una extensidn ilimitada de aquella amenaza al orden
social que constituian los jévenes en décadas anteriores.
Pero también esa maniobra de “populismo criminolégico”
lucra 'y convoca una emocionalidad visceral, angustiada, que
disemina la inseguridad propia del capitalismo en aquellos
“visibles” que construimos como otros amenazantes.






Entre inercias burocraticas
y evaluaciones sobre las familias

Adolescentes privados de libertad
en Buenos Aires

MARINA MEDAN, CARLA VILLALTA Y VALERIA LLOBET

Introduccion

“Lo que pasa es que afuera no hay nada, y las familias son
muy labiles”, sostiene con decepcién un juez de responsa-
bilidad penal juvenil, para explicar las razones de las altas
tasas de prisionalizacion de jévenes del departamento judi-
cial de Buenos Aires en el que se desempenia (que a su vez
ostenta las mas altas de la provincia). Por ello, prosigue, es
dificil morigerar las penas y optar por medidas alternativas.
De esta manera, son el “afuera” y las “familias”, como parte
de esa “nada” que rodea la vida de los jovenes que ingresan
al sistema penal, los topicos que se recortan como las razo-
nes mas claras para explicar sus propias decisiones.

Ahora bien, ssobre qué otras razones se traman las
decisiones de adoptar una medida de privacién de libertad
de jovenes acusados de cometer un delito? O bien, scua-
les son las condiciones institucionales que, presentes en el
propio sistema y ya no “afuera’, contribuyen a reprodu-
cir esas practicas que producen altos niveles de encarce-
lamiento de adolescentes y una sensacion de frustracion y
de imposibilidad de idear otras alternativas en los/as fun-
cionarios judiciales?

407
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A partir de estos interrogantes, este capitulo se inscribe
en el campo de discusiones en donde se intersectan asun-
tos relativos al gobierno poblacional -tanto desde el Estado
social como el penal- con los procesos de reproduccién
estatal de la desigualdad, enfocando para ello en las prac-
ticas institucionales. Especificamente, analiza las formas en
que se administra el castigo para la poblacién juvenil, al
identificar condiciones en las que el uso de medidas priva-
tivas de libertad adquiere sentido como la intervencién mas
eficaz y predominante.

De manera complementaria, el capitulo procura apor-
tar a los debates que actualmente se producen en Argenti-
na respecto de la reforma del Sistema de Responsabilidad
Penal Juvenil dentro de la cual, entre otros aspectos signi-
ficativos relativos a la ampliacidn o restriccidon de derechos
humanos, se incluye la posibilidad de bajar la edad minima
de imputabilidad y punibilidad penal.!

Los datos que informan nuestro argumento surgen
principalmente de un relevamiento de expedientes judicia-
les de causas penales seguidas a adolescentes privados de
su libertad en la provincia de Buenos Aires, Argentina. A
partir de ello, se construyeron datos relativos al registro

1 Desde hace mas de una década se discute en Argentina la necesidad de san-
cionar una ley de responsabilidad penal juvenil acorde a lineamientos de
derechos humanos. En todos estos anos han existido numerosos proyectos,
pero no se han alcanzado los consensos necesarios para sancionar una nue-
va norma (cfr. Guemureman, 2015). Sin embargo, a partir de la asuncion de
Mauricio Macri como presidente en 2015, estos debates se han radicalizado
como parte de una concepcion politica que privilegia el discurso de la segu-
ridad sobre el de los derechos humanos. En ese marco, y ain habiendo
mediado debates publicos propiciados por el propio poder ejecutivo nacio-
nal, en los que profesionales y expertos, nacionales y de organismos interna-
cionales han recomendado no bajar la edad de punibilidad penal (actual-
mente en 16 afios), en marzo de 2019 el Poder Ejecutivo Nacional envié un
proyecto de ley al Congreso Nacional que actualmente esté siendo debatido
en el Congreso Nacional, prevé disminuir la edad minima de imputabilidad
y punibilidad a los 15 afos para delitos penados con penas maximas de 10
afios 0 mas, entre otros medidas tendientes a la adultizacién del Sistema,
dejando de lado aspectos propios de la especialidad. El mencionado proyec-
to puede descargarse de http://bit.ly/20inJfA.(dltima visita 18/04/2019).
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de los adolescentes y sus familias, las caracteristicas de las
causas y las acciones que se realizan como parte de su pro-
cesamiento judicial.

En la primera parte de este capitulo se presentan las
claves tedricas que informan la perspectiva de andlisis, se
detalla la estrategia metodoldgica con foco en el trabajo con
los expedientes, y se describe el contexto normativo y el
circuito institucional que recorren los jovenes que ingresan
al sistema penal. Seguidamente, focalizamos el andlisis en
torno a dos cuestiones: el papel de las familias y los “trasla-
dos” de los adolescentes privados de libertad. Explorar estas
dimensiones de andlisis, una que remite mas especificamen-
te a los aspectos interpretativos o socioculturales que orien-
tan en todo momento la gestidn judicial de los adolescentes,
y otra que refiere a la dimensién material de las practicas
burocraticas que se despliegan en torno a ellos y sus fami-
lias —caracterizadas por inercias burocraticas, desidia, pero
también por la rutinizacién de la administracién-, puede
echar luz sobre las condiciones socio-institucionales que
contribuyen a sostener elevadas tasas de prisionalizacién.
El capitulo termina con una discusién sobre la particular
forma que adquiere la administracién de la justicia penal a
la luz de las multiples interpretaciones coexistentes sobre
las causas del delito juvenil, la finalidad del encierro y las
vias de reinsercién social, asi como las inercias burocraticas
que sofocan los intentos por garantizar derechos.

La administracion estatal: procesos de categorizacion,
interpretacion y maniobra

Tradicionalmente, la relaciéon del Estado con las nuevas
generaciones ha sido ambigua y se ha caracterizado por
sostener conjuntamente, y en tension, objetivos vinculados
al cuidado y la inclusién social con otros de control y san-
cién. Esto ha supuesto que tanto las normativas como las
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politicas sociales y socio penales hayan inclinado mas el
peso de esta tension hacia construcciones de un sujeto en
riesgo que, dependiendo del enfoque, requiere proteccién y
reencauzamiento, o control y sancién (Villalta, 2013). Los
modos en los que, en cada contexto socio histérico, el pro-
blema de la “juventud en riesgo” o la “criminalidad juvenil”
es configurado como un tipo de problema social que dara
origen a especificas intervenciones, tramas institucionales y
formas de administracion, ha sido objeto de debate, en espe-
cial a partir de la incidencia de la Convencién de Derechos
del Nifo en el ambito local. Asi, numerosos estudios sefia-
laron la eficacia de los modos de control social desplegados
en la institucionalidad para “menores” creada a inicios del
siglo XX y recreada o reformada con posterioridad (Garcia
Méndez y Beloff, 2004; Guemureman y Daroqui, 2001). La
eficacia de ideologias clasistas y autoritarias que producian
una segregacion institucional entre niflos y menores, a la
vez que la persistencia de practicas discresionales y nor-
malizadoras (Guemureman, 2010; Daroqui et al., 2012) han
tendido a ser las dimensiones dominantes en estos debates.
Desde la perspectiva que queremos colocar aqui, el foco
en la homogeneidad de los dispositivos de intervencion, ya
sea en su eficacia moral, en las practicas de subjetivacion, o
en el ejercicio de la adminstracion de justicia como un cuer-
po homogéneo, no permite considerar acabadamente los
matices, controversias y conflictos que hacen de las prac-
ticas institucionales una trama compleja; a su vez, dificulta
analizar los discursos e ideas institucionalizados capturan-
do su multiplicidad. Asi, aqui interesa evitar la reificacion
del Estado como entidad monolitica y unificada, y ubicar el
andlisis, antes bien, en las acciones penales historicamente
variables y situadas, a la vez que traspasar los limites de lo
estatal para integrar a la comprension, las practicas y nego-
ciaciones de los actores “externos” (Biebricher et al., 2012).
El Estado es, asi, un ente multidimensional, dispuesto
en capas y compuesto de aparatos que actdan de forma
no siempre coherente. A la vez, al seguir este supuesto, no
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es tedricamente productivo suponer la institucionalizacién
homogénea de un discurso univoco (Haney, 1996, 2002).
En primer lugar, porque el Estado es, ante todo, intérprete,
y en cada arreglo institucional especifico estipula necesi-
dades y demandas legitimas (Fraser, 1991). La dimension
interpretativa del Estado supone procesos de construccién
y categorizacidn de sujetos, asignacidén de caracteristicas
asociadas a éstos y modos de comportamientos esperables
de clase, edad y género. Este conjunto de procedimientos
estd configurado por clausulas subjetivas de inclusion, tras
las cuales suceden procesos de legitimacion, naturalizacion
y produccidn de la exclusion y reproduccién de desigualda-
des sociales -de clase, de edad, de género (Llobet, 2013).

La edad, en nuestro planteo, especificamente significa-
tiva ya que es un ordenador burocratico en las sociedades
con Estado, que la hace aparecer vinculada a la idea de
neutralidad (Mintz, 2008). En este sentido, el principio de
especialidad en la justicia penal juvenil legitima al Estado
para intervenir como garante de derechos con una direc-
cionalidad especifica, al tiempo que invisibiliza el hecho de
que sus practicas “protectivas” son, en efecto, practicas de
poder. No sélo sobre los adolescentes, sino también sobre
sus familias. En efecto, en el tratamiento del delito atribuido
a adolescentes, las familias son interpeladas por el Estado
a tomar un rol responsable y adulto al tiempo que se las
minoriza e incapacita (Vianna, 2010; Lugones, 2017)? y asi
se legitima su desplazamiento momentianeo como garantes
de la tutela de los adolescentes a quienes se priva de libertad.
La familia no solo es evaluada y juzgada, sino que también

2 En esta linea de la minorizacion de las familias, algunos estudios argumen-
tan que quienes conducen cotidianamente la gestion burocractica de la
préctica judicial son mujeres, y que sus tareas pueden calificarse como “ges-
tiones maternales”, que, ademas de minorizar, e incapacitar a las familias,
cumplen -o procuran cumplir- una tarea pedagdgica sobre esas familias, y
especialmente sobre las madres de los jovenes, en sus tareas de crianza
(Lugones, 2017).
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es construida por el Estado a través de los mensajes pres-
criptivos y coactivos que emanan de este tipo de drganos y
de los profesionales que los componen (Bourdieu, 1998).
Por otro lado, el sistema penal, y sobre todo el juvenil
es, ademas de clasista, generizado, en tanto persigue y pena
los delitos atribuidos a varones®. A su vez, el modo en que se
gestiona el delito juvenil se encuentra informado por parti-
culares asociaciones entre masculinidad, riesgo y delito.*
Ahora bien, estos procesos interpretativos al interior
del Estado no son lineales. Varios trabajos sobre procesos de
institucionalizaciéon de derechos han mostrado que desde
los cambios normativos a las transformaciones en las prac-
ticas y culturas institucionales no hay ni un canal directo,
ni una ruptura necesaria (Fonseca y Schuch, 2009; Villalta,
2010). Esto seria propio de “una visién normativa que lleva
a olvidar que el derecho, para ser transformador, debe estar

3 El195,81% de la poblacién privada de libertad en Argentina en 2015 era mas-
culina. Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucién de la Pena. Dispo-
nible en: www.jus.gob.ar

4 Otros trabajos han mostrado cémo la construccién social del riesgo en pro-
gramas de prevencion del delito juvenil es diferencial segin género (Medan,
2011). Dado que en nuestra muestra no existian causas seguidas a mujeres
no podemos determinar si las reglas de conducta que se les imponen a los
varones difieren de las que se aplican sobre ellas. Sin embargo, la prohibi-
cién de salidas nocturnas, de consumo de alcohol y sustancias, de relacio-
narse con ciertos grupos de pares, de entrar en contacto con la victima, asi
como la peticién a los progenitores de los jovenes que velen por el cumpli-
miento de estas reglas, parecen todas exigencias propias de una interpreta-
cién sobre las causas del delito masculino que lo asocia a la exposicién al
riesgo en el espacio publico, y a conflictos y violencia en relaciones interper-
sonales. Por otra parte, investigaciones en el sistema penal juvenil uruguayo,
han mostrado c6mo las formas de administrar justica a mujeres jévenes —ya
sea en privacion de libertad o bajo medidas alternativas al encierro- tienen a
la sexualidad de las mujeres jovenes como epicentro de las estrategias de
gestion del delito femenino; el abordaje institucional oscila entre la sexuali-
zacidn, o sea, el conferir caracter sexual a casi cualquier cuestién o compor-
tamiento de las adolescentes y la negacién de la sexualidad de las jévenes
como estrategia para controlar una sexualidad que se piensa como incon-
trolable” (Lopez-Gallego, Galeotti-Galmés, Montes-Maldonado, 2018).
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acompaiado por diferentes grados de consenso social y por
practicas y acciones que son las que lo modelan y le dan
vida” (Villalta y Llobet, 2015).

En un segundo nivel, estas interpretaciones informan
particulares arquitecturas de necesidades y establecen qué
sujetos acceden a qué derechos, en qué términos y quié-
nes quedan fuera de ellos, delimitando esferas de distri-
bucién y también de reconocimiento (Fraser, 1991; Haney
2002). En base a esta arquitectura, el Estado, a través de
sus politicas sociales y penales, produce distintos mensajes
hacia la poblacién que regula, mensajes que en ocasiones
son contradictorios (Haney, 1996; Medan, 2014). Esto no
es entendido como una “falla” de un “sistema” idealmente
homogéneo, ni como un efecto “perverso” necesariamente,
sino como una caracteristica propia de un tipo de regula-
cién, que Lynne Haney ha denominado “gobierno por con-
tradiccion” (Haney, 2004) que funciona tanto en politicas
sociales como en politicas penales. Esto supone que existe
una diversidad de practicas institucionales y que los sujetos
son gobernados por la ambigiiedad y la contradiccién, que-
dando atrapados en las inconsistencias propias del sistema.
Ello no supone desligar al Estado de sus responsabilidades
como garante de derechos. Sin embargo, si requiere que al
examinar al Estado y sus formas de regulacidn le quitemos
el halo de sistematicidad y accionar totalizante que en oca-
siones se le asigna. Este vuelve opaco tanto los discursos en
disputa que coexisten y pelean por la hegemonia, como las
consecuencias de su accionar. Desde esta perspectiva, y tal
como otras investigaciones sobre dispositivos penales han
mostrado (Haney, 2010; Schuch, 2009), podremos adver-
tir que en la justicia penal juvenil coexisten discursos que
en apariencia podrian ser contradictorios, pero que operan
simultdneamente, en tanto que, mientras procuran cons-
truir un sujeto responsable de sus acciones y auténomo en
su resocializacion, consideran el accionar y configuracién
de sus familias -en tanto menor que debe ser cuidado- el
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principal determinante para las decisiones penales a adop-
tar sobre el joven y consecuentemente, la clave para admi-
nistrar el acceso a derechos de los jovenes.

En un tercer plano, desde esta perspectiva de ana-
lisis, es posible considerar cémo en el seno de las mul-
tiples y contestadas interpretaciones que le dan forma
a las practicas burocraticas y a la arquitectura de nece-
sidades, existe un espacio de maniobra para los sujetos
(Haney, 2002), en el terreno de las interacciones. De
hecho, incluso a partir de la lectura de los expedien-
tes judiciales es posible advertir como los adolescentes
y sus familias negocian -aun en condiciones de des-
ventaja- las interpretaciones que sobre ellos hacen los
agentes judiciales.

El aporte de tales estudios sobre el Estado y
las practicas burocratico-institucionales, que enfatizan
en los procesos simbdlico-culturales y relacionales que
estructuran el campo de intervencién y orientan las
acciones, definiendo las demandas legitimas y los sujetos
que las enuncian, contribuye a iluminar las dindmicas
concretas de exclusion y jerarquizacién en su variabili-
dad histérica (Bourdieu, 1994; Fraser, 1991).

Asi, en una compleja composicién no siempre didfa-
na en sus elementos interpretativos, espacios de manio-
bra, y también por sus condiciones de funcionamiento
en apariencia mas objetivas y rutinarias, el Estado se
analiza en tanto espacio desde donde se construyen
procesos de inclusién y exclusién social, reproduciendo,
en muchos casos desigualdades. Por ejemplo, la impo-
sicidn de medidas penales mas gravosas a los sujetos
mas vulnerables.

Desde esta perspectiva, este capitulo busca aportar a la
comprension sobre las formas en las que la configuracion
institucional y sociocultural de la justicia penal juvenil inci-
de en la gestion de la desigualdad social. Es decir, procura-
mos analizar a través de qué micro précticas ese tratamien-
to desigual (que implica que el peso punitivo del Estado
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sea mayor en los sectores mas vulnerables) se reproduce
y transforma, en qué procedimientos -que por lo general
permanecen opacos- se asienta, y como tales practicas son
negociadas por los distintos actores. Para ello, analizamos
dos dimensiones que resultan significativas en las formas
de administrar justicia penal a los adolescentes: las inter-
pretaciones sobre el rol que les cabe a las familias, y espe-
cialmente a las madres, en los modos en que se producen
las causas, y las rutinas burocraticas propias de la gestion de
adolescentes en situacion de privacidn de libertad.

Sobre la produccion de los datos

Este estudio se enmarca en el campo de investigaciones
que se preguntan por las transformaciones de las politi-
cas sociales y socio penales para nifios, nifias y jovenes.
Especificamente, los datos que aqui se analizan surgen
de un relevamiento que busco caracterizar a jévenes
y su transito por el sistema penal, en el contexto de
preocupaciones de efectores publicos de una localidad
del Gran Buenos Aires sobre la situacién de los ado-
lescentes privados de libertad y la evolucién de sus
causas, en un contexto descripto como de alta tasa
de prisionalizacién y de escasa aplicacion de medidas
alternativas al encierro® tanto por falta de recursos en

5 En relacién al estado actual de existencia y uso de medidas alternati-
vas a la privacion de libertad, y al proceso penal en la justicia penal
juvenil, puede consultarse el reciente informe de UNICEF (2018), de
cuya elaboracion las autoras de este capitulo, junto con otras/os cole-
gas, formamos parte. Especificamente vale sefialar que en la jurisdic-
cién donde realizamos la investigacion a la que nos referimos en este
capitulo, la proporcién de medidas privativas de libertad aplicadas era
mayor que al promedio provincial respecto de la aplicacién de medi-
das alternativas; es decir, en comparacién con otras jurisdicciones el
uso de la privacién de libertad como medida era mayor que en otras.
Esto no supone que no haya dispositivos en la jurisdiccién para la
aplicacién de medidas alternativas a la privacion e incluso para evitar
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la comunidad, como por la “labilidad” de las familias. El
relevamiento en cuestion se realizé entre noviembre de
2015 y octubre de 2016.°

El contexto de colaboracién interinstitucional en el
que se desarrollé dicho relevamiento, entre el equipo
de investigacion y los efectores locales encargados de
implementar politicas sociales y socio penales, permi-
tio el acceso a los datos y mejord las posibilidades
de triangulaciéon de fuentes (expedientes, entrevistas y
observacién participante de reuniones interinstituciona-
les), a la vez que, luego del analisis, permitié la vali-
dacion de los datos.”

El expediente judicial como un objeto socialmente
construido

La investigacion se centrd fundamentalmente en el rele-
vamiento de los expedientes judiciales que se originan a
partir de la causa judicial que se les abre a los jévenes
acusados de cometer un delito.® En total se relevaron
26 expedientes que involucraban a 28 adolescentes y
que fueron procesados por los delitos que en la tabla
que sigue se detallan.’

la judicializacién o o procurar la desjudicializacién temprana. Lo que
mas vale pareceria haber es deficiente articulacion entre los sistemas
de responsabilidad penal juvenil y de proteccién y promocién de
derechos, tal como hemos sefialado en otro trabajo relativo a esta
misma investigacion (Medan, 2018).

6 La extensidn de este trabajo no permite desplegar el hecho de que este
diagnéstico encarado desde un 6rgano de participacion local fue la
plataforma desde la cual cierto activismo judicial pudo relocalizar
intereses y demandas que en el propio contexto judicial no gozaban de
una posicién dominante.

7 La investigacién supuso un informe final que fue discutido con miem-
bros del Consejo Local y actores involucrados en el tema.

8 Ademas, se realizaron 6 entrevistas en profundidad a agentes judicia-
les.

9 En el momento del relevamiento eran 300 las causas con adolescentes
privados de la libertad procedentes de todas las localidades bajo
incumbencia del Departamento Judicial, repartidas equitativamente
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Tabla 1. Detalle de la muestra y caratula de las causas

Expedientes y jovenes

Cantidad de expedientes 26

Cantidad de jévenes 28

involucrados

Tipo de delito Consumado Tentativa
Homicidio 3 2
Robo simple 2 0
Robo con arma apta 9 0

(fuego y blanca)

Robo con arma no apta (o 2 2
de utileria)

Robo en banda 2 1
Secuestro 1 0
Lesiones 2 0
TOTAL 21 5

Fuente: elaboracion propia.

Los criterios de inclusién de los expedientes en
la muestra fueron: a) que tuvieran como imputados a
adolescentes privados de la libertad al 31 de marzo de
2016, momento de inicio del relevamiento; b) que los
adolescentes residieran en la localidad para la que se

entre cada uno de los tres juzgados. Asi, el juzgado en el que hicimos
el relevamiento tenia bajo su 6rbita 100, de las cuales las 26 relevadas
correspondian a la localidad que teniamos en foco.
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realizaba el relevamiento!®; ¢) que fueran causas ele-
vadas a juicio y tramitadas en uno de los juzgados
del distrito.!!

Para contextualizar la informacién obtenida es necesa-
rio considerar que un expediente judicial es, en el ambito
tribunalicio, un artefacto clave de la gestion burocratica.
Construido a través de la técnica de la escritura, es polifd-
nico, en tanto se compone de documentos diversos (tales
como oficios, autos de procesamiento, resoluciones, infor-
mes socio-ambientales, entre otros) que han sido elabora-
dos por los distintos agentes que modelan el circuito que
los jovenes recorren. Asi, lo que aparece en el expediente
son determinados hitos de la administracién, que toman
la forma de audiencias, resolucién de pedidos, informes y
resoluciones judiciales, detras de las cuales se suceden dis-
tintas acciones, ya sea de convencimiento, de amenaza o
acuerdos entre los diferentes actores que, en tanto no se
encuentran reflejados en la materializacién burocratica de
la intervencién, deben ser inferidos y leidos entrelineas.

En efecto, tanto para dar cuenta de la tarea realizada,
como para rendir cuenta a los superiores, el expediente
ocupa un lugar central en la administracidn judicial de con-
flictos y no reconstruye los hechos tal como sucedieron,
sino que se trata de un conjunto de relatos y de versiones
sobre los conflictos que permiten convertir a los hechos
sociales en hechos judiciables (Martinez, 2004; Sarrabay-
rouse Oliveira, 2011; Eilbaum, 2005; Muzzopappa y Villal-

10 Cada Departamento Judicial tiene incumbencia sobre varias localida-
des (en este caso cinco), y el relevamiento se cifié a adolescentes con
residencia en aquella desde la cual habia sido motorizada la investiga-
cién.

11 TLa eleccion del juzgado se rigi6 por criterio de factibilidad para acce-
der a los expedientes. Las causas se asignan pareja y aleatoriamente a
los juzgados existentes en el Departamento judicial, por lo que no
existe sesgo en el tipo de causas relevadas. No obstante, una vez que
estan bajo determinado juzgado las intervenciones realizadas pueden
tener la impronta del juzgado particular que las gestione.



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 419

ta, 2011). Por eso, el expediente nos informa mas sobre la
légica tribunalicia que lo estructura que sobre las caracte-
risticas de los hechos y las personas sobre las que versa.

Por ello los expedientes judiciales representan un
material que ofrece una valiosa informacidn, por un lado,
para comprender qué es lo considerado legitimo en el
ambito judicial para construir versiones verosimiles de los
hechos (Eilbaum, 2005) y por otro, para identificar sem-
blanzas de las personas, que explican y en buena medida
también justifican la adopcion de distintas medidas por
parte de los agentes judiciales. Es decir, nos permiten ana-
lizar la mirada que sobre los adolescentes, sus familias,
sus barrios y los delitos que se les imputan, construyen
y reconstruyen los diferentes agentes que participan en el
proceso penal, y también qué es lo que dicha mirada en este
ambito habilita y legitima, ya sea la privaciéon de libertad,
la extension en el tiempo de esta medida, la posibilidad de
egreso, el trabajo con la familia del adolescente, etc.

Asimismo, el expediente da pistas del sustrato de rela-
ciones que sostienen el circuito que recorren los jévenes.
Relaciones que en este objeto material de la administracién
toman la forma de comunicaciones, oficios, pedidos, infor-
mes o vistas. Asi, las comunicaciones con la policia o con
los institutos donde estan alojados los jévenes, los pedidos
que el juzgado realiza a los peritos sociales o psicoldgicos
se transforman en indicios para reconstruir la trama de
relaciones que compone la justicia penal juvenil.

Desde esta perspectiva, el expediente condensa la hete-
rogeneidad que es propia del Estado, las multiples inter-
pretaciones que coexisten dentro de él de un modo en
ocasiones contradictorio, los distintos discursos (juridicos,
sociales, psicoldgicos) que dan forma a la construccion de
sujetos y su gobierno. De igual forma, el expediente muestra
parte de una de las facetas mas opacas del Estado, aque-
lla que funciona (o no) sin precision, ni direccionalidad, ni
deliberacién sino mas vale formas “contingentes” (Guemu-
reman, 2010) y/o por inercias burocraticas. Inercias cuyos
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efectos pueden ser devastadores para los sujetos que las
padecen, aunque por el tipo de sujetos que son —jdvenes
varones de sectores populares, “delincuentes”, “peligrosos”-
no son visibles ni llegan a problematizarse.

Ahora bien, antes de adentrarnos a la construccion de
“realidad” que proveen los expedientes, es preciso inscribir
su produccién en el Sistema de responsabilidad penal juve-
nil vigente, y a éste en su historicidad.

Gestionando el encierro . El sistema
de responsabilidad penal juvenil en funcionamiento

En Argentina, uno de los hitos mas significativos ocurrido
en los dltimos afios en relacién con la justicia penal juvenil
fue la sancidn de una normativa que vino a saldar el prolon-
gado debate sobre las atribuciones judiciales que tendian a
la proteccién de los derechos de los nifios y/o a su castigo.
Con la sancién de la Ley 26061 (de 2005), Argentina alined
parte de su normativa a la Convencién de los Derechos del
Nino y derogé la Ley de Patronato por la que la justicia
intervenia indistintamente en causas penales o asistencia-
les seguidas a menores de edad, y los jueces de menores
tenian la facultad de “tutelar” hasta la mayoria de edad a
los nifios/as y jovenes que se encontraran —segun la eva-
luacién de los funcionarios- en una situacion de peligro
moral y/o material.

Ahora bien, a pesar de la sancién de esta ley en materia
de proteccién integral de la infancia de acuerdo a un enfo-
que de derechos humanos, en Argentina sigue vigente un
régimen penal de la minoridad que no se adecta a los
estandares internacionales a los que el pais adhiere (no es
especializado, ni posee garantias sustanciales, ni procesales,
no considera la privacién de libertad como ultimo recur-
so, ni prevé medidas alternativas al proceso penal) (UNI-
CEF, 2008). En efecto, la normativa de fondo todavia es el
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Decreto-Ley 22.278 de 1980, claro exponente del denomi-
nado “derecho de menores” (Beloff, 2004) y como tal objeto
de diferentes criticas en tanto habilita una préctica judicial
renida con los principios de derechos humanos.

Sin embargo, el caracter federal del pais ha permitido
que aun con esa normativa de fondo- y mientras el proyecto
que actualmente se discute no logre ser sancionado'?-, las
legislaciones provinciales hayan podido adecuar sus siste-
mas morigerando, en parte, los aspectos mas “tutelares” o
mas violatorios del debido proceso que encierra aquella
norma. Este es el caso de la provincia de Buenos Aires que,
en 2007, luego de un conflictivo proceso, sancioné la Ley
13.298 (de promocion y proteccidn integral de los derechos
de los nifios) y la Ley 13.634 (principios generales del fue-
ro de familia y fuero penal del nifo). El largo proceso de
reforma y la creacién del Fuero de la Responsabilidad Penal
Juvenil (FRPJ]) permite constatar que la separacion social-
penal no estuvo exenta de conflictos. La reforma estuvo
rodeada, antes y después de sancionarse la ley, de una serie
de cuestionamientos y discusiones, sobre todo, en relacién
al poder omnipresente del juez de menores, a la arbitrarie-
dad y discrecionalidad de las decisiones, a la amplitud de los
alcances de las competencias entre materias penales y socia-
les, etc. (Lopez, 2010). En gran medida, estas discusiones lle-
varon a construir un sistema que para centrarse en proveer
garantias de debido proceso a los adolescentes -propias del

12 De aprobarse el proyecto de ley que actualmente (abril de 2019) se discute
en el Congreso Nacional, varios de los avances en materia de especialidad
que las normas provinciales han conseguido en el marco de la justicia penal
juvenil, se veran jaqueados por una ley de fondo que restringe las posibilidad
de aplicar morigeraciones de penas en delitos cometidos por menores de
edad, incorpora la posicién de la victima de un modo vinculante para la apli-
cacién de medidas alternativas a la privacién, y coloca, en agunas situacio-
nes, a los jévenes que atraviesan un proceso penal en similar situacién que
los adultos. Por otro lado, el proyecto de ley, para el tratamiento de los
inimputables, propone un retorno explicito al paradigma tutelar en la medi-
da en que indica que el juez en materia penal debera ser informado de las
acciones que los organismos de proteccidon realicen sobre el nifo, nifa o
adolescente y de la evolucidn que estos/as tengan.
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fuero penal de adultos y del derecho penal de acto- termind
por parecerse cada vez mas al sistema penal de mayores'’.
Ademas de ello, la anhelada separacion de las problematicas
de indole penal de las de origen social, implicé en algunos
casos la no intervencidn social sobre causas penales.

Ahora bien, mas alla de las discusiones a su alrededor,
la ley 13634 crea un fuero especifico y especializado en
materia de responsabilidad penal juvenil, cuyos principios
rectores de acuerdo a un enfoque de derechos humanos son
“la proteccidn integral de los derechos del nifo, su forma-
cion plena, la reintegracion en su familia y en la comuni-
dad, la minima intervencion, la subsidiariedad, la solucién
de los conflictos y la participacion de la victima” (Articulo
33). A partir de la sancién de esta normativa comenzé un
proceso de rediseiio de la justicia juvenil que implicé el
remozamiento de los antiguos juzgados de menores bonae-
renses que tenian una amplia competencia que desborda-
ba la estrictamente penal y cuya creacién databa de 1938.
Este redisenio implic el desdoblamiento de esos tribunales
en juzgados de garantias y de responsabilidad penal juve-
nil, creacién de nuevos juzgados, asi como de fiscalias y
defensorias especializadas, y de un Cuerpo Técnico Auxi-
liar (CTA) formado por médicos, psicélogos y trabajadores
sociales. Asi, a partir de la sancidén de esta normativa nue-
vos actores fueron llamados a intervenir y se inauguraron
también nuevos circuitos.

Circuitos y actores intervinientes

¢Qué circuitos recorren los jévenes acusados de cometer
un delito? ;Cémo, quiénes y con qué atribuciones estan
llamados a intervenir en la gestiéon del delito juvenil? La
intervencion del FRPJ puede iniciarse con la denuncia de un

13 Situacidén que, como sefialamos, empeorara de sancionarse el proyecto de
ley de reforma del sistema de responsabilidad penal juvenil que actualmente
se discute en el Congreso Nacional.
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particular en la fiscalia, o cuando la policia aprehende a un
adolescente e informa al agente fiscal. Con la informacién
policial (sobre el tipo de delito imputado y las circunstan-
cias) y luego de constatar si existen o no registros previos,
el fiscal define si inicia una investigacion penal prepara-
toria (IPP). Si decide no iniciarla puede indicar la libertad
y no hacer ninguna otra intervencidn, pedir evaluaciones
complementarias al CTA, o indicar la libertad pero citar
al adolescente y su familia para eventualmente derivar el
caso al Servicio de Proteccion de Derechos.!* Si inicia la
investigacion, da intervencidn a la defensa, al juzgado de
garantias y puede ordenar la libertad y citacion, o pedir la
detencién. Usualmente pide que el CTA entreviste al joven
y/0 a su familia en relacién a su trayectoria vital, educativa,
sanitaria, laboral y condiciones de vida. Con esta informa-
cion, los/as peritos (que en el caso estudiado eran todas
mujeres'”) elaboran un informe en el cual valoran al joven
y/o su familia; dicho material constituye un insumo central

14 Es significativo el margen de discrecionalidad de la fiscalia que, aplicando el
principio de oportunidad procesal, puede o no continuar la acusacién. Tam-
bién aparece como muy relevante en esa decisién la informacién provista
por la policia que es, ademas, el primer eslabdn en la seleccién de la crimina-
lidad (Sain, 2015), y una figura central en la experiencia cotidiana de jévenes
-especialmente de los varones-, sobre quienes despliega practicas violentas
y de hostigamiento (Cels, 2016).

15 Excede el objetivo de este trabajo hacer una indagacién minusiosa sobre los
efectos que en la forma que toman estos informes tenga el hecho de que
estos informes estén elaborados, principalmente, por mujeres. Para ponde-
rar en qué medida las interpretaciones que estas mujeres peritos hacen de
los adolescentes y de sus familias tienen relacion con su condicién e ideolo-
gias de género, deberiamos, seguramente y al menos, contar con informes
elaborados por peritos varones, lo cual no es el caso. Lo que si sabemos es
que no existen formatos protocolizados de hacer estos informes, ni indica-
ciones que sefialen las incumbencias disciplinares de los distintos tipos de
peritajes (psicoldgicos, sociales, médicos). Por otro lado, consideramos la
hipdtesis -que debera ser puesta en cuestién en futuras investigaciones- de
que si exista relacién entre el tipo de evaluaciones que se realizan -
vinculadas a las ideologias maternales, y los asuntos de crianza- y los datos
que se construyen como significativos, y la posicién de género que encarnan
quienes los realizan (Lugones, 2017; Haney, 1996).
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para que el fiscal solicite y el juez convalide o decida la
medida a tomar (por ejemplo, privacion de libertad o medi-
das cautelares en libertad).

Si la decisién adoptada por el juez de garantias es que el
joven continte en libertad, puede imponerle otras medidas
como la prohibicidn de salir de ciertas jurisdicciones, de
participar en ciertos eventos o de contactarse con ciertas
personas y la obligaciéon de concurrir periédicamente al
Tribunal y cumplir una serie de reglas de conducta.'® Si
en cambio se adopta una medida cautelar de privacion de
la libertad, el joven sera derivado a dispositivos especiali-
zados de régimen cerrado o semicerrado dependientes del
area de nifnez provincial. La duracién de la medida de pri-
vacion de libertad no se encuentra pautada de antemano:
dependerda mucho del momento de realizacién del juicio
(que puede ser un juicio convencional o abreviado). A su
vez, los defensores pueden solicitar cada tres meses audien-
cias de revisién de las medidas. En ellas el juez evalia, a
partir de los informes aportados por los equipos técnicos
de los dispositivos de encierro y de los elaborados por el
CTA sobre el adolescente y su familia, si se encuentra en
condiciones de egresar o no.

Cuando la investigaciéon ha finalizado, se pide la ele-
vacion a juicio. Como parte de la especialidad del Fuero
y las normas de fondo vigentes es posible que el juicio
se divida en dos: en una primera parte se dicte el auto
de responsabilidad, se impongan una serie de medidas de
integracion social (tales como orientacién y apoyo socio-
familiar, reparacion del dano, servicios comunitarios, asis-
tencia especializada, insercidn escolar, inclusién prioritaria
en los programas estatales de reinsercidn social o protec-
cién de derechos, imposicidon de reglas de conducta), y se
prorrogue la imposicion de pena hasta tanto se cumpla
la mayoria de edad y un ano de cumplimiento de estas

16 Estas medidas son supervisadas por programas de acompafiamiento en
territorio dependientes del drea de nifiez provincial.
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medidas. Esto implica que transcurrido ese tiempo se llegue
a la segunda parte del juicio, de cesura, y si el juez entiende
que los objetivos del Fuero relacionados con la resocializa-
cién y reeducacion (Villalta, 2004; Schuch, 2009; Lugones,
2012) se cumplieron, no aplique pena.

En definitiva, una vez que el joven es privado de su
libertad el camino hacia recuperarla depende en gran medi-
da de los informes que el CTA, los equipos técnicos de
institutos de encierro, y los demads actores judiciales elabo-
ren sobre cdmo consideren su evolucién y la de su familia
por el sistema penal; de estos informes también depende-
rd qué pena se le aplique. En este circuito, adolescentes y
familias se encuentran con diferentes organismos y agentes
que tienen pautado su accionar y detentan distintos saberes
précticos y cientificos con los cuales informan las diferentes
practicas burocraticas en relaciéon con ellos. Pero también
encarnan diferentes posturas e interpretaciones acerca de
los adolescentes, sus presuntos delitos y sus contextos. En
efecto, el sistema penal como parte de la administracion
burocratica del Estado también dista de ser monolitico y
homogéneo.

Sobre las causas y el contexto social y familiar
de los adolescentes

En su mayoria los expedientes trataban, segtn la caratula,
de “robo con arma”. Seguidamente, “homicidio”. La mitad
de los adolescentes imputados contaba con entre 0 y 1
IPP (investigacién penal preparatoria) previa!’. Este dato es
opaco, y conlleva preguntas alrededor de, o bien la “dure-
za” del Sistema que con ninguna o s6lo una causa ante-
rior, utiliza la privacion de libertad como primera medi-
da, y/o que existe una trayectoria anterior de contacto de

17 Esto es, los adolescentes no habian sido investigados por ningtin o sélo por
un dnico delito cometido previamente al delito por el cual tuvieron una
pena privativa de libertad.
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los adolescentes con el Sistema penal que no se registra y
sobre la que no se sabe cémo sus diferentes organismos
intervienen, en particular, la policia. De los 28 adolescentes
incluidos en los expedientes, sobre 24 se pudo reconstruir
cuanto tiempo llevaban privados de su libertad al momento
del trabajo de campo. En promedio llevaban 2 afos y 2
meses; mientras el que menos tiempo habia permanecido
preso lo estaba desde hacia 7 meses, el que mas llevaba tenia
5 anos y 10 meses.

Todos los adolescentes de la muestra eran varones. Para
la mayoria, el maximo nivel educativo alcanzado era sexto
o séptimo grado incompleto, en un tercio de los casos hay
sefialamientos de repitencias y/o deserciones, y todos los
que estaban escolarizados lo hacian con sobre edad. A su
vez, todos provenian de familias cuyos ingresos surgian de
ocupaciones informales y precarias, y de asistencia estatal.
A partir de los expedientes se tuvo conocimiento de la ocu-
pacién de 37 progenitores. En su mayoria, las madres se
ocupaban en el servicio doméstico (9 mujeres), y los padres
eran choferes (6 casos). Ademds, 5 padres eran empleados
en fabricas o en el municipio (realizando recolecciéon de
residuos), 5 madres amas de casa, 4 progenitores senala-
ron cobrar planes sociales, 3 padres se desempefiaban en la
construccidn, 2 obtenian ingresos a través de la recoleccion
de cartones, 2 como cuentapropistas reparando electrodo-
mésticos y 1 senald que obtenia ingresos mediante ocupa-
ciones esporadicas (“changas”).

La muerte de familiares jovenes, asi como la violencia
y el delito eran parte de la configuraciéon de muchas de las
familias de los adolescentes. Segun los expedientes, en 22
casos constan situaciones previas de violencia y de muertes
por causas externas en el entorno del adolescente, que en
mayor o menor medida estan asociadas al delito que se le
imputa (entre pares, vecinos, violencia familiar y de géne-
ro, familiares presos, y familiares muertos o en la carcel o
en enfrentamientos o por la policia). En 10 casos constan
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muertes por causas no relacionadas a la salud en el grupo
familiar primario, usualmente hermanos, y 4 adolescentes
tenian hermanos presos.

Ademas, todos los jévenes habitaban en los barrios mas
vulnerabilizados de la localidad y un tercio residia en un
mismo barrio, conocido por su extrema pobreza, deficien-
cias infraestructurales y por la presencia de redes delictivas.
El contexto era de precariedad de la calidad de vida, y fra-
gilidad y vulnerabilidad en la experiencia vital.'8

Negociaciones entre agentes judiciales y familias,
las responsables del encierro y del egreso

Una de las cuestiones que sobresale en los expedientes es
el rol de las familias de los adolescentes implicados y la
centralidad que ocupan como blanco de interpelacién. En
efecto, la familia del joven es a quien primero se cita, a quien
se evalua para decidir si llevar o no adelante el proceso
penal, a quien se observa para ponderar si es necesaria una
medida de privacidon de libertad o si por el contrario el
joven estd en condiciones de cumplir una medida cautelar
en libertad. También, el comportamiento que tenga la fami-
lia y la clase de familia que sea resulta central para lograr el
egreso del joven privado de la libertad. La familia pareciera
transformarse asi en principio explicativo de todo lo que
acontece en este ambito (Villalta, 2004).

Ademas de que esto ocurre en la practica judicial, el
rol de las familias es expreso en la ley: uno de los objetivos
principales del Fuero es la reintegracion de los adolescentes
a sus familias, y la primera medida de integracién social

18 Del conjunto de los expedientes fue posible componer un panorama bastan-
te homogéneo de los contextos sociales y familiares en donde vivian los
adolescentes implicados. Su vida cotidiana y la de sus familias estaba carac-
terizada por el escaso, deficitario -y hasta a veces suspendido- acceso a dere-
chos laborales, educativos, sanitarios, habitacionales, todo lo cual redunda-
ba en trayectorias institucionales infructuosas, y relaciones interpersonales
donde el uso de la violencia o la muerte temprana eran moneda habitual.
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es la orientacién y el apoyo social a la familia para que
intervenga en el cumplimiento del proceso de integracion
social (Articulos 68, 69, 74y 78).

Al nivel de la practica de la administracion de justicia
se advierte que ademas de clave en la reintegracién de los
adolescentes, las familias y lo que hayan hecho o no en el
pasado las constituye también como las responsables de las
situaciones que llevan a los adolescentes al conflicto con la
ley. Esto es visible en las caracterizaciones que las peritos
psicologas y trabajadoras sociales del CTA hacen sobre las
familias al entrevistar a los jovenes o a sus progenitores,
tanto a partir de los hechos que los primeros cuentan sobre
sus familias como en funcidn de cémo los peritos interpre-
tan las actitudes familiares.

Las caracterizaciones dominantes podrian dividirse
entre, por un lado, las que se refieren a la falta de idoneidad
de padres o de madres respecto del rol adulto ideal en
la crianza de los nifios y/o adolescentes. En palabras de
agentes judiciales serian las familias que “no han podido o
sabido cuidar”. Son familias “poco contenedoras”, con “difi-
cultades de contencidén y efecto”, con “organizacién familiar
endeble” cuyo rol adulto esta “desdibujado”. Asi, las pericias
minorizan a las familias (Vianna, 2010; Lugones, 2017) y se
refieren a sus experiencias como “fallidas en su rol adulto”.

Por otro lado, podrian agruparse caracterizaciones que
se refieren a familias “que no han querido” cuidar u orientar
adecuadamente. Familias que, segin los actores judiciales,
tienen una actitud “negadora” respecto de los problemas
de sus hijos, que naturalizan el contexto de violencia en el
que viven y no dimensionan de manera apropiada el carac-
ter negativo, transgresor, y delictivo de las acciones de los
adolescentes. Estas familias también pueden ser calificadas

como “no implicadas”."’

19 Vale aclarar que en los expedientes no consta ninguna intervencion estatal
tendiente a incidir sobre estos contextos sitiados por la violencia.
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Estas caracterizaciones suponen valoraciones morales
de las familias que pueden incluso no tener ninguna rela-
cién con el delito que se le imputa al adolescente. Por ejem-
plo, el senalamiento de que “todos los hijos de la madre
son de distinto padre”. Tal como otras investigaciones han
mostrado (Vianna, 2010; Guemureman, 2010), este tipo de
valoraciones que aparecen cristalizadas en el expediente
para que otros las lean, para informar, pero también para
formar opinidn, inciden en el devenir de las causas. En los
expedientes se advierte lo vinculante que estos informes
son para la toma de decisiones de fiscales y jueces, asi como
para la elaboracion de las estrategias de los defensores. En
efecto, en las sentencias se citan textualmente fragmentos
de estos informes para legitimar las posiciones tomadas
que, en muchos casos, suponen medidas gravosas como la
privacion de libertad.

Si, como senalamos antes, las interpretaciones sobre
las necesidades dan forma a lo que es posible en el nivel
distributivo, y la arquitectura de necesidades es informa-
da por estas interpretaciones (Fraser, 1991; Haney, 2002),
tanto las familias como los adolescentes son reconocidos
como sujetos de intervencidn en base a una caracterizacion
que determinara qué tipo de atencidn les corresponde. Para
los adolescentes serd la privacién de libertad hasta tanto
se modifique la valoraciéon que los agentes judiciales tie-
nen sobre sus familias. Salvo excepciones, tras el analisis
efectuado de expedientes es posible advertir que si las fami-
lias no lograban satisfacer las expectativas que los agentes
judiciales tenian sobre ellas, los adolescentes no accedian a
morigeraciones en las medidas, ain cuando hubieran teni-
do buen comportamiento, ausencia de sanciones, etc. Por
ello, si bien idealmente el joven es el que debe “transfor-
marse”, paraddjicamente se observa que lo central es que
las familias calificadas como “poco contenedoras” se vuel-
van “contenedoras” ya que esto es clave para la evolucion
de la causa.
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Para volverse contenedoras, éstas tendran que superar
su principal déficit que, segtin la valoracién de los agentes
judiciales, es de indole vincular y subjetivo (y no material
o social). Construido el diagndstico con estas coordenadas
no resulta incongruente que para dicha transformacién -y
de acuerdo con las expectativas que se cifran sobre ellas-,
el Gnico recurso que se les ofrezca sea un taller grupal para
padres, de tinte pedagdgico. Este encuentro, de dos horas
de duracion, se realiza todos los meses en una organizacion
social de la localidad y esta coordinado por un/a psicélogo
con quien las familias conversan sobre la experiencia de
tener a un hijo preso. De manera notoria, en casi la totalidad
de los expedientes, al inicio de la causa, el/la juez/a exige
como parte de las reglas de conducta impuestas al joven
que sus progenitores concurran al espacio, y que periddi-
camente presenten el certificado de asistencia. S6lo en dos
expedientes constatamos que ademas del taller para padres
se gestion6 que la familia acceda a una ayuda social material
(cuyo tipo, alcance, y duracion no se especifica). Asimismo,
a algunos progenitores, se les exige que hagan tratamiento
psicoldgico, para lo cual no se les ofrece ninguna facilidad.
En efecto, tal como Patrice Schuch (2009) ha analizado para
el caso de la justicia de infancia y adolescencia en Porto
Alegre, Brasil, este tipo de acciones componen dispositivos
de reorganizacion de la familia que busca suplir, antes que
nada, la “carencia afectiva y moral” que tienen estas familias
segun la perspectiva de quienes constantemente las evalian
en este ambito. La cotidianeidad de las acciones en el ambi-
to penal juvenil entremezcla constantemente los universos
del derecho y la moral.

Asi, las familias son en su mayoria caracterizadas de
manera negativa en tanto, linealmente, se interpreta que
su configuracién, sus acciones o inacciones, incidieron de
manera determinante en la trayectoria de los adolescen-
tes en conflicto con la ley. Al contrario, existen otras
explicaciones sociales sobre el delito juvenil -considerado
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tanto como practica instrumental y/o expresiva-, empiri-
cante fundadas en nuestro contexto (Kessler, 2004; Miguez,
2010).2°

Ahora bien, en un tercer plano del anélisis es posible
advertir como las familias lidian con estas interpretaciones
de los agentes y las expectativas que sobre ellas se gene-
ran. Asi, en estas negociaciones, la causa va creandose y
evolucionando.

Tanto en presentaciones de la defensa, como en los
informes que realizan los/as peritos del CTA, los que reali-
zan los profesionales de las instituciones de encierro, o en
las anotaciones que los agentes del juzgado realizan para
dejar constancia de novedades y acuerdos con los adoles-
centes o sus familias, se evidencia que éstas en lugar de ser
pasivas o permanecer indiferentes a la intervencién insti-
tucional se movilizan para conseguir oportunidades educa-
tivas, laborales, opciones alternativas de residencia, o asis-
tencia sanitaria para los adolescentes. Es decir, se ocupan
de obtener distintos tipos de recursos y ofrecer variadas
explicaciones sobre como seria la vida en libertad del ado-
lescente, para satisfacer las expectativas que la justicia ha
generado sobre ellas. En estos escritos se narra que las fami-
lias se presentan con certificados de asignacidn de vacantes,
turnos, datos concretos sobre en qué dias y horarios el ado-
lescente podria incluirse laboralmente en un determinado
espacio, asi como proponen lugares alternativos de residen-
cia asumiendo los peligros del entorno en el que residia el
adolescente al momento del delito. Asimismo, proponen su
inclusidn en programas sociales que puedan oficiar de espa-
cio de recreacién y referencia. Esta narracién particular
sobre los recursos ofrecidos habitualmente termina con la
valoracién de quien escribe, positiva, negativa o dubitativa

20 Ellos, por su parte, han retomado y rediscutido una tradicién de larga data,
amplia y diversa, de estudios sociales y criminoldgicos sobre la delincuencia
juvenil, en especial desarrollada en Estados Unidos y posteriormente en
Europa, con diversas teorias mas vinculadas al positivismo o al interaccio-
nismo simbdlico, entre otras.
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acerca de la evolucién del adolescente y su familia, y en
base a ello puede sugerir concretamente la libertad o la
continuidad de la medida de encierro.

Ademas, las familias parecen ser la principal -y en oca-
siones Unica- fuente de recursos de la que se sirven los
operadores judiciales (especialmente los/as defensores/as)
para elaborar estrategias de egreso. De hecho, tal como rela-
tan en la entrevista que realizamos a cuatro defensoras del
Fuero actuantes en los expedientes relevados, no realizan
trabajo de articulacién interinstitucional enfocado en los
recursos del territorio orientado a disefar una estrategia de
egreso de los adolescentes -por falta de recursos humanos,
disponibilidad de tiempo, competencias, o posiciones ideo-
légicas. Por ello requieren expresamente a las familias que
sean también responsables de realizarlo. Nuevamente, las
familias son piezas claves: por lo que efectivamente consi-
gan, y por como se pondere su activacion en esta tarea.

Los traslados, o la dimensién operativa
de la desigualdad

Si las interpretaciones morales de los agentes judiciales
sobre las familias orientan fuertemente las formas en que
se administra el castigo y la justicia, en el andlisis de los
expedientes sobresalen aspectos de la practica rutinaria de
la burocracia que también inciden significativamente en
dichas formas. Uno es el relativo a los traslados que habi-
tualmente se requieren para llevar a los adolescentes desde
sus lugares de encierro a sedes judiciales para audiencias,
evaluaciones, o entrevistas con los distintos actores del Fue-
ro, asi como para atender cuestiones relativas al acceso a
sus derechos, principalmente, de salud.

En 10 de los 26 expedientes relevados constan tras-
lados no realizados debido a falta de mdviles, o paro del
personal encargado de hacerlos, o incapacidad del area de
traslado de la secretaria de nifiez provincial de asumir la
demanda. En uno de los expedientes, el responsable del area
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explicaba el incumplimiento afirmando que sélo se llega-
ba a cumplir el 40% de la demanda. Ese traslado, para un
comparendo a la defensoria se realizaria un mes después.
Para la misma época, otro joven no pudo asistir a la audien-
cia en que se dictaria su responsabilidad porque el area
de traslado estaba “superada en su capacidad de logistica y
personal”. Otro joven, Pablo?!, vio reprogramada en cinco
oportunidades una audiencia, lo cual implic6é que la revi-
sion de su medida se demorara cuatro meses. Luego, este
mismo joven sufriria la cancelacién de su traslado a la sede
del CTA en tres oportunidades por falta de mdviles, dila-
tando tres meses mas la elaboraciéon de informes centrales
para la evaluacion de su causa. Si la cancelacion del tras-
lado sucede en noviembre o diciembre, los jévenes deben
esperan dos o tres meses para que se reprograme, luego del
receso judicial estival. Estas comunicaciones relativas a la
imposibilidad de realizar los traslados no parecen originar
ninguna reaccién ni pedido especial por parte del juzgado,
mas alla de la reprogramacién del encuentro no realizado.
Pareciera formar parte de una normalidad burocratica con
la que los actores se enfrentan y lidian; la cuestionan por lo
entorpecedora que es para su trabajo cotidiano, pero que no
la vinculan como razdn de las altas tasas de prisionalizacién
ni de la extensién infundada de las medidas de privacion
de libertad. Para ellos es mas una anomalia del funciona-
miento burocratico del sistema, que una nueva violacién
de los derechos de los jovenes (de su derecho a la defensa
material y técnica porque mayoritariamente son las audien-
cias con el juez las que no pueden realizarse, asi como las
entrevistas con el CTA en el marco de las cuales se produ-
cirdn los informes que seran centrales en las audiencias de
revision de su medida).

Ademas de dificultar el avance de la causa, los traslados
no realizados o demorados impactan en el acceso a la salud.
Sumado al habitual caracter trabajoso y dilatado de obtener

21 Todos los nombres son ficticios para proteger la identidad de los jévenes.
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turnos para atencidn en dispositivos piblicos de salud -que
son a los que la totalidad de los adolescentes podia acceder-,
dos jévenes perdieron turnos y sesiones de atencion y reha-
bilitacién en un hospital para tratar heridas graves porque
no se presentd el servicio de traslado en sucesivas oportuni-
dades. A otro de los jévenes se le suspendieron sus consultas
médicas por falta de traslado.

Si antes exponiamos la dimensién interpretativa del
estado y sus instituciones, los traslados muestran cémo su
dimension material también opera para reproducir practi-
cas que colisionan con los derechos humanos de adolescen-
tes en conflicto con la ley. La inercia burocratica, la falta de
adecuacidn logistica (al tamano del sistema, a la amplitud
de la jurisdiccién en cuestion) y también una determinada
definicién del problema -relativa a los derechos de los ado-
lescentes en conflicto con la ley- deja a los jovenes privados
de la libertad atrapados en una realidad cotidiana en la que
no se tiene en cuenta ni el objetivo de resocializacion del
Fuero especializado, ni la proporcionalidad de la pena, ni
su eventual morigeraciéon. Estos “imponderables”, que a la
luz de la saturacién empirica parecen mas una regularidad
que un hecho dificil de anticipar, demoran la resolucién de
las causas, alargan tiempos de intervencién, relentizan un
sistema que de por si es bastante poco 4gil e impiden la
garantia de derechos basicos de los adolescentes. Asi pro-
ducen, con esos desaciertos, una forma de administracién

particular, una suerte de “amansadora”.??

22 Es decir, encontramos que este proceso tiene cierta familiaridad con aque-
llos de docilizacién de los cuerpos que describié Foucault (1988). Estos
“imponderables” contribuyen a través de su repeticion a transformar a los
adolescentes en “cuerpos déciles”, mansos, que saben esperar, y a no lidiar
no solo con el aburrimiento que les provoca la privaciéon de libertad sino
también con la incertidumbre.
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Las tramas que tejen las causas

En los expedientes es posible identificar cémo la articula-
cién de niveles de interaccién de diversa indole (de defini-
ciones de necesidades, de interpretaciones, de negociacio-
nes, y de burocracias) componen un caso.

Sebastian estuvo privado de libertad 9 meses y 15 dias
por una causa caratulada como “robo en poblado y en ban-
da” que consistié en el robo a un camién de zoonosis y
materiales de construccion de un centro cultural del mismo
barrio donde vivia.

El primer informe del CTA afirmaba que la madre de
Sebastian, atin siendo consciente de los conflictos que el
joven tenia en el barrio, “no hacia nada”. Como ademas el
joven declaré consumir drogas y no estar escolarizado, la
jueza, al evaluar la situacién ordend la prisidon preventiva de
Sebastian con el objetivo de escolarizarlo, tratar sus adic-
ciones y “preparar” a la familia para poder cuidarlo; a sus
integrantes, en la misma audiencia, se les ordend asistir a los
talleres para padres. En el argumento para aplicar prisiéon
preventiva sélo se leian motivos sociales (falta de escolari-
dad, de atencidn a la salud, de “buena crianza”), no riesgos
de obstruccién de la causa penal.

Durante el encierro, y segin diversos informes que
constan en el expediente, la familia se movilizé en diversas
direcciones para contestar la interpretacion judicial sobre el
modo de implicarse con Sebastian vy, asi, lograr su libertad.
Ante el instituto cerrado en donde estaba alojado, su madre
propuso incluirlo en un programa de reciclado, y explicé
la conveniencia de una ocupacién diaria como esa, subra-
yando que seria mas formal que la que tenia al momento
del robo: ayudar al padre en el reparto de verduras en el
barrio. Paralelamente, la familia se involucr6 en un pro-
grama municipal que apoya el egreso de instituciones de
encierro, present6 ante el juez los certificados de asistencia
a los talleres para padres e incluso participé de un proceso
de mediacién penal sugerido por el juez.
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Mientras la familia recorria distintas instancias estata-
les y no gubernamentales, el tratamiento psicoldgico y para
las adicciones que padecia Sebastian -que el Estado debia
garantizar-, se demord meses. Ello ain cuando el juez reali-
z6 reiterados pedidos al organismo estatal correspondiente
para que la atencion se efectivizara.

Para cuando Sebastidn llevaba seis meses de encierro,
el CTA realizé un nuevo informe en el que valoré positi-
vamente la implicacién de ambos progenitores. La familia
que “no hacia nada” parecia haber cumplido las expecta-
tivas de los agentes judiciales. Sin embargo, eso tampoco
alcanz6. Cuando por fin las evaluaciones fueron positivas, y
Sebastian estaba en condiciones de egresar del encierro, la
audiencia en la que se le concederia la libertad se postergd
en cuatro oportunidades por falta de traslado a la sede judi-
cial, lo cual demoréd cuatro meses la revisién de la medida.

La causa que tuvo privado de la libertad a Sebastian por
casi diez meses, excedié completamente el hecho delictivo
en si. Se configurd principalmente en una trama perversa
alrededor de tres dimensiones: primero, de su trayectoria
institucional previa al hecho delictivo (su falta de acceso a
escolaridad y de atencidn de adicciones); luego, de la forma
en que su familia negocid interpretaciones sobre el cuidado
y la responsabilidad filial con el sistema judicial; y final-
mente del propio padecimiento de la inercia burocrética
del sistema penal.

Por su parte, la madre de Gabriel, empleada domés-
tica, también fue descripta en el primer informe del CTA
como una figura adulta que no hacia nada ante la conducta
transgresora de su hijo. La causa de Gabriel fue caratulada
como “robo agravado con arma de utileria” y si bien inicial-
mente como medida cautelar se le habia impuesto prisién
domiciliaria, se le revocé a los pocos dias por violarla y
presenciar un robo en su barrio. Luego de eso fue privado
de libertad por un afio y seis meses. Segtn la interpretacion
de los peritos, la madre de Gabriel no podia imponer limi-
tes ni sostener normas. Ademas, naturalizaba la violencia,
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la conflictividad, la transgresion a la ley y el consumo de
drogas que existia en el barrio en donde vivian. El informe
no hacia referencia a acciones que pudiera encarar algin
otro actor por fuera de la familia para intervenir en este
contexto. La madre fue enviada a los talleres para padres y
Gabriel a prisidn. A cada interpretacién de necesidades, un
satisfactor de los pocos y predeterminados que componen
el repertorio institucional en este &mbito.

A partir de alli, se evidencia en el expediente la movi-
lizaciéon de la madre de Gabriel para torcer la interpreta-
cién y cumplir expectativas institucionales, por diferentes
vias. Por un lado, mediante pedidos al abogado defensor
de su hijo, solicité el traslado del joven hacia otra ins-
titucién que cumpliera minima condiciones de higiene y
tuviera posibilidades de recreacién. Luego, ante un nuevo
encuentro con el CTA presentd certificados de asistencia
al taller para padres, y una primera opcién para el egre-
so de Gabriel: habia conseguido una vacante en la escuela
y podria participar en talleres de oficio en la parroquia
del barrio. Estas acciones parecieron no ser suficientes. En
cambio, el informe reconocié una mejoria en la situacién
de contencién familiar hacia Gabriel: el didlogo entre el
joven y su padre, con quien no convivia, habia mejorado
después de la detencién.

Mientras las evaluaciones del CTA seguian sin ser aus-
piciosas, para cuando Gabriel llevaba méas de un afo en pri-
sion, la madre, orientada por el defensor, gestiond la inter-
vencion en la causa de un programa de egreso. Este dis-
positivo, administrativo y no judicial, podia ser un camino
para mediar entre ella y el sistema penal, en la medida en
que ademds de apoyarla para cumplir las expectativas que
el sistema tenia sobre ella, podia informar al juez sobre su
compromiso y sugerir y avalar la libertad de Gabriel. Se
reunié con la coordinacién de este programa y argumentd
sobre la excepcionalidad del delito ya que nunca nadie de su
familia habia cometido uno. Ademas, enfatiz6 que el transi-
to por el sistema penal habia dado frutos: habia implicado
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una mejoria en la relaciéon de Gabriel con su padre y ello
habia impactado positivamente en el joven; ademas, su hijo
estaba estudiando, tenia deseos de emplearse como chofer
de colectivo, y ella procuraba incluirlo laboralmente en una
cooperativa de reciclado de residuos cercana a su domici-
lio. No soélo ella y el padre de Gabriel estaban implicados;
su abuelo materno habia ofrecido ayuda para comprar un
vehiculo para que el joven pudiera trabajar de remisero®.

Aunque la mujer habia desplegado todo este conjunto
de posibilidades, el informe de este programa que procura-
ba acompanar el egreso de personas privadas de libertad, no
lo validé. Evalué que estas alternativas laborales “no le per-
mitirian desarrollar relaciones y actividades de le brinden
herramientas para una trayectoria futura mas estable”. Los
recursos de la madre no habian sido legitimados, y ningtin
dispositivo le facilitaba otras alternativas “mas estables”.

Informes apenas posteriores dan cuenta de que la
madre, perseverante, habia propuesto otra salida laboral
posible: que Gabriel se incorporara a trabajar en un taller
mecanico. Ademas, habia conseguido una vacante escolar
para el afio siguiente e informaba que ella seguia asistiendo
a los talleres para padres. Finalmente, la negociaciéon tuvo
un saldo a favor de Gabriel: le fueron concedidas salidas
transitorias cuyas reglas cumplié satisfactoriamente; tres
meses mas tarde le otorgaron libertad condicional.

23 La ocupacién de “remisero” (conductor de un servicio de taxi alternativo
que en muchas ocasiones no se encuentra fiscalizado ni regulado) constituye
una salida laboral para los jovenes de escasos recursos ya que no requiere
una alta calificacién laboral. Sélo es requisito poseer el capital necesario
para disponer de un autémovil.
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Discusién. Trayectorias institucionales de los jévenes
y sus familias

Los expedientes que construyen las causas por las que
Sebastian y Gabriel fueron privados de su libertad estan
compuestos en mayor medida por las trayectorias insti-
tucionales (Litichever, 2017) de ellos y sus familias, las
negociaciones de estas ultimas con las interpretaciones del
sistema penal, y la logistica de la burocracia, que por el
delito atribuido y el establecimiento de la responsabilidad
mediante una investigacion sobre el hecho. Estas trayecto-
rias institucionales conformadas por condiciones interpre-
tativas y operativas refuerzan la situacién de desigualdad
en la que estan insertos los adolescentes que tienen con-
flicto con la ley, al menos, en Argentina. El sistema penal
persigue y judicializa selectivamente a varones jovenes de
clases populares cuyo acceso a derechos esta altamente res-
tringido. Independientemente de lo que la ley especializada
suponga, las causas judiciales se componen de interpreta-
ciones que responsabilizan a los jovenes y a sus familias
tanto de sus propias condiciones de vulnerabilidad, como
de las posibilidades de revertirlas. Buena parte de la oferta
institucional es encierro para los adolescentes y cierto espa-
cio de maniobra para que las familias negocien estas inter-
pretaciones sin mas apoyo estatal que el reconocimiento
de necesidades subjetivas que pretenden ser satisfechas con
un espacio terapéutico mensual (los talleres para padres).
Mientras distintos factores pueden haber incidido en que a
Sebastidn y a Gabriel se les otorgase la libertad (tipo de deli-
to, tiempo y conducta en el encierro, razones procedimen-
tales, etc.), los expedientes mostraron cémo la activacién
de las familias segun las expectativas del sistema resultd
clave para que ello sucediera. Sobre la transformacién de las
propias practicas institucionales, ya sean las que deberian
procurar el acceso a derechos basicos o minimizar contra-
tiempos logisticos, poco se advierte en los expedientes.
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Si se considera el peso que el resultado de la nego-
ciacion entre las interpretaciones y los valores morales de
los agentes judiciales y de las familias, tiene en la causa, la
ecuacion parece resolverse de modo tal que los adolescentes
que llegan al sistema penal con un entramado familiar mas
débil seran los que mas sufriran su dureza y, complemen-
tariamente, menos derechos tendran garantizados. En esta
composicién particular del caso, tejida entre valoraciones,
atribuciones, expectativas y negociaciones, el Estado monta
su intervencién mediante practicas rutinarias burocraticas
que, ademas, le imprimen su propia cuota de ineficiencia y
perversion, por ejemplo, para la realizacion de los traslados.
Como sutura de todos estos procesos, adviene la decisién
judicial -otra particular interpretacion- y finalmente el des-
tino de los adolescentes.

Al comienzo del capitulo, al inscribir la creacién del
Fuero especializado en su historicidad y la separacién de
causas sociales de las penales, senaldbamos que los argu-
mentos de tal transformacién se vinculaban con no cri-
minalizar la pobreza y otorgar garantias procesales a los
jovenes para, sobre todo, evitar la discrecionalidad judicial.
Asi, el sistema actual en Buenos Aires, basado en el derecho
penal de acto, buscaria distanciarse de la intervencion tute-
lar o vinculada a la regulacién de lo social.*

Del anélisis de los expedientes, se desprende que las
relaciones de la justicia penal juvenil con otros componen-
tes del sistema de proteccidn de derechos, cuando existen,
son muy débiles y poco formalizadas. Incluso si se conside-
ra la situacién de vulnerabilidad social de los adolescentes
y sus familias segtin las propias caracterizaciones judicia-
les, practicamente no constan actuaciones de proteccion de
derechos de nifiez o asistencia social para las familias o

24 Esta centralidad del derecho penal conlleva a una mayor punitividad. Asi, al
seguir un analisis analogo del caso brasilefio, el sistema se perfecciona y por
ello se vuelve més “eficiente” en la persecucién penal (Fonseca y Cardarello,
2005).
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acciones que aminoren la violencia que signa las relacio-
nes barriales. A su vez, cuando en los expedientes constan
intervenciones de programas sociales que podrian formar
parte de estrategias de egreso o la sugerencia de su uso
(al apuntar a procesos de reinsercion social, revinculacion
escolar o laboral, o apoyos sociales de diversa indole), estos
recursos son brindados por las familias y no propuestas por
los agentes del sistema judicial que, en general, descono-
cen su existencia o subestiman o desconfian de su efecti-
vidad. En ese punto, pareceria que la justicia penal juvenil
no actda como parte del sistema de proteccién del que,
en teoria, es parte.

Una de las explicaciones posibles de la falta de arti-
culacién de los sistemas es que este direccionamiento, que
procura distinguir las problematicas sociales de aquellas de
indole penal, implique una mirada individualizante sobre el
delito juvenil y sus protagonistas. Este énfasis en la capaci-
dad y en la responsabilidad del individuo para gestionar sus
propios riesgos, y la apelacién del Estado a que el individuo
se active para hacerlo no son exclusivas del sistema penal,
sino que impregnan el estilo contempordneo generaliza-
do de regulacién social (Rose, 1996; Castel 2004; Haney,
2004). Asi, la interpretacion mas extendida en el ambito
judicial sobre el delito juvenil asume que el desistimiento
del mismo es fruto de una decisién individual o familiar
basada en una evaluacién costo-beneficio que tendrian las
personas (que los costos del delito son mas altos que sus
beneficios), que racionalmente deberian llevarlas a elegir la
oportunidad que les da el sistema de “rescatarse” o de ser
“una familia contenedora”. Esta mirada resulta esquiva no
so6lo a las vulnerabilidades socioecondmicas de los jovenes
y sus familias y a los condicionantes sociales materiales
del entorno, sino también a los simbdlicos que operan en
intersecciones particulares de clase, edad y género. Ademas,
y fundamentalmente, es ante todo esquiva a la evaluacién
sobre las propias practicas y capacidades institucionales y
sus consecuencias en las trayectorias de los adolescentes. El
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sistema administra justicia en funcién de la capacidad que
los jovenes, y sobre todo sus familias, tengan para adecuar-
se a expectativas, negociar las interpretaciones que sobre
ellos se hacen y soportar los aspectos mas perversos de la
materialidad del sistema como son, por ejemplo, las demo-
ras de los traslados.

En este punto, la dimension generacional del analisis
resulta clave y paraddjica. Es decir, por un lado, la indi-
viduacién de la salida del delito se materializa en respon-
sabilizar a las familias y colocar al Estado s6lo como un
auditor del proceso y no como garante de derechos. Esta
posicidon emergié del proceso de debates en el que la deli-
mitacién de competencias se consideraba el reaseguro para
limitar la arbitrariedad penal. Pero, por otro lado, el encie-
rro de los adolescentes, como estrategia de “proteccion’,
parece adn vincularse con ldgicas de predominio tutelar,
que desconfian de la autonomia de los sujetos y ven en la
vida cotidiana de las familias pobres indicios de que “no
pueden o no quieren cuidar bien”. Asi, el debate sobre la
necesidad de limitar la discrecionalidad judicial y de repo-
ner garantias que parecia saldado con la sancidn de la nueva
normativa provincial, se reflota cada vez, y los adolescentes
son privados de la libertad para que la familia recapacite y
los cuide “bien”. Esto sucede ain cuando para los actores
(tanto del poder judicial como del ejecutivo que despliega
politicas territoriales de proteccion de derechos) esta forma
de intervencion resulte insatisfactoria.

Asi las cosas, los jovenes se encuentran atrapados en la
contradiccion de un sistema que, por un lado, dice juzgarlos
por el delito cometido (derecho penal de acto) y les exige un
comportamiento orientado hacia la bisqueda de autonomia
y responsabilizacion (sin facilitarles herramientas para que
lo hagan); pero, por otro lado, decide su destino en funcién
de cémo sus familias logren negociar el dictamen moral
que se hace sobre su comportamiento. En el medio de esta
forma de administracién judicial, propia del gobierno por
contradiccion (Haney, 2010), que funciona encabalgada en
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un enjambre de interpretaciones disimiles sobre la espe-
cialidad, los derechos, el sentido de la pena y el encierro,
los adolescentes padecen, ademas, los efectos perversos de
la dimensidn operativa de la burocracia. Los impactos tan
concretos de las demoras y cancelaciones relativas a los
traslados tornan abstracta cualquier referencia a garantias
procesales o consideraciones especificas que, en funcién de
la edad, existen sobre la incidencia negativa que el tiempo
de encierro supone para un adolescente.

Conclusiones

En este capitulo exploramos cémo algunas condiciones del
propio sistema penal juvenil contribuyen a reproducir practicas
que generan altos niveles de encarcelamiento como forma de
regular ajovenes varones que viven en condiciones de pobreza,
aun cuando normativamente procura utilizar la privacién de
libertad como medida excepcional y por el menor tiempo posi-
ble. Mientras, a primera vista, algunos agentes judiciales preo-
cupados por la alta prisionalizacién, s6lo observan escasez de
recursos en las familias y en la comunidad para mantener a los
jovenes alejados del delito, y entonces es comtin escuchar que
“afuera no hay nada’, un andlisis minucioso sobre c6mo se con-
figuran las causas en los expedientes judiciales -considerados
un artefacto particular para construir realidades- permite ilu-
minar otras cuestiones. Procuramos mostrar coémo las inter-
pretaciones de los agentes judiciales sobre el delito juvenil y sus
causas, la arquitectura de necesidades que sobre ellas se monta,
y el espacio de maniobra generado para negociar estas inter-
pretaciones con los sujetos de la regulacion -especialmente las
familias-, es coronada por inercias de las practicas burocréticas
y da forma a intervenciones judiciales que terminan validando
que la privacion de libertad sea el recurso preferente, aunque
imperfecto e indeseado, ante la “nada” del afuera.






Transformaciones, innovaciones
y tensiones en la justicia penal juvenil'

MARINA MEDAN Y FLORENCIA GRAZIANO

Introduccion

Desde que en 1989 la Convencién Internacional sobre los
Derechos del Nino (CDN) —que Argentina incorporé a sus
instrumentos juridicos de rango constitucional en 1994—
establecié6 que la privaciéon de la libertad a menores de
edad debe ser una medida tomada como dltimo recurso y
durante el menor tiempo posible, se han sucedido distintos
debates sobre cémo administrar justicia penal en los casos
de adolescentes y jovenes. A partir de entonces, argumentos
alineados con los derechos humanos, los sistemas de pro-
teccién de la infancia y la adolescencia, y la especialidad
que deberia tener la justicia penal al gestionar el delito juve-
nil, han confrontado con reiteradas demandas de endureci-
miento del sistema, que tienen en el centro de sus objetivos
bajar la edad minima de responsabilidad penal juvenil.

En estos casi 30 afios, el debate esté lejos de ser saldado.
No obstante, las persistentes posiciones de endurecimien-
to penal no han logrado evitar que, por diversas razo-
nes, en el &mbito de las burocracias argentinas los modos
de administrar judicialmente los hechos delictivos come-
tidos por adolescentes se hayan ido modificando, en tér-
minos normativos, institucionales y culturales. Mientras
la normativa nacional de fondo (decreto ley 22.278) sigue

I Mientras que la elaboracion del texto del presente capitulo corresponde a
las mencionadas autoras, una parte significativa de su contenido, especial-
mente lo relativo a la perspectiva tedrica y analitica propuesta, ha sido for-
mulada en conjunto con las colegas Carla Villalta y Valeria Llobet.

445
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sin reformarse —a pesar de haberse registrado numerosos
intentos legislativos al respecto, inclusive mientras escribi-
mos estas lineas’—, muchas de las normativas provinciales
se han transformado al incorporar nuevos supuestos, enfo-
ques y procedimientos, y al renovar la institucionalidad. El
desarrollo de estrategias innovadoras en materia de justicia
penal juvenil, tales como las medidas de seguimiento en
el territorio alternativas a la privacién de libertad y, mas
recientemente, los procedimientos inspirados en la justicia
restaurativa para la resoluciéon de conflictos, incluso por
fuera del sistema penal, son elementos centrales en esta tra-
ma de transformaciones que se presenta, todavia, de modo
fragmentario y heterogéneo.

El objetivo de este capitulo es realizar una reconstruc-
cién de este problema publico: el de las recientes transfor-
maciones y tensiones en la justicia penal juvenil, como una
forma de orientar futuras indagaciones respecto del modo
en que estas innovaciones, en materia de resolucién alter-
nativa de conflictos, se vinculan con la produccién esta-
tal de la desigualdad, en tanto el discurso de los derechos
humanos y los principios de la especialidad de esta jus-
ticia se articulan con los discursos del retribucionismo y
las demandas relativas al endurecimiento penal hacia los
adolescentes y jovenes.

Esta propuesta de construccidn del problema reconoce,
en primer lugar, una serie de proposiciones tedricas y ana-
liticas desde las cuales nos posicionamos. A continuacidn,
apuntaremos conceptos y definiciones sobre las medidas
alternativas y la justicia restaurativa en el dmbito penal
juvenil, y un conjunto de antecedentes socio-histéricos que
consideramos relevante mencionar, tanto en relacién con el
fenémeno a nivel global, como con transformaciones mas

2 Silvia Guemureman (2014, 2018, 2019) y Karen Jorolinsky (2015) han anali-
zado de manera detallada los diversos proyectos legislativos y las tentativas
de modificacién del Régimen Penal de la Minoridad. Mas adelante, nos ocu-
paremos especificamente del nuevo proyecto en discusion, presentado por
el Gobierno actual en el Congreso, en marzo de 2019.
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recientes en Argentina. También presentaremos una serie
de elementos de la coyuntura politica, que nos permiten
argumentar sobre cierta aceleracidn de la insercion del dis-
curso restaurativo en el ambito penal juvenil argentino. A
partir de ello, hemos formulado algunas preguntas sobre
el problema y sus potenciales efectos y evolucién, tenien-
do como preocupacion central la pregunta acerca de las
consecuencias que este nuevo discurso pueda tener en las
practicas concretas de administraciéon de la justicia penal
juvenil, y su vinculo con la garantia y el ejercicio de los
derechos humanos.

Perspectiva tedrica y propuesta analitica

Este capitulo procura hacer un aporte en el campo de los
estudios sociales de los derechos y del Estado, retomando
aportes de la teoria feminista (Haney, 2002,:Fraser, 1991;
Llobet, 2009 y 2012) y de la antropologia del Estado (Das
y Poole, 2008; Fonseca y Cardarello, 2005; Villalta, 2010b).
Pretende abordar dos aspectos centrales del problema; por
un lado, reconstruir el modo general en que se instituciona-
lizan los medios alternativos de resolucién de conflictos en
el ambito de la justicia penal juvenil (en discursos, estruc-
turas burocréticas y practicas cotidianas). Por otro, abordar
un aspecto del problema que suele quedar inexplorado en
las indagaciones sobre el funcionamiento de las politicas:
nos referimos a la manera en que estas practicas estatales,
ademas de proveer recursos e implementar procedimientos
burocréticos y aplicar institutos judiciales, son doblemen-
te productivas.

En primer lugar, porque al construir particulares inter-
pretaciones de derechos, necesidades y sujetos, modulan y
también contribuyen a la reproduccidn estatal de la exclu-
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sion y la desigualdad material y cultural; en segundo lugar,
porque generan espacios para la ampliacién de derechos de
los adolescentes y jovenes, de sus familias y de las victimas.
Entendemos que las transformaciones de diversa siste-
maticidad y magnitud que se estin sucediendo en la justicia
penal juvenil cobran eficacia practica en los contextos espe-
cificos en los que se implementan. Las discusiones a nivel
politico nacional sobre los modos de entender la conflictiva
articulacidn de los discursos entre la seguridad piblica y la
proteccién especial de la infancia y la adolescencia, desde
las cuales se definen los marcos normativos y las estruc-
turas institucionales, son centrales en la orientacion de las
précticas cotidianas. Sin embargo, en estas practicas la con-
crecién de tales definiciones toma formas particulares y
disputadas, tanto en los debates internos de las burocracias
locales, como en relacion con los adolescentes, sus familias
y las victimas. Adolescentes, familias y victimas, aun desde
posiciones de subordinacién, negocian el sentido y la orien-
tacion de tales practicas. Entendidas de este modo, desde
una perspectiva socio-antropoldgica, las transformaciones
en el campo de la justicia penal juvenil que aqui aborda-
mos no representan una evolucién lineal hacia formas mas
respetuosas de los derechos ni una aplicacién mecanica de
los postulados normativos vertidos por agencias y organis-
mos internacionales, sino que dan cuenta del modo en que
las distintas burocracias estatales se construyen, transfor-
man y reactualizan. Asi pues, en esos procesos que pueden
denominarse de “configuracion reciproca’, distintos actores
sociales, organizaciones y activistas tienen un rol central.
Nuestra perspectiva se nutre de algunos supuestos ted-
ricos provenientes del campo de los estudios sociales sobre
el Estado, que refieren a las dimensiones normativas, buro-
craticas e institucionales de la prictica estatal, y también a
aquellos supuestos sociales y culturales. A su vez, incorpora
el campo de los debates sociales sobre los derechos, en el
que se analizan los procesos de institucionalizacién y su
productividad. Desde ambas perspectivas, se considera que
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la desigualdad (de las relaciones de clase, de género, de edad
y de etnia), lejos de representar un fenémeno aislado, es un
proceso que se desarrolla, se amplifica o disminuye, tanto
en el terreno de la definicidn y el ejercicio de los derechos,
como en el de las practicas estatales. Por ultimo, asume
que, en lineas generales, las practicas estatales y la efecti-
vizacién de los derechos son fendmenos situados histdrica
y socialmente, cuyas formas estin determinadas no solo
por las definiciones institucionales, sino también por las
interacciones que en cada contexto particular se desarrollan
entre los agentes institucionales y las personas afectadas por
los conflictos, los que, respectivamente, desde sus posicio-
nes particulares, negocian tanto el acceso a espacios, como
recursos materiales y simbolicos.

En este sentido, asumimos que el Estado es un ente
multidimensional, cuya composicién en capas y aparatos,
no siempre garantiza la coherencia en su actuacién. A la
vez, en concordancia con este supuesto, no es tedricamente
productivo suponer la institucionalizacién homogénea de
un discurso univoco (Haney, 1996, 2002).

En primer lugar, porque el Estado es, ante todo, intér-
prete, v en cada arreglo institucional especifico estipula
necesidades y demandas legitimas (Fraser, 1991). La dimen-
sion interpretativa del Estado supone procesos de construc-
cidén y categorizacién de los sujetos, asignacion de carac-
teristicas asociadas a ellos y modos de comportamientos
esperables de clase, edad y género. Este conjunto de pro-
cedimientos estd configurado por clausulas subjetivas de
inclusidn, tras las cuales suceden procesos de legitimacidn,
de naturalizacién y de produccién de exclusiéon y repro-
duccién de desigualdades sociales —de clase, de edad, de
género— (Llobet, 2012). Especificamente significativa, en
nuestro planteo, es la edad, como ordenador burocratico en
las sociedades con Estado, que hace aparecer la dimension
etaria vinculada a la idea de neutralidad (Mintz, 2008). En
este sentido, el principio de especialidad en la justicia penal
juvenil legitima al Estado para intervenir como garante de
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derechos con una direccionalidad especifica, al tiempo que
invisibiliza el hecho de que sus practicas “protectivas” son,
en efecto, practicas de poder. No solo respecto de los ado-
lescentes, sino también de sus familias. Por otro lado, el
sistema penal ,y sobre todo el juvenil, es ademas de clasista,
generizado, en tanto persigue y pena los delitos atribuidos
a varones’, y tramita diferencialmente a las mujeres impu-
tadas de haber cometido un delito (Guemureman, 2011;
Medan, 2011; Medan, et al, 2018).*

En un segundo nivel, estas interpretaciones informan
particulares arquitecturas de necesidades y establecen qué
sujetos acceden a qué derechos, en qué términos y quiénes
quedan fuera de ellos, delimitando esferas de distribucion
y también de reconocimiento (Fraser, 1991; Haney 2002).
Sobre la base de esta arquitectura, el Estado, a través de
sus politicas sociales y penales, produce distintos mensajes
hacia la poblacién que regula, mensajes que en ocasiones
son contradictorios (Haney, 1996; Medan, 2014a). Esto no
es entendido como una “falla” de un “sistema” idealmente
homogéneo, ni como un efecto necesariamente “perverso’,
sino como una caracteristica propia de un tipo de regu-
laciéon que Lynne Haney (2004) ha denominado “gobierno
por contradiccién”, que funciona tanto en politicas sociales
como penales. Esto supone que existe una diversidad de

3 El 95,81 % de la poblacion privada de libertad en Argentina en 2015 era
masculina. Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucién de la Pena.
Disponible en: www.jus.gob.ar

4 Elmodo en que se gestiona el delito juvenil se encuentra informado por par-
ticulares asociaciones entre masculinidad, riesgo y delito. Otros trabajos
han mostrado cédmo la construccidn social del riesgo en programas de pre-
vencion del delito juvenil es diferencial segin el género (Medan, 2011,
2014b), y las reglas de conducta que se les imponen a los varones parecerian
diferir de las que se aplican a las mujeres. La prohibicién de salidas noctur-
nas, de consumo de alcohol y sustancias, de relacionarse con ciertos grupos
de pares, de entrar en contacto con la victima, asi como la peticién a los pro-
genitores de los jovenes que velen por el cumplimiento de estas reglas, pare-
cen todas exigencias propias de una interpretacion sobre las causas del deli-
to masculino, que lo asocia a la exposicion al riesgo en el espacio publico, y a
conflictos y violencia en las relaciones interpersonales (Medan et al, 2018).
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précticas institucionales y que los sujetos son gobernados
por la ambigiiedad y la contradiccién, quedando atrapados
en las inconsistencias propias del sistema. Ello no supone
desligar al Estado de sus responsabilidades como garante
de derechos. Sin embargo, si requiere que al examinar al
Estado y a sus formas de regulacion les quitemos el halo
de sistematicidad y accionar totalizantes que en ocasiones
se les asignan. Esta pretension vuelve opacos, tanto los dis-
cursos en disputa que coexisten y pelean por la hegemonia,
como las consecuencias de su accionar. Desde esta pers-
pectiva, y tal como otras investigaciones sobre el sistema
penal han mostrado (Haney, 2010; Schuch, 2009), podemos
advertir que en la justicia penal juvenil coexisten discur-
s0s que en apariencia podrian ser contradictorios, pero que
operan simultineamente: mientras procuran construir un
sujeto responsable de sus acciones y auténomo en su reso-
cializacion, consideran el accionar y la configuracion de su
familia —en tanto menor que debe ser cuidado— el prin-
cipal determinante para las decisiones penales por adoptar
respecto del joven, y consecuentemente, la clave para admi-
nistrar el acceso a sus derechos.

En un tercer plano del analisis, consideramos que en el
seno de las multiples y disputadas interpretaciones que le
dan forma a las practicas burocréticas y a la arquitectura de
necesidades, existe un espacio de maniobra para los sujetos
(Haney, 2002) en el terreno de las interacciones, asumiendo
que aun en su relacidn con el Estado, los sujetos son “algo
mas de lo que la biopolitica cre6” (Das, 2011).

Ahora bien, los procesos interpretativos al interior del
Estado no son lineales y, mucho menos, cuando parte de
lo que estd en discusion es un proceso de institucionali-
zacién de derechos. Analizar desde una perspectiva socio-
antropoldgica los procesos de incorporacién de estanda-
res de derechos humanos en dmbitos institucionales, que
constituyen perdurables burocracias, requiere adoptar una
serie de recaudos, a fin de evitar recrear lecturas valorati-
vas, normativas o sesgadas de procesos que son complejos
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y nunca univocos. En efecto, tal como ha sido demostrado
en trabajos que se han ocupado de distintos procesos de
institucionalizacién de nuevos derechos en el &mbito judi-
cial (Villalta y Llobet, 2015; Villalta et al, 2015), es preciso,
por un lado, tener en cuenta que los derechos humanos
no portan un contenido universal y ahistérico, sino que
adquieren significados y existencia en la practica diaria y a
partir de su imbricacion con las condiciones locales deriva-
das de determinados contextos sociales y politicos (Fonseca
y Schuch, 2009; Fonseca y Cardarello, 2005). Por otro lado,
también debemos tener en cuenta que, junto a las definicio-
nes formales y los postulados normativos, en la cotidianei-
dad de las instituciones existen relaciones e interacciones
entre diferentes agentes y organismos, valoraciones e inter-
pretaciones, y criterios y normas “de hecho” que, en buena
medida, moldean las practicas institucionales y dan forma
a rutinas y usos. En aras de materializar los proclamados
cambios que suponen las practicas inspiradas en el enfoque
de la justicia restaurativa, las medidas no privativas de la
libertad y las formas alternativas de resolucion de conflic-
tos, es preciso conocer esa cotidianeidad y las rutinas que
moldean el ambito penal juvenil.

De esta manera, una fructifera via para analizar esos
procesos deberia considerar indagar y conocer las maneras
en que los distintos actores —judiciales y extrajudiciales—
se posicionan frente a los conflictos y casos concretos en
los que deben intervenir, y como construyen argumentos y
discuten o cuestionan las modalidades adoptadas por otros
actores. Ahora bien, también es necesario tener en cuenta
que las pretendidas innovaciones no se producen en un
vacio de sentidos (Ferreira y Schuch, 2010), sino que tienen
lugar en escenarios sociopoliticos singulares constituidos
por tramas de relaciones sociales y también por especificos
sentidos en torno a los jovenes, al delito, a la proteccidén y a
la autoridad del Estado.
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Inscribir tales practicas en su historicidad, resulta
imprescindible para comprender que las transformaciones
y/o los cambios propuestos (“renovaciéon de la justicia’,
“acercar la justicia” o “desjudicializar”) son desarrollados en
escenarios que se nutren de tradiciones, rutinas y practi-
cas de larga data. Comprender cémo se han receptado las
nociones relativas a la resolucidn alternativa de conflictos,
implica el desafio de conocer y describir las tramas de rela-
ciones sociales y las tradiciones institucionales preexisten-
tes. También implica asumir que el campo de “la justicia” no
actua en solitario, sino que lo hace en interaccién con otros
organismos y agentes que tienen, o pueden tener, logicas
distintas y estrategias diferenciadas, lo que eventualmente
podria dar lugar a disputas y tensiones.

Los aportes provenientes de estos campos de debates
sobre las practicas burocratico-institucionales, que ademas
de atender a los aspectos materiales y distributivos del Esta-
do enfatizan en los procesos simboélico-culturales y relacio-
nales que estructuran el campo de intervencién y orientan
las acciones (definiendo las demandas legitimas y los suje-
tos que las enuncian) contribuyen a iluminar las dindmicas
concretas de exclusion y jerarquizacion en su variabilidad
histérica (Bourdieu, 1994; Fraser, 1991).

Por ultimo, un aspecto relevante por considerar en el
andlisis es que, mientras las mutaciones en las formas del
gobierno en general, y del delito juvenil en particular, asi
como las recomendaciones de los organismos internaciona-
les al respecto, pueden ser leidas en clave global -por ejem-
plo, en relacidn con la incidencia del discurso de la indi-
viduacion y la responsabilizacion— (Castel, 2004; Merklen,
2013), estas se asientan en escenarios culturales e histdricos
propios. Por ello, hay que evitar la “importaciéon” directa
de interpretaciones foraneas para pensar el caso local (Soz-
zo, 2000) y reconocer que, en cada contexto, las formas
que efectivamente adquieran estos discursos seran diver-
sas a medida que se “vernacularicen” (Merry, 2006:2009)
y se implementen en escenarios singulares, marcados por
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culturas institucionales y légicas burocraticas particulares,
reapropiadas por diferentes tipos de agentes que les impri-
man particulares sentidos.

Conceptos y definiciones

Ahora bien, es preciso clarificar a qué nos referimos con
estrategias innovadoras en materia de justicia juvenil. Por
un lado, se incluyen en este universo las medidas alterna-
tivas en general, entendidas como aquellas que la justicia
penal impone a un joven (a quien se le ha abierto una causa
penal) y que no suponen la privacién de la libertad mediante
su ingreso a una institucion cerrada u a otro tipo de institu-
cién que suponga una prohibicion de salidas. Estas medidas,
en mayor o menor grado, apuntan a la desjudicializacién.
Tal como hemos identificado a partir de un estudio realiza-
do para UNICEF (2018)°, en Argentina estas medidas son:
la remision a otros servicios apoyados por la comunidad;
el principio de oportunidad fiscal; la mediacién o concilia-
cidn, y la suspensién del juicio a prueba (probation), que es
la mas extendida en el pais y puede incluir la realizacion
de tareas comunitarias, la reparaciéon del dano y el cum-
plimiento de reglas de conducta, a cambio de la extincion
de la accién penal. El uso de estas medidas y su nivel de
eficacia requiere de dispositivos que vehiculicen su imple-
mentacion, cuya existencia es variada en cantidad y calidad
a lo largo del pais. El uso que se haga de estas medidas

5 El trabajo de referencia es fruto de una investigacién realizada para UNI-
CEF en 2016 y 2017 llamada “Relevamiento Nacional de Programas Alter-
nativos a la Privacion de Libertad y Medidas Alternativas al Juicio Penal en
materia Penal Juvenil, y deteccién de buenas précticas”. La investigacién fue
dirigida por Carla Villalta y Valeria Llobet, y el equipo de investigacién estu-
vo integrado por Marina Medan, Florencia Graziano, Gabriela Magistris,
Agustin Barna, Bibiana Buenaventura, Cecilia Fernandez Tunén, Soledad
Gesteira, Julieta Grinberg, Julian Pérez Alvarez y Elsa Schvartzman. El
informe fue publicado y esta disponible en: https://uni.cf/2IIh8ND.
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dentro de un proceso judicial penal puede incluir elemen-
tos propios de la justicia restaurativa, complementarios al
proceso penal. Pero ademads, existen estrategias basadas en
la justicia restaurativa que funcionan como alternativas al
proceso penal, es decir, que procuran aplicarse para evitar
que los jovenes entren en el sistema penal. Asi, el enfoque
restaurativo puede aplicarse dentro de la justicia penal de
forma complementaria a los procesos de justicia retributiva,
o por fuera, y en cierta medida en oposicién a ella.

En cualquier caso, se propone como una tercera via
entre el retribucionismo y el modelo rehabilitador (Walgra-
ve, 2013; Van Ness y Strong, 2015; Aertser et al, 2013), y
aunque aqui nos centramos en el enfoque restaurativo den-
tro del ambito de la justicia penal, se entiende a la justicia
restaurativa como una filosofia (Marshall, 1999). Su princi-
pal diferencia con el modelo retributivo es que el delito es
visto como un conflicto, como un dano al lazo social, mas
que como un quiebre de la ley. Por lo tanto, debe ser repa-
rado en el seno de lo social, mediante un encuentro directo
o indirecto entre las partes y, eventualmente, incluyendo
también a miembros de la comunidad®, en donde se deci-
de la forma de reparar el dano y las acciones futuras (Van

6  Respecto del asunto de la comunidad, més que tomar alguna definicién, aqui
preferimos seguir una perspectiva de anélisis. Se trata de un término clave
en la teoria social para pensar el lazo social, con amplio derrotero, y profun-
damente abordado por cierta sociologia local que nos resulta especialmente
inspiradora (De Marinis, 2011a, 2011b, 2012). Recientemente, la “comuni-
dad” ha resurgido con fuerza trayendo nuevas implicancias, no solo global-
mente (al menos en occidente), sino con particulares manifestaciones en la
América Latina contemporéanea. La comunidad connota una idea de perte-
nencia, de un nosotros distinto a otros, de esa “sensacién de estar 'mas o
menos juntos'y avanzar (o retroceder) en cursos comunes de accién sobre la
base de ciertos rasgos compartidos” (De Marinis, 2011b:94). A pesar de sus
variadisimas asociaciones, “comunidad” arrastra indefectiblemente “bue-
nas” resonancias, connotando una “construccién utépica orientada hacia un
doble juego: condena y critica del presente, y anticipacién de los perfiles
deseados de un futuro donde los “males” del presente puedan verse, de algu-
na manera, superados, contrarrestados o matizados” (De Marinis,
2011a:159). Apelar a la comunidad o a lo comunitario, puede referirse a una
pretendida comunidad existente, o a una comunidad que es preciso cons-
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Ness, 2010). De ahi su prioritaria atencién a las victimas’.
La estrategia mas utilizada es la mediaciéon entre victima
y ofensor, pero existen también reuniones ampliadas que
incluyen a otros miembros de la comunidad y a profesiona-
les. La flexibilidad de sus mecanismos, a diferencia de los de
la justicia retributiva, la hace especialmente ttil para inter-
venir en conflictos que incluyan a jévenes (Beloff, 2007).
Ello porque la especificidad etaria de la polacién juvenil
requiere herramientas versatiles para impartir justicia (Wal-
grave, 1998; Bazemore and Schiff, 2005). Mientras que en
Europa y Oceania comenz¢ a utilizarse en la justicia juvenil
desde fines de los 808, la incorporacion en nuestro pais es
mucho mas reciente.

Antecedentes significativos a nivel global y local

El problema que aborda este capitulo se inscribe en un
panorama global de paraddjica confluencia entre varios
fendmenos que se remontan a los anos 70’ del siglo XX:
la propagacion del discurso de derechos humanos, la crisis
del modelo de bienestar —como regulador de la desigualdad
social-, y el avance de un tipo de gobierno guiado por la
logica de la individuacién en un contexto de securitiza-
cién de la cuestidn social (Castel y otros, 2013, O’Malley,

truir (y que eventualmente, por ejemplo, el Estado, puede contribuir a for-
mar, tal como ha descripto especificamente Rose (1996) como una cons-
truccién para el gobierno).

7 Para mas detalles sobre los origenes, caracteristicas y debates de la justicia
restaurativa, que no podemos ampliar aqui por cuestiones de espacio, puede
consultarse Medan, 2016; aqui, a su vez, puede hallarse un vasto conjunto de
referencias especializadas.

8  Como hito fundacional del uso del enfoque restaurativo en justicia juvenil
se reconoce la incorporacién del mismo a la legislaciéon neozelandesa en
1989, como primer abordaje de los jovenes que ingresaran al sistema penal.
También desde ese afio, Bélgica aplica justicia juvenil restaurativa, pero la
incorporacién explicita a la ley fue en 2006 (Put, Vanfraechem, Walgrave,
2012).
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2006, Rose, 1996, Garland, 2005). Estos procesos tuvieron
su correlato en las formas de regular el crimen, y el modelo
de bienestar penal cedi6 paso a la cultura del control (Gar-
land, 2005). La justicia penal juvenil no estuvo ajena a estos
fenémenos. Sin embargo, analistas especializados en justi-
cia juvenil comparada senalan que esta no se ha deshecho
totalmente de la herencia welfarista, sino que la ha modifi-
cado en funcién de una nueva ldgica centrada en el discurso
de la responsabilizacidn, la activacién y la condicionalidad.
Ademads, se observa la complejidad de los sistemas que, a
pesar de sus diferencias, coinciden en el doble cometido
de punir al infractor, por una parte, mientras desarrollan
estrategias basadas en la comunidad (Crawford, 1998, Rose,
1996), que procuran prevenir el delito por medio de estrate-
gias tempranas de intervencidn dirigidas a poblaciones “en
riesgo”, por la otra. La gestion del crimen juvenil se presen-
ta, asi, como una compleja y contradictoria amalgama de lo
punitivo, lo responsabilizante, lo inclusivo, lo excluyente y
lo protectivo (Diinkel, 2014; Muncie y Goldson, 2006; Hart-
jen, 2008; Kemshall, 2008; Haney, 1996). Habilitadas por ese
contexto general, y como parte de los limites de la justicia
retributiva para la gestion del crimen juvenil, estrategias
inspiradas en la justicia restaurativa comenzaron a posicio-
narse a fines del siglo XX, como una alternativa entre el
punitivismo de débil eficacia y el modelo reintegrador des-
legitimado (Walgrave, 2013; Put et al, 2012; Muncie, 2008).
Este escenario de transformaciones fue producto también
de la incidencia de organismos internacionales que prove-
yeron lineamientos especificos.’

9 La Convencién sobre los Derechos del Nifio (CIDN), las Reglas de Beijing,
de RIAD y de Bangkok, entre otras, han establecido que el delito juvenil
debe ser prioritariamente abordado a partir de medidas alternativas al pro-
ceso penal y a la privacion de libertad. Asimismo, recomiendan la utilizaciéon
de procedimientos y programas de justicia restaurativa, en tanto son consi-
deradas como medidas mas respetuosas de los derechos de nifos, ninas y
adolescentes, y més convenientes desde el punto de vista de la responsabili-
zacién, prevencion y reparacion del dano. La Declaracion de Viena sobre la
Delincuencia y la Justicia (2000) motivé el desarrollo de politicas de justicia
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Por otra parte, mientras la Convencién sobre los Dere-
chos del Nifo de 1989 supuso novedades significativas
para los lineamientos de la justicia penal juvenil, recién a
comienzos del nuevo siglo los paises que a ella adhirieron
comenzaron a reformar sus legislaciones, casi cien afios
después de la creacidn de sus Estados naciones. Europa fue
pionera en este proceso y también en la cuantiosa produc-
cién de estudios sobre dichas modificaciones. Desde enton-
ces, las discusiones versan sobre si las reformas se orientan
a gestar sistemas mas punitivos o mas alineados con los
derechos humanos (véase Diinkel, 2014; Zimring, Langer,
Tanenhaus, 2015). Predomina como resultado un escenario
muy heterogéneo en el cual se despliegan una multiplicidad
de estrategias alternativas a la privacidn de libertad, algunas
de las cuales incluyen el expreso uso de la justicia restau-
rativa. Estos andlisis comparativos, que incluso exceden el
contexto europeo e incluyen muy excepcionalmente una
mirada sobre América Latina (Langer y Beloff, 2015), nos
permiten poner en perspectiva nuestro problema y advertir
que, aun con contextos sociales y culturales muy distintos,
hay debates compartidos.

En relaciéon con la produccién de conocimiento, la
justicia restaurativa enfocada en los jévenes se ha confor-
mado como un campo de investigacién y de la academia,
al menos desde 1997, ano en que se realizd la primera

restaurativa; en 2001 la Unién Europea declar6 que los Estados Miembro
deben promover la mediacién en casos criminales; en 2002, el Consejo
Econémico y Social de las Naciones Unidas convocé a los Estados Miembro
a hacer uso de programas de justicia restaurativa en materia penal; en 2005,
la declaracién del Decimoprimer Congreso de las Naciones Unidas sobre
la Prevencién del Delito y el Trato de Delincuentes insté a los Estados
Miembro a reconocer la importancia de desarrollar atin mayor cantidad de
politicas de justicia restaurativa, que incluyan alternativas a los procesos
judiciales (Declaracién de Bangkok). Asimismo, también fundamentan su
conveniencia la Declaraciéon de Costa Rica sobre la Justicia Restaurativa en
América Latina de 2005, el Manual sobre Programas de Justicia Restau-
rativa de la Oficina de Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito de
2006 y la Declaracién de Lima de 2009 del Primer Congreso de Justicia
Juvenil Restaurativa.
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“Conferencia de justicia restaurativa para jévenes, potencia-
lidades, riesgos y problemas de investigaciéon”, organizada
por la Universidad Catdlica de Lovaina, en Bélgica (Walgra-
ve, 1998). El avance de la justicia restaurativa en Europa ha
sido tan significativo en los ultimos quince afos, que hay
estrategias documentadas y respectivas incorporaciones en
las legislaciones de mas de treinta y seis paises europeos
(Diinkel y otros, 2015). Los trabajos son, mayoritariamente,
descripciones de las experiencias y consideraciones sobre
su replicabilidad.

Mientras que en Europa la produccién es vastisima, en
nuestro contexto regional y local es significativamente mas
escasa, en consonancia también con las experiencias desa-
rrolladas. La atn incipiente instalaciéon del enfoque en la
region es explicada por los desarrollos de los movimientos
de derechos humanos y de victimas (en el marco de las tran-
siciones a la democracia), por las preocupaciones en torno a
la inequidad social y las violencias, y por la desconfianza en
los sistemas de justicia, los que, de a poco, y por recomen-
daciones de organismos internacionales, han empezado a
reformularse y a considerar la incorporacion de estrategias
restaurativas (Bolivar, et al, 2012). La victimologia, como
movimiento, parece menos desarrollada que en Europa.
Las pocas experiencias latinoamericanas, y las escasisimas
enfocadas en jovenes, estin raramente documentadas y atin
menos analizadas. Sin embargo, hay algunos anteceden-
tes valiosos para nuestro estudio realizados en el Brasil,
como los de Daniel Achutti (Achutti y Pallamolla, 2017)
y, especialmente, los de Patrice Schuch. Estos trascienden
las meras descripciones de las experiencias y avanzan en el
andlisis como dispositivos de regulacién social y despliegue
de formas renovadas de gobierno (Schuch, 2008, 2012).
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Transformaciones en el contexto local

A partir de la emergencia de las discusiones que habilité el
enfoque restaurativo, la justicia tradicional se ha ido trans-
formando, y desde la antropologia juridica (Poole, 2006;
Merry, 2007; Sierra y Chenaut, 2002; Schuch, 2008, entre
otros) se ha analizado que, durante las dltimas décadas, ha
habido un desplazamiento en las formas de administra-
cién judicial hacia modalidades basadas en la costumbre,
los valores de la comunidad y las formas alternativas de
resolucion de conflictos. Ello porque el sentido y el valor
del derecho penal, asi como la propia autoridad del Estado
para aplicarlo, han sido puestos en cuestidn; inclusive por la
propia institucion judicial. A partir de esta (auto) acusacion,
e intentando revitalizar su legitimidad, surgen procesos de
administracién de justicia que procuran revincular la justi-
cia penal con la democracia. Desincentivando el elitismo de
la justicia penal y el caracter criptico de su lenguaje y deci-
siones (Sarrabayrouse Oliveira, 1998, 2004), en un ambito
tradicionalmente refractario a la discusion abierta y parti-
dario o acostumbrado a sustraer y despojar a las personas
del contenido y significado de sus conflictos, surgen prac-
ticas que animan a reunir en &mbitos comunes, cara a cara,
a las diferentes personas afectadas por un conflicto. Asi,
se propicia el didlogo entre victimas, victimarios y demas
miembros de la comunidad y se motiva la participacion de
las personas en la solucion de sus conflictos.

Para dar cuenta de algunas de las transformaciones que
en este sentido ha experimentado nuestro pais, hay que par-
tir por senalar que en la Argentina uno de los hitos mas sig-
nificativos ocurridos en los tltimos anos en relacién con la
justicia penal juvenil fue la sancién de la ley 26.061 (2005),
que vino a saldar el prolongado debate sobre las atribucio-
nes judiciales tendientes a la proteccién de los derechos de
los nifios y/o a su castigo. Con esta ley, Argentina alined
parte de su normativa a la Convencidn sobre los Derechos
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del Nino'®. No obstante, esta adecuacién a un enfoque de
derechos humanos, atn esta vigente un régimen penal de la
minoridad que no se alinea a los estindares internacionales
alos que el pais adhiere (no es especializado, ni posee garan-
tias sustanciales, ni procesales; no considera la privacion de
libertad como tltimo recurso, ni prevé medidas alternativas
al proceso penal). En efecto, la normativa de fondo continta
siendo el decreto-ley 22.278 de 1980, claro exponente del
denominado “derecho de menores” (Beloff, 2004) y, como
tal, objeto de diferentes criticas en la medida en que habilita
una practica judicial renida con los principios de los dere-
chos humanos, tal como han analizado en profundidad y de
manera pionera Silvia Guemureman y Alcira Daroqui.!!

El caracter federal del pais ha permitido, no obstan-
te, que las legislaciones provinciales hayan podido adecuar
sus sistemas morigerando, en parte, los aspectos mas “tute-
lares” o més violatorios del debido proceso que encierra
aquella norma. Esa produccién ha tenido un éxito dispar
y una recepcién variable; no obstante, diferentes jurisdic-
ciones de nuestro pais han modificado —y en buena medi-
da, sustancialmente- la justicia destinada a los menores de
edad. Han generado distintas innovaciones que alteraron
las dindmicas de intervencion de las diferentes burocracias
(judiciales, administrativas, del ministerio publico) a partir

10 Dicha norma derogé la ley de Patronato, por la cual la justicia intervenia
indistintamente en causas penales o asistenciales seguidas a menores de
edad, y los jueces de menores tenian la facultad de “tutelar” hasta la mayoria
de edad a los nifos, nifias y jovenes que se encontraran —segun la evalua-
cién de los funcionarios— en una situacién de peligro moral y/o material.

11 Estas investigadoras han analizado de manera articulada las caracteristicas
de la legislacion y de la intervencidn juridica destinada a los adolescentes y
jévenes acusados de cometer alguna infraccion (Daroqui y Guemureman,
1999; Guemureman y Daroqui, 2001). Silvia Guemureman ha sido pionera
en el anlisis del funcionamiento del sistema judicial destinado a los “meno-
res”. Fue creadora del Observatorio de Adolescentes y Jévenes que resultd el
semillero de investigaciones imprescindibles para conocer cémo funciona la
justicia de menores en el contexto local (Guemureman 1995, 2005, 2011,
2014, 2015; Jorolinsky, 2010, 2015; Lépez, 2010; Graziano, 2017, entre
otros trabajos).
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de la incorporaciéon de nuevos procedimientos y figuras
legales, que han incidido de diversas maneras en las formas
tipicas de accidn y relacidn de este peculiar campo insti-
tucional. Este es el caso de la provincia de Buenos Aires
que, en 2007, luego de un conflictivo proceso, sanciond
la ley 13.298 (de promocion y proteccién integral de los
derechos de los ninos) y la ley 13.634 (principios generales
del fuero de familia y fuero penal del nifo) consideradas
normativas de avanzada en relaciéon con lo disponible en
la materia en el pais.'?

Ademas, independientemente de la existencia de nor-
mativas especializadas en las diferentes jurisdicciones, el
impetu de experiencias concretas en otros Ambitos (geogra-
ficos, pero también judiciales, como ciertos procedimien-
tos normados en la justicia de adultos) y los lineamien-
tos internacionales, antes mencionados, han provocado el
fortalecimiento del activismo judicial, que desde diferentes
dependencias y con variadas articulaciones ha hecho un
uso creativo y novedoso de los recursos disponibles para
procurar formas mas desjudicializantes y menos punitivas
en la justicia penal juvenil. De este modo, en los especifi-
cos contextos en los que se han implementado estrategias
novedosas se han construido nuevos modos de comprender
la naturaleza de los conflictos, que, si bien poseen efec-
tos ambiguos y contradictorios, han impactado en las 16gi-
cas tradicionales de intervencién (UNICEF, 2018; Medan,
2016; Fernandez Tuiion, Medan, Graziano, 2017).

Vale mencionar que el impulso dado a estas estrategias,
no solo obedece a la intencién de atender a los parame-
tros de derechos humanos, sino también al hecho de que
la conflictividad social, especificamente la que incluye al
delito juvenil (como diferentes estudios han demostrado),

12 E] largo proceso de reforma y la creacion del Fuero de la Responsabilidad
Penal Juvenil (FRP]) en la provincia de Buenos Aires puede consultarse en
Lépez (2010).
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no se resuelve con los modos tipicos de administracion
judicial de conflictos que predominan en nuestra sociedad
(justicia retributiva).

La aceleracion de la JR en nuestro contexto

Si bien las primeras experiencias en materia de mediacién
penal juvenil en Argentina pueden remontarse a 2001 y
2002 en Cérdoba y Neuquén, respectivamente, fue a partir
de la segunda década de este siglo que el término “justicia
restaurativa” comenzd a aparecer en el ambito penal juvenil
y en los nombres de programas especificos, no obstante lo
cual, la forma de nombrar estas estrategias novedosas se
referia mas bien a la mediacién penal juvenil. A tal meto-
dologia de trabajo se referian, por ejemplo, tanto la pionera
experiencia de la Defensoria de Lomas de Zamora (2011)
y del Centro de articulacién y orientacién en resolucion
alternativa de conflictos de La Matanza (2010), ambas en
departamentos judiciales del Gran Buenos Aires. La refe-
rencia explicita a la Justicia Restaurativa (JR) llegé en 2013 y
2014 a otras localidades de Buenos Aires (San Martin y San
[sidro) cuando se pusieron en marcha los programas homo-
nimos encarados por el poder ejecutivo local en convenio
con distintos actores judiciales y con asesoramiento euro-
peo. Desde entonces, se han sucedido, especialmente en la
ciudad de Buenos Aires, jornadas disciplinares, programas
de capacitacion, conferencias y publicaciones que, como
parte de discusiones mas amplias sobre la justicia juvenil,
o efectivamente especializadas en el enfoque restaurativo,
se han ocupado de reunir a expertos, tales como decisores
locales y operadores del sistema judicial y, en menor medi-
da, del poder ejecutivo.

La propagacion del enfoque restaurativo y la creciente
cantidad de instancias en las que el tema se constituyé en
objeto central de debate, ha tenido lugar en paralelo con la



464 e De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos

visibilizacién de una gran cantidad de experiencias nove-
dosas —articuladas, sistematizadas e institucionalizadas en
mayor o menor medida-, las que, de hecho, tenian lugar
en las burocracias judiciales, aun sin llamarse restaurativas,
pero sosteniendo —sin haberlo advertido- muchos de los
principios de este enfoque.

Esta visibilizacion, al menos para nosotras -porque es
posible que muchas de estas instancias todavia permanez-
can en las sombras para quienes no estan en relacién con el
ambito penal juvenil-, fue posible gracias a la investigacion
desarrollada por UNICEF en 2016 sobre la existencia y
el uso de medidas alternativas en la justicia penal juvenil.
En dicha investigacién las alusiones a procedimientos res-
taurativos, si bien no fueron mayoritarias, mostraron una
presencia mas significativa de la prevista. En efecto, de este
andlisis surgié que de treinta localidades relevadas en el
pais, veinticuatro sefialaron que contaban con algiin meca-
nismo de aplicacion de medidas alternativas. Mientras que
en la mayoria de los casos las medidas eran encuadradas
por el uso de institutos juridicos disponibles, muchos ope-
radores inscribieron su uso en una orientacion restaurativa
de la administracion de justicia penal juvenil. Mas alla de
la denominacidn de estrategias restaurativas, se hallé que, a
pesar de la extension del uso de estas medidas, prevalece la
disparidad y heterogeneidad en el grado de formalizacién
de su aplicacion (inclusive dentro de una misma jurisdic-
cién). Al mismo tiempo, si bien se han advertido resistencias
a su utilizacién, gozan de un considerable nivel de apro-
bacidn, aunque practicamente solo se acepten en delitos de
menor cuantia. La investigacion hall6, ademas, que la soste-
nibilidad de las medidas alternativas varia segin existan o
no dispositivos mas o menos especificos que las desarrollen,
y que Unicamente en tres localidades de las relevadas exis-
tian dispositivos especializados con el objetivo de efectivi-
zarlas en el proceso penal del fuero juvenil (se concentran
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en el Gran Buenos Aires y en Cérdoba)'®. Uno de los resul-
tados que mas nos interesa destacar aqui de ese informe es
que, aun cuando la mayoria de las medidas alternativas no
estin previstas en la normativa, en la practica se aplican,
ya como formas adaptadas de las regulaciones existentes
para adultos, ya como aplicacién de orientaciones de los
instrumentos del derecho internacional en la materia. Asi,
la perspectiva comparada demuestra que la prevision legal
es importante, sin dudas, pero que hay otras condiciones y
variables que tienen mas incidencia, a saber: las capacidades
institucionales y las condiciones materiales de la adminis-
tracion de justicia y del sistema penal juvenil en general; la
capacitacidn especifica del personal; la calidad de la rela-
cién que el poder judicial y el ministerio ptblico entablan
0 no con el sistema de proteccion integral de derechos (sea
esta conflictiva, de alianza y cooperacién, de vigilancia y
control, de jerarquia, etc.), y la capacidad de innovacioén que
a partir de las alianzas y vinculaciones interinstitucionales
distintos actores posean y potencien.

Ahora bien, mientras en el ambito penal juvenil, y espe-
cialmente en los espacios de discusion judiciales el discurso
restaurativo parecia estar ganando hegemonia en las for-
mas de gestionar el delito juvenil, en diciembre de 2016
ocurrié un caso de mucha resonancia mediatica con la par-
ticipacidn -supuesta- de un adolescente no punible, en un
tiroteo por el que fue herido otro adolescente, Brian Agui-
naco, quien muri6 dias después. Como habitualmente pasa
en estos casos, el hecho orientd el debate publico -arena
adonde no nos consta que los vientos de la justicia restau-
rativa hubiesen llegado- hacia la necesidad de endurecer las
penas a los adolescentes.

13 Neuquén supo ser pionera en 2002 en materia de mediacién penal juvenil,
pero recientemente el programa perdid la especialidad y se dedica a la
mediacién de adultos, aunque recibe causas juveniles. Para mas detalle sobre
estas experiencias, cfr. Fernandez Tuidén, Medan y Graziano (2017) y
Medan (2016).
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Tomando el impulso de este caso, en enero de 2017,
se retomo la necesidad de crear un sistema de responsa-
bilidad penal juvenil de la democracia y se reavivaron los
debates en torno a la baja de la edad de imputabilidad penal.
Desde el Ministerio de Justicia de la Nacién se cre6 una
comisidn de trabajo para la gestacion de un nuevo sistema
de responsabilidad penal juvenil y una comisién redactora
de un nuevo régimen, coordinado por la Subsecretaria de
Politica Criminal de dicho ministerio. Fruto del trabajo de
esta comision se resolvid organizar, en febrero y marzo del
mismo afo, ocho reuniones de discusién, a las que fue-
ron convocados expertos/as, gestores/as, académicos/as y
activistas a debatir diferentes aspectos de un nuevo régi-
men. Una de las reuniones se dedicé especialmente a los
enfoques alternativos y se la llamé: “Medidas alternativas
a la privacidn de libertad, medidas alternativas al proceso
y medidas restaurativas como posibles sanciones”. Las cré-
nicas de aquellos dias senalaban que, entre todos los acto-
res participantes, habia acuerdo general en la pertinencia
de avanzar en un sistema que contemplara el enfoque res-
taurativo de manera significativa. La tltima reunién tratd
sobre la edad minima de punibilidad e imputablidad, y el
acuerdo mayoritario vers6 alrededor de no bajar la edad
minima vigente.

Sin pretender hacer un seguimiento de las tareas de
esta Comision, lo que nos interesa sefalar es que, de diver-
sas instancias de debate y discusion, se presenté en sep-
tiembre de 2018 un Protocolo Nacional en Mediacién
Penal Juvenil Restaurativa y acuerdos restaurativos. En las
reuniones que se hicieron entonces para la presentacion
del Protocolo, tanto sus redactores como los expositores y
participantes del evento (en su mayoria agentes del poder
judicial) senalaron que la importancia central de este instru-
mento estaba dada por el marco normativo nacional, has-
ta entonces inexistente y para algunos indispensable en la
adopcién de medidas alternativas. Mientras algunas voces
en aquella misma reunién sefialaban que ya habia otros
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instrumentos legales de los cuales hacer uso para aplicar
métodos alternativos (desde la Convencidn sobre los Dere-
chos del Nifio, hasta las normativas de adultos), el consenso
general fue que el Protocolo venia a saldar un obstaculo
persistente para la adopcién de medidas alternativas, dado
por la falta de reglamentacion o al menos de orientacion
para la accidn.

Algunas preguntas sobre la evolucién de este proceso

Dados los elementos que someramente hemos seiialado nos
interesa preguntarnos, como via para futuras indagaciones
mas exhaustivas, por un lado, qué razones habran abonado
para que, en este momento, el discurso que trae la justicia
restaurativa resulte atractivo para las gestiones judiciales
y administrativas locales en materia penal juvenil. Se nos
ocurre asumir que las recomendaciones internacionales y
los modelos de gestion pueden estar teniendo resonancia
en el contexto local, como parte de un avance general del
discurso de los derechos humanos. Por otro lado, y mas
especificamente, los modos contemporaneos de gobierno,
orientados por una légica individualizante y responsabili-
zante pueden hallar en algunos de los supuestos de la justi-
cia restaurativa un terreno fértil, dado que uno de los tres
principios claves de la justicia restaurativa es el de la res-
ponsabilizacién individual. Al respecto, la 16gica de la acti-
vacién individual para el acceso a derechos que impregna
implicita o explicitamente muchas de las politicas publicas,
encontraria en la justicia restaurativa una adecuada inter-
locucidén. Y finalmente, la apelacién al protagonismo de la
comunidad -término difuso si los hay, y por eso mismo,
efectivo en connotaciones diversas- que propone la justicia
restaurativa, también encuentra eco en las formas contem-
poraneas de gobierno que plantean una retraccién de lo
social (Rose, 1996).
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En este sentido, los principios de la justicia restaurativa
encuentran multiples conexiones con un cierto clima de
época que procura un modo de regulacidn social en cierto
modo autoadministrado, centrado en la asuncion de res-
ponsabilidades individuales para la gestién de los riesgos
y conflictos.

Por otra parte, y en relacidn especifica con las formas
de gestionar la participacion de jovenes en el delito, los
resultados de la justicia retributiva han demostrado ser tan
inconducentes en todas las latitudes para lograr disminuir
el crimen, que cualquier otro discurso parece tener, en
principio, un caudal importante de seguidores, o al menos,
de interesados dispuestos a ensayarlo. Porque ademas de
sintonizar con ciertas perspectivas liberales, y si se quiere
relativas a minimizar el gobierno de lo social, el discurso
restaurativo también puede ser leido, y utilizado, como un
instrumento para la ampliaciéon de derechos humanos. En
relacidn con la justicia penal juvenil, por ejemplo, el hecho
de que parte de la filosofia restaurativa prefiera no catalo-
gar a las partes implicadas en el conflicto como infractor
y victima, permite abordar situaciones propias del ambito
penal juvenil, aligerando procesos de estigmatizacion y eti-
quetamiento, asumiendo que los casos que configuran las
causas penales muchas veces surgen de conflictos interper-
sonales, donde las figuras de victimas y victimarios estan
claramente desdibujadas.

Asi planteados, algunos de los postulados de la justicia
restaurativa son muy estimulantes para la ideaciéon de un
sistema de justicia penal juvenil més respetuoso de los
derechos de los adolescentes. Sin embargo, como marcan
algunos tedricos, es preciso ver en cada caso como estos
discursos toman forma en contextos concretos, qué usos
se les da, qué efectos practicos conlleva la expansidon de
este discurso y, en dltima instancia, qué tensiones vehi-
culiza esta prescripcidon de lo restaurativo en un contexto
neoconservador.
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Para la comprensién de cdmo se estd configurando el
problema en nuestro contexto, describimos, a continuacion,
una escena paraddjica. A fines de 2018, en una sala del
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacidn,
un grupo de funcionarios, expertos y trabajadores estan
presentando el Protocolo antes mencionado, discutiendo
sobre las experiencias en mediacién penal juvenil existen-
tes, considerando los limites y las posibilidades de tal ins-
trumento, intentando legitimar un posicionamiento politi-
co y de gestion de politicas publicas orientado a utilizar la
justicia restaurativa en el ambito penal juvenil como una
respuesta, no solo mas eficaz para gestionar el delito juvenil,
sino mas respetuosa de los compromisos internacionales en
materia de derechos humanos, a los que el pais suscribe. Al
mismo tiempo, se difunde en los medios de comunicacién
masivos que la ministra de Seguridad del mismo gobierno,
perteneciente al partido politico gobernante, est4 afirman-
do publicamente que es entendible que los individuos este-
mos armados para garantizar nuestra propia seguridad. Y
a continuacidn, agrega, que el pais bajé su indice de homi-
cidios por haber cambiado “la 16gica que habia antes, que
priorizaba los derechos de los delincuentes por sobre el de
las victimas”.!* El contexto de este testimonio es el suceso
conocido como “caso Chocobar”, en el que el policia Choco-
bar asesind a un presunto ladrén que escapaba sin ofrecer
ninguna amenaza para el oficial. El accionar de Chocobar
fue defendido por la ministra de Seguridad y reconocido
por el presidente de la Nacién, quien lo invitd a la casa
de gobierno y calific6 como un héroe. La afirmacion de la
ministra fue enunciada a posteriori de que la propia Corte
Suprema de Justicia hubiera ratificado el procesamiento del
oficial, con la calificacidn legal de “homicidio agravado por
uso de arma de fuego en exceso en el cumplimiento de un
deber”. Independientemente de que los datos de violencia

14 Patricia Bullrich: "El que quiera estar armado, que ande armado". (2 de
noviembre de 2018 ).La Naci6n. Disponible en: http://bit.ly/31VuqrO.
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institucional (especificamente los de personas muertas en
casos de violencia con participacidn de las fuerzas de segu-
ridad) se han mantenido casi estables en los ultimos 10
afios'®, el especialista en materia de seguridad, Marcelo Sain
(2015), si senala como una marca del gobierno de Cambie-
mos la habilitacidn, desde las estructuras gubernamentales,
del uso abusivo de la fuerza, y la adhesidn, en general, a un
discurso de “mano dura”, asi como un posicionamiento de
defensa del accionar -cualquiera sea su desenlace- de las
fuerzas de seguridad.'®

El dltimo momento que nos interesa revisar en esta
reconstruccion sobre la situacion actual en Argentina, en el
dispar contexto donde se esta instalando el discurso restau-
rativo, se remonta a los primeros meses de 2019, cuando el
gobierno anuncié una serie de medidas que podrian rela-
cionarse, no solo con un posicionamiento en materia de
gestion de la seguridad y de la conflictividad social, sino
con la campana electoral, en vistas de las elecciones presi-
denciales de octubre de 2019. La secuencia, que asumimos
como tal, comienza con el anuncio, por parte del gobierno,
de la adquisicidon de armas electrénicas no letales -las pis-
tolas Taser-. Se las presenté oficialmente como un modo de
“mejorar la vida de la gente”!’, en alusién a su preferencia
frente al uso de armas letales. En este escenario, interpre-

15 CELS (2019). Letalidad, Policial, Estadisticas. Disponible en: http://bit.ly/
30FnZrK.

16 Solo para mencionar algunas de las manifestaciones mas relevantes, pueden
sefialarse los casos de la persecucion seguida de muerte de Santiago Maldo-
nado y el homicidio de Rafael Nahuel a manos de la Gendarmeria. Y las
declaraciones del entonces precandidato a senador por la Provincia de Bue-
nos Aires, quien, en el listado de logros de la gestion de Cambiemos senalé:
“Tiene un metro mas de asfalto, una sala mas, un pibe més que esté preso”.
Bullrich celebré6 que "haya un pibe més preso" todos los dias. (8 de agosto de
2017). Pdgina 12. Disponible en: http://bit.ly/2lznvgH.

17" El Gobierno anuncid la compra de pistolas Taser: "Esta probado que es muy
eficaz para no tener que usar armas de fuego" (4 de enero de 2019). Infobae-
Disponible en: http://bit.ly/2pDg9lq. Patricia Bullrich defendid el uso de las
pistolas Taser: “Es mucho mejor que usar un arma letal”’(7 de mayo de 2019).
Clarin. Disponible en: http://bit.ly/20cxXOG.
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tamos este anuncio como parte de un mensaje destinado
a mostrar inversiéon econdémica y prioridad de gestiéon en
materia de seguridad publica y control social. Durante ese
mismo mes, enero de 2019, desde la Direccién Nacional de
Migraciones se anunci6 la creacién de un fuero especifico
para los extranjeros que cometan delitos y la preparacion
de una serie de medidas destinadas a gestionar su situacién.
En este contexto de posicionamientos, anuncios y medidas
concretas tendientes a colocar la seguridad publica en los
puestos mas altos de la agenda politica, el presidente anun-
ci6 el 1o de marzo de 2019, como parte de la apertura de
las sesiones ordinarias del Congreso de la Nacidn, el envio
al Parlamento desde el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos de la Nacién de un proyecto de ley sobre el “Sis-
tema de responsabilidad penal juvenil”.

Sin desconocer que ha habido desde la restauracion
democratica cuantiosas intenciones de reformar la ley
vigente, proponemos, de manera preliminar, colocar esta
iniciativa legal en la trama socio-politica referida anterior-
mente, vinculada con un aumento del punitivismo en la
Argentina y una marcada intencién de gestionar la cuestion
social con politicas de seguridad.

Ahora bien, especificamente en relacién con la inser-
cién del discurso restaurativo en nuestro pais, y sin la inten-
cién de ofrecer aqui un andlisis minucioso de esta pro-
puesta normativa, creemos que lo central del proyecto estd
configurado por: bajar la edad minima de imputabilidad y
punibilidad de las personas a los 15 afos!'® -es decir, un afo
menos que en el régimen actual—; quitar los topes maximos
que existian a las penas impuestas a los adolescentes de 16 y
17 anos, alineando el sistema juvenil con el de los adultos, y
por dltimo, incorporar el enfoque de la justicia restaurativa

18 La propuesta de bajar la edad minima de imputabilidad y punibilidad supo-
ne ir en contra de la posicién mayoritaria a la que se habia llegado en aque-
llas reuniones organizadas en febrero y marzo de 2017, por el mismo orga-
nismo redactor del Proyecto.
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mediante instrumentos orientados a extinguir la accién y
sancién penal, como la remisién, el cumplimiento de acuer-
dos celebrados en el marco de una mediacién, conciliacién
o acuerdos restaurativos.

Luego de su ingreso al Parlamento, las comisiones
encargadas de su tratamiento organizaron una serie de
audiencias publicas a las que se convocé a agentes judi-
ciales, expertos y activistas. La primera de esas reuniones
se realiz6 a fines de marzo de 2019 y se destiné a la pre-
sentacién del Proyecto de ley; la segunda, que tuvo lugar
el 9 de abril de 2019, se dedicé a la insercion de la jus-
ticia restaurativa como enfoque prioritario propuesto por
el nuevo proyecto."”

De alguna manera, las inquietudes previas que desde
ciertas interpretaciones se venian sosteniendo sobre las
posibilidades de que los usos de la justicia restaurativa se
institucionalizaran como parte de un sistema mas punitivo
para con los adolescentes (Medan, 2018), parecen confir-
madas en una preliminar lectura del proyecto.

A su vez, al poner el foco en el modo en que se propo-
nen reglamentar los usos de las medidas alternativas y los
acuerdos restaurativos en el proyecto, estos no se limitan
Unicamente a un cierto grupo de delitos (los leves), sino que
su utilizacién se condiciona, en la mayoria de los casos, al
consentimiento de la victima. Ello sin que el mismo proyec-
to asuma y proponga acciones, dada la falta de adecuaciéon
cultural y de aceptacion general —por fuera del sistema de
justicia— que perciben los actores judiciales respecto del
uso de este enfoque, tal como senald el informe de UNI-
CEF (2018), que especificamente resaltd este aspecto como
un obstaculo para la extensidon en el uso de las medidas.
Tal como aparece colocada la participacién de la victima

19 Las lecturas que se proponen mas abajo sobre algunos aspectos del nuevo
proyecto se informan, empiricamente, con las transcripciones de dichas
audiencias, asi como con conversaciones informales que mantuvimos con
agentes judiciales con posterioridad a dichas audiencias.
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en el proceso, esta podria acarrear no solo la negativa a
la aplicacion de estas medidas, sino la utilizaciéon de unas
mas gravosas.

En términos generales, segin opiniones de operadores
judiciales y expertos, la propuesta supone tal regulacion
para el uso de las medidas alternativas al proceso, que las
utilizaciones mas laxas que actualmente se ponen en mar-
cha de acuerdo con otras normativas vigentes podrian verse
restringidas. Sin bien el vacio legal previo constituia un
obstaculo para algunos actores, para otros, este avance de
regulaciéon podria ir en contra —paraddjicamente— de su
uso. Por ejemplo, no podrian aplicarse medidas alternativas
o acuerdos restaurativos en delitos graves como homici-
dios. Asimismo, algunos operadores judiciales se mostraron
decepcionados por el modo en que se habia insertado el
enfoque restaurativo, aludiendo a que el proyecto, no solo
no demostraba la cabal comprension de sus presupuestos y
operacionalizaciones, sino que tampoco mantenia el espi-
ritu del Protocolo de actuacidén presentado algunos meses
antes por la misma agencia de gobierno.

Ahora bien, a pesar de este traslado poco fiel -segtin
algunos actores- al proyecto de ley, podria pensarse que, en
términos generales, tanto el Protocolo como la nueva ley
(de ser sancionada) podrian saldar uno de los obstaculos
importantes que le impiden a la justicia restaurativa y a
las formas alternativas de resolucion de conflictos crecer,
como lo es la falta de un marco normativo general.

Sin embargo, ademas de los aspectos problematicos
que preliminarmente se advierten por el exceso de regula-
cién y por el rol de la victima, notamos que quedan intac-
tas otras condiciones que obstaculizan el uso y éxito de
estas medidas. Por un lado, el proyecto poco se explaya
sobre la necesidad de disponer recursos infraestructurales
y de formacidn, para fortalecer las capacidades de las poli-
ticas estatales existentes, tanto para implementar medidas
alternativas y encuadradas en la justicia restaurativa, como
para las que ofician de soporte social a las poblaciones de
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jovenes y sus familias captados por el sistema penal. Por
otro lado, el enfoque restaurativo —en sintonia con el dis-
curso del gobierno imperante- requiere mucho esfuerzo del
sujeto y su entorno (destaca la activacion y responsabili-
zacién individual como modo de resolver los problemas,
otrora entendidos como sociales, al tiempo que los psico-
logiza). Asi, en un contexto de escasos recursos materiales
e institucionales para apoyar los procesos de reintegracion
social de los jévenes en conflicto con la ley penal y de sus
familias, el despliegue de medidas alternativas en la justicia
juvenil interpela a jévenes y familiares a que se movilicen
material y subjetivamente en la resolucién de los problemas
que los llevaron al conflicto con la ley, promoviendo una
consideracion individual, tanto de las causas como de las
soluciones del delito juvenil. Esos procesos de interpelacién
que tienden a la responsabilizacién individual del conflicto,
no suponen, no obstante, un distanciamiento o corrimien-
to del Estado en su tarea de incrementar el control social.
Al contrario, las acciones o inacciones de los jovenes y/
o sus familias, son agudamente escrutadas por los agentes
judiciales y administrativos del ambito penal juvenil, quie-
nes suelen promover una minorizaciéon de las familias mas
vulnerables y privilegiar una interpretacién moral sobre las
causas y soluciones de los conflictos de los jovenes con la ley
(Vianna, 2010; Lugones, 2012). Este proceso conlleva a que
los sujetos provenientes de los entornos menos fortalecidos
sean los menos elegibles para recibir medidas alternativas
en la justicia juvenil, conduciendo a una segunda selec-
tividad del sistema penal que ofrece las opciones menos
gravosas a los jévenes con mayores recursos (véase Medan,
Villalta, Llobet en este mismo volumen).

En suma, nos interesa colocar estas preocupaciones
—académicas y politicas— alrededor de la insercién de la
justicia restaurativa en el contexto argentino actual y for-
mular hipdtesis para explorar, en un futuro inmediato, el
hecho de que, asi como la justicia restaurativa puede ofrecer



De la desjudicializacion a la refundacién de los derechos e 475

valiosas herramientas para la ampliacién de los derechos
humanos, también, en simultidneo, puede constituirse en un
eficaz vehiculo para reproducir multiples desigualdades.

En primer lugar, porque habida cuenta del despliegue
que hemos analizado, no parece que la forma en la que
estd poniéndose en practica este discurso esté trabajando
sobre la necesaria armonizacién social, especialmente en la
medida en que las discusiones politicas y publicas siguen
sin encarar ni fomentar acciones en contra de la violencia
institucional, fenémeno que inclusive legitiman; tampoco
se orientan a disminuir la selectividad del sistema penal
en materia de clase y género, que se traduce en una per-
secucion de jévenes varones de los sectores populares. En
segundo lugar, la desigualdad se amplificaria en relacién a
un asunto ya mencionado y documentado: el de restringir
el uso de la justicia restaurativa inicamente en los casos
de jovenes con mayor andamiaje familiar, que dejaria a los
jovenes mas vulnerables a merced de los procesos penales
mas duros. Al mismo tiempo, las familias mas vulnerables
tendrian menos proteccidn y serian las més castigadas. Asi,
mientras la implementacién del enfoque restaurativo no
asuma acabadamente la incidencia que la violencia y los
conflictos interpersonales y barriales (y su relaciéon con las
desigualdades de género, edad y etnia) tienen en la mayoria
de los casos que resultan en causas seguidas a adolescen-
tes, su aplicacion solo quedaré acotada a casos “de manual’,
donde se requiera una mediacién tipica entre dos partes
que voluntariamente se presten a la resolucion de ese con-
flicto puntual.

Reflexiones finales

A pesar de las transformaciones y reformas, parciales y
fragmentarias para adecuar la justicia juvenil a estandares
de derechos humanos, el avance de un discurso punitivo
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en materia de seguridad y justicia penal en nuestro pais
-como se evidencia en el proyecto oficial de ley presenta-
do en 2019- ubica el problema de la justicia juvenil en un
escenario paraddjico y obliga a pensar las posibilidades de
su reposicionamiento.

Habiendo consenso sobre la necesidad de una transfor-
macién normativa, encabezada por una nueva ley de fon-
do, y existiendo acuerdo sobre el hecho de que es preciso
incluir enfoques innovadores como los que propone la jus-
ticia restaurativa, hay una gran divergencia sobre la direc-
cidén que esa transformacion deberia tomar. Para expresarlo
en pocas palabras, el debate consiste en la opcién entre un
sistema “mas duro” o “mas blando”, en un escenario en el
que se revitaliza la criminalizacidn de la cuestion social.

En este estado de situacidn, consideramos que seguir el
devenir de la aplicacién de la justicia restaurativa es impor-
tante. Ello debido a que sus presupuestos, paraddjicamente,
resultan ser fructiferos para las dos tendencias contrapues-
tas en el debate sobre la forma que debe adoptar la justi-
cia penal juvenil en la Argentina. Quienes se oponen a la
baja de la edad en la responsabilidad y punibilidad penal
encuentran en los fundamentos de estas medidas alterna-
tivas explicaciones del delito juvenil basadas en la debili-
dad de los lazos sociales y en la necesidad de reforzarlos,
de manera de relocalizar la gestion del delito juvenil en el
marco de la proteccion integral de derechos de la infancia
y la adolescencia.

Sin embargo, quienes demandan la baja de la edad
punible rescatan de los enfoques alternativos la apelacion
a la activacion del individuo y a su responsabilizaciéon en
la gestion de los conflictos, lo cual les permite inscribir el
delito juvenil y su desistimiento en un fenémeno volunta-
rio, cimentado en decisiones individuales y racionales.

Como senalamos al comienzo del capitulo, partimos
del supuesto formulado por la teoria feminista y los ana-
lisis antropoldgicos del Estado, respecto de que los cam-
bios en las formas de regulacion estatal y los procesos de
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institucionalizacién de derechos solo adquieren existencia y
significados en contextos socio-histéricos y politicos espe-
cificos, y que, lejos de poseer un sentido predeterminado,
tienen efectos imprevistos, producto de las resignificacio-
nes y apropiaciones diversas de las que son objeto las con-
diciones materiales y las redes de relaciones sociales y de
poder en las que dichas transformaciones se despliegan.

En este sentido, el seguimiento del devenir de la justicia
restaurativa nos permitirad examinar la adecuacién del len-
guaje de los derechos a las practicas situadas y a sus efectos
concretos en torno a los sentidos de justicia en materia
penal juvenil, a las formas de articulacién con la justicia
social, a la interpretacién de las necesidades y derechos de
las partes, y de los y las jovenes en particular, a la incidencia
del reconocimiento del otro como un otro legitimo (aspecto
central en el enfoque restaurativo), reconocimiento no solo
de los jovenes hacia la victimas, sino también de la socie-
dad hacia los jévenes acusados, con el fin de apaciguar los
deseos de venganza y las exigencias de mayor punitividad.






¢Quién y como cuida a los ninos
y las ninas?

Disputas sobre la instalacion del acogimiento
familiar como politica publica en la Argentina

CARLA VILLALTA, SOLEDAD ROJAS NOVOA Y SOLEDAD GESTEIRA

Introduccion

El cuidado de los nifios, ninas y adolescentes que son sepa-
rados de su medio familiar histéricamente ha dado origen
a numerosos y extensos debates. Cudles son las ventajas y
desventajas de las diferentes modalidades de cuidado, cémo
instrumentarlas, cuiles son sus plazos apropiados, quié-
nes deben ser los agentes que lo ejerzan, han sido —entre
otros- interrogantes recurrentes en el circuito de institu-
ciones destinadas a la protecciéon de la infancia. Actual-
mente, las principales modalidades de cuidado institucional
que se utilizan en el caso de nifos, ninas y adolescentes
que carecen de responsables o bien que son objeto de una
“medida excepcional de proteccién de derechos” que impli-
ca la separacién de su medio familiar, son o pueden ser: la
inclusién en su familia ampliada o entorno comunitario, su
derivacién a un programa de acogimiento familiar o bien
la incorporacion del nifio o nifia en un dispositivo residen-
cial que deberia ser excepcional y por el mas breve tiempo
posible. Si bien la “institucionalizacién” —esto es la incor-
poracién de nifios, ninas y adolescentes en dispositivos de
tipo residencial- fue y sigue siendo la forma principal de
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cuidado en estos casos,! es posible constatar que ella coexis-
tié tempranamente con otras modalidades que, con el fin de
emular a la organizacién familiar o bien de descomprimir
los establecimientos que los albergaban, se basaron —de una
forma u otra- en el cuidado en el ambito de una familia.
Este capitulo se interesa por los programas de cuidado
en dmbito familiar que se han desarrollado en los tltimos
anos en nuestro pafs, y se nutren de un enfoque de derechos.
Este tipo de programas, que recientemente han sido pro-
movidos por distintos organismos y redes internacionales,
se presentan como una modalidad de cuidado transitoria,
ejercida por una familia especialmente seleccionada para
ello, que debe cuidar al nifio o nina objeto de una medida
excepcional por un plazo que debe ser siempre acotado. Esa
familia no debe entablar ningtin lazo de filiacién ni tampo-
co tiene la posibilidad de iniciar un proceso de adopcidn.
En términos generales, su objetivo central es proporcionar
alos nifos/as “sin cuidados parentales” el acceso a un medio
familiar alternativo durante el tiempo que tome decidir
su reincorporacion en la familia de origen o se declare
su situacion de adoptabilidad.> Este objetivo tiene como
fin ultimo evitar todo lo posible —cuando no erradicar- la
institucionalizacién como alternativa de cuidado, sobre la

1 Segtin el ultimo relevamiento realizado por la Secretaria Nacional de Ninez,
Adolescencia y Familia, en el afio 2017 la cantidad de nifios, nifias y adoles-
centes institucionalizados ascendia a 9748 en todo el pais, 1364 se encontra-
ban en dispositivos de cuidado familiar y 8384 en dispositivos residenciales.
SENAF y UNICEF (2017) Situacién de nifnas, nifios y adolescentes sin cui-
dados parentales en la Republica Argentina. Disponible en: http://bit.ly/
31EQtTH.

2 Recordemos que en Argentina, segin la Ley Nacional 26.061 de Protecciéon
Integral de Derechos de NNyA, la separacién de NNyA de su familia de ori-
gen siempre tiene lugar en el marco de una medida excepcional de protec-
cion de derechos, la cual es adoptada cuando ellos/as estuvieran temporal o
permanentemente privados de su medio familiar o cuando su interés supe-
rior exigiese que no permanezcan en ese medio. Con la sancién del nuevo
Cédigo Civil y Comercial de la Nacidn, esa medida debe cesar a los 180 dias
de adoptada. Agotado ese plazo, el nifio/a debe ser revinculado con su fami-
lia de origen o bien declarado en situacién de adoptabilidad.
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idea de que el trato despersonalizado de las instituciones
es altamente nocivo para los nifios y nifias, mientras que el
“medio familiar” es el espacio “idoneo” para garantizar su
buen desarrollo. Tal supuesto responde directamente a los
lineamientos que emanan de la Convencién de los Derechos
del Nifio, la cual atribuye a la familia un papel prepon-
derante en la garantia del cuidado, bienestar y proteccién
de los nifnos, ninas y adolescentes, considerandola como el
“ambito natural” para su crecimiento y desarrollo, parti-
cularmente en las primeras etapas de su vida.> Sobre esa
base, la “convivencia familiar” tiende a aparecer como la
alternativa idonea para estimular el desarrollo de los nifios/
as en el marco del respeto de su singularidad, identidad y
vinculos, mientras que el recurso de la internacién en ins-
tituciones representa un obstaculo en la integracién social
de los ninos y ninas, principalmente por la imposibilidad
de recibir un trato personalizado y por el debilitamiento de
sus lazos comunitarios. Se tiende a reificar asi un modelo
naturalizado de familia —basado en la familia conyugal, la
corresidencia, el amor filial, la intimidad y los lazos singu-
lares que el nifio/a entabla con adultos especificos que ejer-
cen funciones de cuidado (Fonseca, 1998; Durham, 1998;
Lenoir, 1991)- que ademas gana legitimidad al oponer los
beneficios de “la vida en familia” a las consecuencias nocivas
de la institucionalizacién. Sin embargo, también es cierto
—como otros estudios han planteado (Fonseca, 2004; Cado-
ret, 2004; Cardarello, 2009; Silva Dantas, 2011; Bittencourt
Ribeiro, 2012)- que la practica del acogimiento familiar
puede ser interrogada en tanto caso ideal para repensar la
logica del parentesco occidental y desplazarse de aquella
visién naturalizada de familia que se basa en la superpo-
sicién del grupo conyugal, con una unidad de parentesco,

3 Cabe senalar que, desde esta perspectiva, es una obligacion imperativa de los
Sistemas Nacionales de Promocién y Protecciéon de Derechos de NNyA el
garantizar su derecho a ser criados/as en su dmbito familiar y comunitario,
asi como dar atencion adecuada a aquellos/as que han sido separados de su
medio familiar.
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doméstica y de residencia (Villalta y Tiscornia, 2014), en
tanto permite comprender desde otra perspectiva el trabajo
de construccion del parentesco (Carsten, 2000).

Ahora bien, si sobre los deletéreos efectos de la institu-
cionalizacidn en la vida de los nifios y nifias parece existir
actualmente un acuerdo generalizado, la instrumentacion
del acogimiento familiar ha dado lugar a diferentes dilemas
y tensiones entre los agentes y organismos encargados de la
proteccién de los derechos de los nifios, nifias y adolescen-
tes. La relacion entre familia de origen y familia acogedora,
el caracter remunerado o no de la tarea de cuidado, el tipo
de supervisién que el equipo técnico debe desarrollar, la
posibilidad de que la familia de acogimiento adopte o no al
nifio/a, o bien contintde en contacto con el/a nifio/a una vez
que ha regresado con su familia de origen o ha sido adop-
tado, fueron, entre otros, los temas méas debatidos y los que
suscitaron mas conflictos. En ellos se ponen en entredicho
diferentes interpretaciones respecto del cuidado adecuado,
las necesidades de los nifios/as y la organizacion familiar.

Teniendo en cuenta estas tensiones, en este capitulo
reflexionamos en torno a los modos en que el Acogimien-
to Familiar ha sido operacionalizado e implementado en
el pais con el fin de indagar en los sentidos relativos a la
familia, la nifiez y el cuidado adecuado que emergen en
esa implementacion. Para ello, desarrollamos tres ejes. En
primer lugar, damos cuenta de las principales disputas que
se han dado en torno al establecimiento o no de programas
de Acogimiento Familiar en nuestro pais, inscribiendo las
actuales iniciativas en una perspectiva histérica de mediana
duracién. En segundo lugar, identificamos y describimos las
principales caracteristicas de los programas de Acogimien-
to Familiar que han comenzado a ser implementados en la
Argentina, teniendo en cuenta cules han sido los sesgos y
la impronta que en su efectiva implementaciéon han adqui-
rido. En tercer lugar, exploramos algunas de las tensiones,
valoraciones y efectos que su institucionalizacién ha tenido
como politica piblica en el pais.
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El “cuidado alternativo” en perspectiva

El debate sobre las caracteristicas que debe poseer la pro-
vision de cuidados a nifios/as y adolescentes que, por dis-
tintos motivos, no se encuentran conviviendo con sus pro-
genitores y/o en su medio familiar, ha sido una constante
en el campo de las politicas y organismos destinados a la
proteccion de la infancia. Si bien el cuidado institucional
basado en un modelo de internado fue la norma durante
largos anos, no estuvo exento de criticas e impugnaciones.
De hecho, ya fuera porque el régimen de grandes interna-
dos ocasionaba diferentes inconvenientes en la salud de los
nifos, especialmente los mas pequenos; porque las enormes
dimensiones de los establecimientos destinados a los nifos/
as “desamparados” no permitian una vigilancia eficaz o una
educacidn acorde; o bien, porque la gran cantidad de nifios
en los establecimientos ocasionaba diferentes problemas
financieros para su mantenimiento (Villalta, 2010), diversas
iniciativas fueron desarrolladas para paliar los efectos mas
nocivos de aquello que, en afios mas recientes, se categorizd
como “institucionalizacion”.

Tal como nos ensefian los historiadores, los efectos
nocivos de las grandes instituciones fueron senialados tem-
prana e insistentemente como razon para idear y legitimar
otras formas de cuidado, educacidon y vigilancia de esos
nifios. Como plantea Carolina Zapiola (2006), las criticas
a los Asilos de Huérfanos y a los Hogares para Menores
alimentaron en la Argentina distintos proyectos legislativos
que datan incluso de fines del siglo XIX, cuyo objetivo fue
crear otro tipo de establecimientos que alteraran la fiso-
nomia de “depdsito” de nifios pobres que tenian aquellos.
Alternativamente fueron propuestas Escuelas industriales,
Hogares agricolas y Escuelas de reforma para transformar
a esos menores huérfanos, desamparados o vagos. Desde
el saber médico, también se alertd respecto del riesgo que
entrafiaban las grandes instituciones para la salud de los
nifos/as. Principalmente preocupados por la mortalidad
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infantil producida por el contagio de multiples infecciones,
incluso desde fines del siglo XIX los médicos emprendieron
diferentes campanas para reformar los establecimientos en
los que se alojaban a nifios y nifias pequenos. Asi se acuno el
término “hospitalismo” y se instrumentaron acciones como
la “colocacién familiar”* Este cuidado, instrumentado por
mujeres que percibian una retribucidén pecuniaria para ello,
era legitimado e interpretado en referencia a los beneficios
que la crianza en un medio familiar proporcionaba. Sobre
un sustrato de ideas ligadas al higienismo y a la importancia
del binomio madre-hijo para una crianza adecuada (Nari,
2005; Guy, 1998), este tipo de acciones apelaban a una pre-
tendida naturaleza maternal femenina para reivindicar el
hecho de que los nifios fueran criados por una cuidadora
que emulara el lugar de madre (Briolotti, 2017).

Hacia la década de 1960, esas preocupaciones relativas
al buen desarrollo y crecimiento fisico de los nifios se enla-
zaron con aquellas ligadas a su salud psiquica. En efecto, en
un proceso de creciente psicologizacién de los saberes liga-
dos al desarrollo infantil y de difusion de las tesis de John
Bowlby (1969, 1973, 1980) sobre las consecuencias nocivas
de la “deprivaciéon materna”, en el campo institucional de
proteccién de la infancia se comenzaron a instrumentar
otras iniciativas de cuidado, tales como las familias susti-
tutas o los pequenios hogares (Uriarte Balsamo y Fonseca,
2009). En esa época, distintos movimientos internacionales

4 Este dispositivo tuvo su origen en Francia, y en Buenos Aires se implementd
desde fines del siglo XIX en la Casa de Nifios Expésitos. El sistema servia
para externar a nifios sanos y ponerlos al cuidado de mujeres que los reci-
bian en sus casas. Estas mujeres recibian supervisiones periddicas del perso-
nal del Servicio Social de la Casa y de médicos que constataban el estado de
salud del nifio y las condiciones de vivienda (Briolotti, 2017). Ademas, es
preciso tener en cuenta que tanto la Casa de Nifios Expdsitos como también
otros Asilos y Hogares dependientes de la Sociedad de Beneficencia portefna
desarrollaron durante toda su existencia practicas de “colocacién de nifos”
en casas de familias, con las que se firmaba un contrato de colocacién, para
que esos nifios/as trabajaran en el servicio doméstico o para que recibieran
trato de hijos (Villalta, 2012).
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promovieron la adopcién de nifios/as y las familias sustitu-
tas como medio de evitar los riesgos que implicaba el régi-
men asilar para sus vidas, asi como las consecuencias que el
trato impersonal tenia para su salud (Villalta, 2012).

De hecho, en la 6rbita nacional el Servicio de Amas
Externas fue creado en el afio 1969, y se encaminaba a pro-
veer cuidado transitorio a nifios/as hasta los 5 afos, a cargo
de una mujer seleccionada y contratada al efecto, que podia
acoger desde 2 hasta 4 nifios/as en forma simulténea. A este
programa se sumo en 1980 el servicio de Amas Externas de
Cuidado Preferencial, destinado a nifios/as de hasta 3 afios
con “padecimientos o patologias psicofisicas”. Este progra-
ma, con los anos, fue duramente cuestionado y una vez que
se sanciond la ley 26.061 de Proteccion Integral de dere-
chos de ninos, ninas y adolescentes, y se cred la Secretaria
Nacional de Ninez, Adolescencia y Familia (en reempla-
zo del antiguo Consejo Nacional de Nifiez, Adolescencia y
Familia), dej6 de existir. Las criticas fundamentalmente se
dirigieron a la calidad del cuidado provisto por las Amas
quienes podian alojar en sus casas alrededor de 8 nifios/as a
la vez. En efecto, el cuidado personalizado y singular que se
habia perseguido con su instrumentacion se habia diluido, y
las amas alojaban simultineamente cada vez a mas nifios/as.
Esta practica no s6lo despersonalizaba el cuidado, sino que
ademas era interpretada como un indicio del afan de lucro
de estas cuidadoras, ya que cobraban una beca por cada
nifio/a que alojaban. Ademas, los tiempos de permanen-
cia de los/as ninos/as en la casa del ama eran sumamente
extensos, y podian llegar hasta los 3 o 4 anos de vida del
nifio/a, momento en que pasaban a residir en los “Pequefios
Hogares”, una iniciativa que también instrumentaba el Con-
sejo Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia y que se vio
envuelta en diversas criticas sobre situaciones abusivas que
se vincularon con la falta de fiscalizacién que tenian.

En todos esos anos también fue usual la existencia
de iniciativas de caracter privado —en muchos casos reli-
giosas- por las cuales los nifos y nifias eran cuidados de
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forma temporaria por familias que, generalmente de mane-
ra desinteresada, los recibian por derivacién de los juzga-
dos. En muchos casos, esas iniciativas no recibian ningtn
tipo de control ni supervision; ellas se vinculaban -y en
algunas regiones del pais lo siguen haciendo- directamente
con las autoridades judiciales y legitimaban su tarea en los
valores de la caridad cristiana en tanto consideraban que
prestaban un servicio.

Frente a este tipo de iniciativas, hacia mediados de la
década de 2000, se comienzan a oponer otras propuestas
que, si bien compartian muchos de los rasgos que propo-
nian estos programas, intentaron diferenciarse y construir
contrastivamente una identidad que les diera una nueva
legitimidad. Estas nuevas iniciativas que surgen en forma
concomitante a la emergencia de la categoria “nifios sin
cuidados parentales” o “privados de cuidados parentales”
(Tissera Luna, 2014),> encontraron amparo en la defensa
del “derecho a la convivencia familiar” reconocido en la
Convencidn de los Derechos del Nifio y postulado invaria-
blemente en todas las normativas que se han sancionado
luego de su aprobacién. Ademas, recibieron un importante
respaldo con la aprobacién por las Naciones Unidas en el
afno 2009 de las Directrices sobre Modalidades Alternativas

5 La categoria nifos privados de cuidados parentales ha emergido hacia fines
del siglo XX y primeros afios del XXI y prontamente se expandid y pasé a
formar parte del vocabulario de activistas por los derechos de los nifios/as,
expertos, integrantes de ONG’s y agencias internacionales, asi como tam-
bién de formuladores de politicas. Como analiza Mara Tissera Luna (2014),
la construccion de esta categoria, que reemplaza aquellas otras nominacio-
nes que clasificaban a los nifios/as en desamparados, abandonados o faltos
de asistencia, es resultante de los esfuerzos y acciones de una multiplicidad
de agencias transnacionales de la ONU y ONG’s internacionales abocadas al
tratamiento de los nifios/as que, por diferentes razones, no son cuidados
por sus familias. Para ello, estos agentes y organismos se nutren tanto de
conocimientos provenientes de dmbitos académicos con pretensiones de
verdad y universalidad, como por la apelacién a emociones y sentimientos
de solidaridad y empatia.
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de Cuidado de los Nifnos® que recomiendan que el cuidado
alternativo de nifos y ninas de corta edad —especialmen-
te los menores de tres afios— debe ejercerse en un ambito
familiar. Ademas, como parte de una estrategia global de
desinstitucionalizacién, postulan abiertamente el reempla-
zo y progresiva eliminacion de los grandes centros (insti-
tuciones) de acogimiento residencial. En ese marco, deben
inscribirse los esfuerzos realizados por la Red Latinoame-
ricana de Acogimiento Familiar (Relaf)” quien ha sido un
actor decisivo para la difusiéon del Acogimiento Familiar
en nuestro pais y que junto a otras ONG’s de caricter
transnacional (tales como IFCO-International Foster Care
Organisation y Aldeas Infantiles), se ha dedicado a capacitar
equipos de trabajo y a disefar estandares de calidad y guias
de buenas practicas.

Asi, tales programas buscan garantizar los derechos
de nifios, ninas y adolescentes separados de su familia de
origen a vivir en un “medio familiar” alternativo. Este obje-
tivo se basa en dos supuestos centrales. Por un lado, que el
modelo familiar —entendido como grupos reducidos, en que
adultos y ninos, ninas y adolescentes viven en la misma uni-
dad residencial, comparten rutinas domésticas, establecen
lazos afectivos y esa convivencia resulta en la transmision
de valores— es la alternativa idonea para estimular el desa-
rrollo de nifios/as y adolescentes en el marco del respeto
de su identidad y sus vinculos. Por otro, que el recurso

6 Naciones Unidas (2010) Resolucién Aprobada por la Asamblea General.
Disponible en: https://uni.cf/34Z1qUR.

7 La RELAF (Red Latinoamericana de Acogimiento Familiar) fue fundada en
2003. Su principal objetivo es promover acciones de los gobiernos y de las
ONGs que tiendan a procesos de desinstitucionalizacidn, es decir, al cierre
de los hogares convivenciales y su reemplazo por otras medidas de protec-
cién. Entre ellas, se encuentran el desarrollo de servicios que eviten la sepa-
racion de los nifios de sus familias, y de programas de familias de acogi-
miento. En la actualidad, posee miembros en la mayoria de los paises de
América Latina y algunos paises caribefios, y es reconocida a nivel interna-
cional por los actores del campo como un referente en materia de nifos sin
cuidados parentales en América Latina (Tissera Luna, 2014).
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de la internacién en instituciones tiene efectos altamente
nocivos en el desarrollo de un nifio y debilita sus lazos
comunitarios. De este modo, atn cuando algunos de los
rasgos de los programas de Acogimiento Familiar varien,
su caracteristica definitoria es la convivencia familiar de
nifios/as y adolescentes que no tienen vinculacion filiato-
ria con los adultos. Mas alld de que —en algunos casos- el
acogimiento pueda ser desarrollado por la familia extensa
del nino/a, la caracteristica principal de esta modalidad de
cuidado es que el status filial del nifio/a o adolescente no
se modifica ni tampoco se crean vinculos de parentesco con
las personas que lo estan cuidando ni con las otras personas
que conviven con ellos o que forman parte de ese entorno
familiar (hijos/as de esos adultos/as, otros/as parientes).
Por ello, tal como ha sido estudiado por distintas antropd-
logas (Cadoret, 1995, 2006; Silva Dantas, 2011), la practica
del acogimiento familiar permite interrogar la l1égica de los
lazos de parentesco, puesto que representa una verdadera
reestructuraciéon simbdlica de esos lazos y una alternativa
a la relacion bioldgica o juridica con que tradicionalmente
-0 bien en el modelo del parentesco euroamericano (Sch-
neider, 1984)- se entiende a la familia; siendo un caso ideal
para reflexionar sobre la pluriparentalidad y los procesos
de construccién del parentesco fuera de la logica propia-
mente occidental, abriendo las posibilidades de repensar “la
familia” y desnaturalizar aquellos que consideramos como
modos adecuados de crianza.

Desde esta perspectiva, y a tono con la mentada
“desinstitucionalizacién” propuesta como uno de los obje-
tivos centrales del paradigma de derechos, en los tltimos
anos en distintas jurisdicciones se ha avanzado en la difu-
sién y creaciéon de programas de cuidado alternativo en
ambito familiar. Sin embargo, en este proceso han emergido
y/o se han reeditado distintas resistencias a su implementa-
cién. En efecto, dos han sido las criticas mas sobresalientes
en relacion con la puesta en marcha de este tipo de moda-
lidad de cuidado alternativo: por un lado, su equiparacion
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a antiguas experiencias como la de Amas Externas ya refe-
rida, en donde las denuncias de corrupcidn se enlazaron
con el fantasma del lucro asociado al cuidado.® Por otro,
su asociaciéon con practicas vinculadas con la apropiacién
de nifnos y el temor a que a través del acogimiento familiar
se legitimen practicas ilegales, por medio de las cuales el
acogimiento familiar termine transformandose en una via
rapida para lograr la adopcidn. De tal manera, la expansion
de esta modalidad de cuidado alternativo en nuestro pais ha
estado modelada tanto por valores y preocupaciones locales
que tifieron los debates entablados al interior del campo de
instituciones destinadas a la administracion de la infancia y
sus familias, y también incidieron en las caracteristicas que
fueron adoptando este tipo de programas. En esas carac-
teristicas nos detenemos a continuaciéon. Para ello recu-
rrimos a los datos obtenidos en un relevamiento nacional
sobre experiencias de modalidades de cuidado alternativo
en dmbito familiar en el que participamos como parte del
equipo de investigacién y que fue promovido y financia-
do por dos de los organismos que actualmente propician
la difusién del acogimiento familiar en la Argentina.” Este

8  El programa Amas Externas fue cerrado en el afio 2005, luego de numerosas
denuncias de corrupciéon y malversacion de fondos piblicos por parte de la
Auditoria General de la Nacion.

9 Entre los anos 2017-2018 realizamos para UNICEF el proyecto de Releva-
miento y Sistematizacion de Programas de Cuidado Alternativo en Ambito Fami-
liar, dirigido por Carla Villalta y Valeria Llobet. Dicho proyecto permiti6
conocer y caracterizar las practicas y procedimientos implementados en las
24 provincias argentinas, destacando experiencias innovadoras, asi como
obstaculos y desafios que enfrentan estos Programas (UNICEF, 2018). Para
ello, realizamos un intensivo trabajo de campo en el que se recopild y siste-
matizé material documental y estadistico y se realizaron 155 entrevistas a
los siguientes tipos de actores: coordinadores y profesionales de programa
de Acogimiento Familiar (gubernamental u OSC); Coordinadores y profe-
sionales de Organismos administrativos de proteccién de derechos; autori-
dades de las 4reas de Nifiez (provincial y municipal); Jueces/zas de familia,
Asesores Tutelares, Equipos Técnicos de Juzgados de Familia; integrantes de
familias acogedoras. El estudio fue promovido por la Red Federal de Acogi-
miento Familiar (creada en 2014) y financiado por Unicef-Argentina. El
equipo de investigacion que lo llevd a cabo estuvo integrado, ademas de las
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estudio nos posibilitd obtener tanto una mirada panorami-
ca del proceso de implementacién del acogimiento familiar
como politica publica en nuestro pais, asi como también
identificar las valoraciones y sentidos que despierta entre
los distintos actores que conforman el campo de proteccién
de la infancia y las singularidades mas locales que reviste.

Los Programas de Acogimiento Familiar
en la Argentina: caracteristicas, dindmica
e implementaciéon

Si bien las modalidades de acogimiento familiar —aun cuan-
do no fueran asi denominadas- reconocen en nuestro pais
extensos antecedentes, los afios posteriores a la sancién
de la ley 26.061 fueron un contexto propicio para el sur-
gimiento de distintos programas de “cuidado alternativo
en ambito familiar” tal como lo postulan las Directrices
de Naciones Unidas de 2009, y lo promovieron diferentes
organizaciones nacionales y organismos internacionales.
Aunque fueron bastante resistidos en términos generales
por la gestion a cargo de la Secretaria Nacional de Nifiez,
Adolescencia y Familia (SENAF) durante la primera década
de 2000, recibieron luego —con la gestién politica que asu-
mi6 a fines de 2015- un renovado impulso. De hecho, en
2017 se podia verificar la existencia de programas de acogi-
miento familiar en 19 de las 24 provincia del pais y también
distintas ONG’s gestionaban programas de este tipo.

Mas alla de sus peculiaridades, estos programas mayo-
ritariamente constan de un equipo técnico conformado
por psicologos/as y trabajadores/as sociales que son quie-
nes seleccionan a las familias, las capacitan y supervisan
su labor. Otro rasgo comun es que todos los programas

autoras, por: Julieta Grinberg, Julian Pérez Alvarez, Agustin Barna, Floren-
cia Paz Landeira, Cecilia Gaitan, Bibiana Buenaventura, Silvina Fernandez,
Adrian Rozengardt.
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trabajan con familias especialmente seleccionadas y prepa-
radas para instrumentar el cuidado alternativo. Las familias
que se desempeinian como “familias acogedoras” o “de aco-
gida” deben cumplir una serie de requisitos, entre otros, un
nivel de ingresos y vivienda adecuados, no tener antece-
dentes penales y tener un perfil determinado.!® Aunque lo
mas importante es que no deben estar inscriptas en ningtn
Registro de Aspirantes a Guardas con fines de Adopcidn,
este es un requisito excluyente. Ademas, con ellas se trabaja
especialmente la diferencia entre acogimiento y adopcién
ya que, salvo en un programa en el que se contempla como
una especial excepcidn, en todos los programas la familia
que realiza el acogimiento estd imposibilitada de adoptar
al nifo/a. Este es un punto que origina fuertes tensiones y
controversias, y de hecho no han sido pocos los casos en
que las familias quieran adoptar al niflo/a que estuvieron
cuidando. Para quienes promueven el acogimiento familiar,
permitir la adopciéon del nifio/a no sélo contraviene los
principios de este tipo de modalidad de cuidado, sino tam-
bién socava su legitimidad en tanto confunde las finalidades
de ambas. Por ello, como veremos, realizan ingentes esfuer-
zos para disociar una de otra, y lamentan y repudian los
casos en que ello sucede, ya que muchas veces son acompa-
nados por una inusual cobertura mediatica que presenta el
“drama” de nifos/as que, ademés de haber sido “abandona-
dos” o “maltratados” por sus familias, son ahora separados
coactivamente de la familia de acogimiento.!!

10 Es interesante notar que en algunos programas resulta un requisito ser
padres. Ello no sélo porque se entiende que siendo padres tienen experien-
cia en criar nifios/as, sino también se ve como un reaseguro de la prohibi-
cién de que las familias de acogida adopten al nifio/a.

11 Mientras realizdbamos el trabajo de campo para el relevamiento nacional
que desarrollamos, un caso en la provincia de Santa Fe acapard la atencion
de los medios de comunicacién y estos realizaron su seguimiento durante
varias semanas. En este caso, se trataba de una pareja que se desempeniaba
como familia de acogimiento en el programa oficial de la provincia (deno-
minado Familias Solidarias). El nifio que debia estar por un plazo méximo
de seis meses permaneci6 con ellos durante casi dos anos. La pareja intent6
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En general, las familias de acogimiento no conocen
previamente al nifo/a. Esto es, son familias que, en la enor-
me mayoria de los casos, no pertenecen al entorno barrial
o comunitario de los chicos, sino que viven en otra zona
y también generalmente provienen de otro estrato social.!?
Ademas de ello, las familias no perciben ningtn tipo de
remuneraciéon por su tarea. Solamente reciben un apoyo
econémico mientras dura el cuidado que consiste en un
porcentaje del salario minimo para cubrir las necesidades
del nino. En algunos programas, a esto se suma un médulo
alimentario, medicamentos, pafiales o leche. En todos los
casos se enfatiza el caracter solidario y desinteresado del
acogimiento familiar. Este componente ligado al altruismo
es enfatizado de continuo y como es posible advertir impri-
me a estos programas una particular impronta y conforma-
cién. De hecho, esta situaciéon, como hemos podido consta-
tar, dificulta mucho que las familias de sectores populares
asuman esa tarea de cuidado, y en general sucede que las
que son seleccionadas por los programas estatales de aco-
gimiento familiar son familias de clase media o media alta,
cuyos integrantes son profesionales, tienen un buen nivel
de ingresos y sus hijos/as son adolescentes o jovenes.

entonces adoptarlo, argumentando entre otras cosas que el tiempo trans-
currido habia variado la situacién inicial con la que se habian compro-
metido y que el nifio los llamaba papa y mama a ellos. Sin embargo, por
una resolucién de la autoridad provincial de infancia, el nifio fue retirado
de la custodia de esta familia. Los medios locales y nacionales abundaron
en notas periodisticas en las que contraponian la burocracia y el amor; la
desidia del Estado y la dedicacién de la familia de acogida; el desprendi-
miento que nuevamente sufria el nene y la expectativa y la inestabilidad
producida con el deseo de adopcién que manifestaba la familia. Ver: El dolor
de la burocracia: una familia cri6 a un nifio durante dos afios y le niegan
la adopcién (Infobae, 20 de enero de 2018). Disponible en: http://bit.ly/
20nCyhb. Consultado el 2/09/2019.

12 Salvo en tres programas, los programas de acogimiento familiar no trabajan
con la familia extensa o con el entorno comunitario de los nifios/as y ado-
lescentes.
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Ahora bien, ;como son usados estos programas? jcuéles
son los criterios que se utilizan para determinar la inclu-
si6n de los ninos/as en este tipo de experiencias? scomo
es la dindmica del cuidado que desarrollan las familias de
acogimiento? En lo que sigue, y a partir de los resultados
de la investigacion que realizamos, procuramos describir a
rasgos generales estas experiencias a fin de identificar las
formas particulares en que se imagina la responsabilidad de
cuidar a nifios, nifas y adolescentes separados de su medio
familiar y en consecuencia las maneras en que se han dise-
nado y materializado concretamente estas iniciativas.

La formalizacion del “cuidado alternativo”

El proceso que ha llevado a la implementacion de los pro-
gramas de acogimiento familiar se puede caracterizar como
un proceso de “formalizacién del cuidado alternativo” que
fue tributario del proceso de reforma normativa y adecua-
cion legislativa al enfoque de derechos que se dio en nuestro
pais a partir de la sancién de la ley 26.061. Este proceso de
formalizacién ha implicado que la separacion de ninos/as
y adolescentes de su medio familiar debe estar enmarcada
necesariamente en una “medida excepcional de proteccion
de derechos” que debe ser adoptada por el érgano admi-
nistrativo de proteccidn, controlada en su legalidad por el
organo jurisdiccional correspondiente (en general, juzgados
de familia) y como tal debe regirse por plazos precisos al
cabo de los cuales los/as ninos/as deben ser revinculados
con su familia de origen o bien deben ser declarados situa-
cién de adoptabilidad. De tal manera, actualmente todo
ingreso de un niflo/a a un programa de Acogimiento Fami-
liar debe estar antecedido por la adopcién de una medida
de este tipo, y eso imprime una peculiar caracteristica a
este tipo de recurso. A partir de este requisito, el acogi-
miento familiar se transforma mas en un “recurso institu-
cional” —esto es, un recurso valido para las instituciones
que adoptan la medida de separacidon de nifios de su medio
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familiar- que en un recurso para las familias que eventual-
mente no pueden transitoriamente sostener el cuidado de
sus nifios/as. Asimismo, las précticas informales de cuidado
por parte de la familia ampliada o extensa de los nifios/
as, o bien el cuidado desarrollado por algin adulto de su
entorno comunitario no son consideradas experiencias de
acogimiento familiar, y en consecuencia ese tipo de arreglos
relativos a la crianza y cuidado de los nifios/as no reciben
ningin apoyo —econémico ni de otro tipo- por parte de los
programas oficiales.

El circuito que generalmente precede a la inclusion
de un nifio/a en un programa de acogimiento familiar es
entonces la adopcién de una medida de proteccién excep-
cional de derechos. No obstante, no todo nifio/a sera deri-
vado o aceptado en este tipo de programas. Existen criterios
explicitos, pero también algunos otros implicitos, de selec-
cién de los ninos y nifias que seran derivados a acogimiento
familiar y, como veremos, en esa seleccién juega un impor-
tante papel la edad del nifio, pero también el tipo de familia
de origen que posea.

La seleccion de los/as ninos/as

La gran mayoria de los programas de acogimiento familiar
existentes, mas alld de que formalmente estén destinados
también a nifios/as de mas edad, alojan a nifos y ninas
menores de 3 anos. En términos generales, el acogimiento
familiar resulta la alternativa preferible y privilegiada para
bebés y nifios/as pequenios (0 a 3 anos), y si bien algunos
programas alojan nifios mas grandes e incluso adolescentes,
son una excepcion. Esta preferencia se vincula principal-
mente con la importancia acordada al vinculo personaliza-
do y al cuidado singularizado que se consideran adecua-
dos para este periodo del desarrollo vital. De hecho, aqui
también la importancia dada a los “primeros mil dias” por
parte de las teorias del desarrollo infantil y recientemen-
te de las neurociencias (Fonseca, 2011), es cada vez mas
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creciente, y por ello la estimulacidn, el contacto y el ape-
go son los tépicos centrales para justificar y legitimar este
tipo de cuidado.

Sin embargo, esa preferencia por los nifos/as mas
pequenos, también se vincula con la disponibilidad de las
familias de acogimiento. Esto es, las familias que son selec-
cionadas por parte de los programas para que desarrollen
tareas de cuidado alternativo, en general, solo aceptan a
nifos/as pequefios/as, y dificilmente estin dispuestas a cui-
dar adolescentes o grupos de hermanos.!* De esta manera,
los programas adoptan un particular sesgo ya que en gene-
ral trabajan con nifios/as muy pequefos, para quienes el
desenlace de la medida suele ser la declaracién de la situa-
cioén de adoptabilidad.

La decisién de incluir a un/a nifio/a en acogimiento
familiar muchas veces se relaciona también con el “pronds-
tico” que el caso tenga. Privilegiar aquellos con una “estra-
tegia clara”, seguin los entrevistados, esto es, aquellos en los
que no haya demasiada incertidumbre respecto de su even-
tual desenlace,'* contribuye a que el acogimiento se adectie
alos plazos y objetivos esperados y a que el paso del nifio/a
por la familia de acogida sea “exitoso”, al menos en dos sen-
tidos: por un lado, que libere prontamente a la familia para
que pueda eventualmente recibir a otro nifio/a; por otro,
que se genere en ella confianza en el buen funcionamiento
del programa, de tal manera que no lo abandone. De esta
manera, se reitera una cuestién que pareciera ser nodal en
la implementacién de los programas: la calidad del cuidado
provisto no ya al nifio/a sino a la familia de acogimiento

13 Por esta razén, y més aun cuando el grupo de hermanos es numeroso, se
desestima el acogimiento y se privilegia su inclusiéon en un hogar a fin de no
separarlos.

14 La nocién de “estrategia clara” es una suerte de categoria “nativa” utilizada
por los agentes para referir, como deciamos, a aquellas situaciones que no
presentan demasiada incertidumbre en relacién con su desenlace, cuestion
que permite anticipar su resolucién ni bien comienza la medida excepcional
de proteccion de derechos.
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para que continude con su tarea. Por ello, en muchos casos
los equipos técnicos estin sumamente pendientes de aten-
der las demandas de las familias, ya que son consideradas
como un recurso valioso y escaso. En efecto, tal como nos
contaban los agentes de los diferentes programas, de la gran
cantidad de familias que se acercan cuando se realiza alguna
convocatoria, las que sostienen su decisiéon de participar
en el programa y finalmente son seleccionadas, son muy
pocas. Por ello los equipos de los programas se esmeran
en proveer distintos bienes (materiales y simbdlicos) a las
familias, y esta provision de bienes contrasta enormemente
con el cuidado que se les brinda a las familias de origen de
estos nifios/as, que suele no ser ninguno.

Ademas, en nuestro trabajo también ha sido muy signi-
ficativo notar que uno de los criterios implicitos para deci-
dir la inclusién de un nifio en un programa de acogimiento
familiar se refiere a las caracteristicas de su familia de ori-
gen. Asi en varias localidades, nos han contado que esta
modalidad se desestima cuando la familia de origen se con-
sidera demasiado “querellante”, “conflictiva” o esta “atrave-
sada por cuestiones delictivas” (por ejemplo, participacién
en narcomenudeo o redes de narcotrafico). Asi nos han
referido, por ejemplo, que los profesionales del programa
de acogimiento familiar, anticipdndose a la aprension que
podrian ocasionar a las familias de acogimiento los recla-
mos constantes de la familia de origen o tan sé6lo su pre-
sencia, descartan el acogimiento de nifios/as cuya familia
esté muy presente. En tales casos, los dispositivos residen-
ciales son visualizados como la mejor alternativa, en tanto
garantizarian un cuidado mas eficaz a esos nifos/as que,
segln se interpreta, deben ser “protegidos de su entorno”.
De este modo, en el proceso de implementacidn este tipo de
cuidado asume contornos peculiares que al estar poblados
de juicios morales en torno a las capacidades de unas y
otras familias, reproducen por otras vias la segregacién y
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culpabilizacién a las que estan acostumbradas las familias
de origen de los nifios y ninas que ingresan en el sistema de
cuidados alternativos.

De hecho, el cuidado alternativo en dmbito familiar
tiende a preferirse cuando se advierte o se interpreta que
la familia de origen de los nifios/as es “docil’, “puede ser
trabajada”, que no es resistente a la intervencidn, o bien se
compromete y se muestra proactiva ante las posibilidades
de revertir la situacién de vulneraciéon de derechos. En la
misma ldégica, esto también ocurre para casos de entrega
en adopcidn, es decir, casos en que las mujeres manifies-
tan abiertamente no querer criar al nifio/a. En esos casos
se plantea que el acogimiento familiar es un recurso vali-
do para trabajar con las mujeres que estando embarazadas
expresan su deseo de renunciar a la crianza del nifio/a, de
manera de prevenir los “abandonos en hospitales o en via
publica’, a fin de que el bebé sea cuidado en un medio fami-
liar desde su nacimiento.

La dindmica del cuidado alternativo

Una vez que los nifnos y nifias son ingresados al programa,
la informacién que efectivamente les es provista depende
también en primera instancia de su edad. En el caso de los
mas pequefios cobra primacia el registro material de las
circunstancias que rodearon su inclusion en el programa. El
objetivo es tener un registro pormenorizado de las etapas
del proceso, que incluyan fotografias y documentaciéon, que
deberia ser archivado correctamente para que esté dispo-
nible si eventualmente los nifos/as quieren acceder a esa
informacion. En lo que respecta a nifos/as més grandes
y adolescentes, en la mayoria de los casos, el trabajo de
comunicacion esté a cargo del/a psicélogo/a del programa,
quien tiene como funcién explicarles el proceso, tranqui-
lizarlos y escuchar sus inquietudes y opiniones. Por otro
lado, la informacién que se le provee al nifio/a respecto de
su familia de origen es variable y depende de la cantidad de
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informacién que tenga el programa sobre ella, y fundamen-
talmente de si considera posible la revinculacién. Llama-
tivamente, en los casos en que se estima que seguramente
se declarara la situacion de adoptabilidad del nifio/a, no
se provee informacién sobre la familia de origen, mas alla
de la que se estime que el nifo/a necesita para tramitar
su historia vital.

La organizacion del cuidado cotidiano de las familias
de acogida depende en gran medida del tiempo y/o redes
de las que ellas disponen. Es comin que del cuidado del
nifo/a se encargue la propia familia porque uno de sus inte-
grantes —en general la mujer- no tiene un empleo asalariado
fuera del hogar, y entonces se dedica por entero al trabajo
doméstico y a cuidar al nifio/a, o bien porque los hijos/
as son adolescentes o jovenes que colaboran en el cuidado
del nino/a. En general, los cuidados cotidianos incorporan
la higiene, vestimenta y alimentacidn, el esparcimiento, el
apoyo escolar, los controles de salud, vacunacién y cual-
quier tratamiento especializado (psicolégico, fonoaudiold-
gico, estimulaciéon temprana, etc.). Los equipos técnicos de
los programas se dedican también a acompanar estos pro-
cesos a fin de facilitar la gestion de las familias de acogida.
Y si bien las familias pueden tener problemas para explicar,
en una escuela u hospital, el vinculo que las une a ese nifio/a
que cuidan pero no es su hijo/a,'® también sucede que cuan-
do en los entornos comunitarios de las familias de acogida

15 En las entrevistas que realizamos a integrantes de familias de acogida fue
usual que nos contaran que en sus interacciones con las instituciones de
salud y educacién deben tener a mano la documentacién que acredita su
relacion con el nifio/a, ya que en algunos casos no resulta claro ni compren-
sible para esos agentes estatales el rol que ellos desempenan. Asi también
nos contaban que la pregunta “pero ;qué es tuyo?” es recurrente cuando
ellos explican que el nifio/a que estan cuidando no es su hijo/a, su sobrino/a
o su nieto/a. La falta de categoria para nominarlo o bien la imposibilidad de
nombrarlo a partir de una categoria de parentesco implica un desafio para
esas personas que elaboran entonces distintas explicaciones para tornar mas
comprensible para los demas, el vinculo que las une con el/la pequenio/a que
estan cuidando.
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se enteran de su situacidn y de la tarea que desarrollan se les
abren muchas puertas y se facilita la obtencién de distintos
bienes. Asi en las entrevistas que realizamos, los integrantes
de las familias de acogimiento nos contaban que hay médi-
cos que atienden a los nifios/as en forma gratuita o que sus
vecinos y/o conocidos les donan alimentos y ropa ya que se
solidarizan con su situacidon. En otras palabras, las familias
de acogimiento se ven envueltas en una red de intercambios
solidarios que se deriva del prestigio que acumulan en tanto
personas que estdn cuidando de un nifio/a que no es su
hijo/a de forma generosa y desinteresada.

Por otro lado, las vinculaciones entre las familias de
origen y las familias de acogimiento no son frecuentes ni
se propician, ni durante ni después del periodo de acogi-
miento. Esto llama la atencidn pues en términos ideales, es
decir, desde los actuales postulados normativos, se consi-
dera que la vinculacién entre ambas familias, y en particu-
lar la constitucion de la familia de acogimiento como un
apoyo y un recurso social para las familias de origen, es
un resultado deseable de la intervencién. Asi, ain cuando
idealmente uno de los objetivos que persigue esta modali-
dad de cuidado —tal como estd enumerado en las directrices
y demads estandares de calidad- sea el de sumar vinculos
y contencidon para estos/as nifios/as y también para sus
familias, resulta llamativo que en las formas concretas que
adopta la implementacién de estos programas lejos de pro-
piciar el encuentro entre familias, se establecen barreras
entre ambas. De hecho, también es significativo que cuando
los nifios/as reciben visitas de sus familiares, éstas nunca
se realizan en el domicilio de la familia de acogimiento,
y en ningun caso las familias de origen conocen la direc-
cion del lugar donde residen sus nifios/as. De este modo,
paraddjicamente las familias de origen de los nifios/as que
se encuentran en acogimiento familiar disponen de menos
informacién sobre ellos, de la que dispondrian si los nifios
se encontraran residiendo en un hogar convivencial.
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Ademas, en ninguna jurisdiccidon se relevd la existencia
de programas especificos de fortalecimiento a la familia de
origen. En general, la tarea de revinculacion de los nifos/
as con su familia de origen debe ser desarrollada —para-
déjicamente- por el organismo de proteccién de derechos
que es quien tomd la medida de separacién del nifio de
su medio familiar. Asi, es el érgano administrativo el que
continta el trabajo con la familia de origen hasta que se
resuelva el cese de la medida. En otros casos, el deslinde
de competencias entre el programa de acogimiento familiar
y el organismo administrativo es ambiguo y se resuelve de
manera artesanal y variable. Considerando esta dinamica,
el conocimiento y contacto de los equipos técnicos de los
programas con las familias de origen es también limitado,
lo cual tiene un impacto negativo en las estrategias y posibi-
lidades de restitucion del nifio con su familia de origen.

En suma, al analizar la dindmica cotidiana de los pro-
gramas de cuidado alternativo, teniendo en cuenta los usos
concretos que se realizan de ellos, asi como los criterios
implicitos que rigen su accionar es posible desplazarse de
las normas, reglamentaciones y postulados para conocer
de qué maneras en los contextos locales estos se encarnan
en practicas efectivas y se imbrican con representaciones
e interpretaciones que modelan sus alcances y contornos.
En el siguiente apartado nos detenemos a explorar las dife-
rentes valoraciones y tensiones que se han suscitado en
el proceso de implementacién de los programas de aco-
gimiento familiar.

Tensiones, valoraciones y efectos

Si, como hemos planteado, el tipo de cuidado provisto a los
nifios/as que son separados de su medio familiar ha sido
objeto de numerosos debates y cuestionamientos, el acogi-
miento familiar no es la excepcién. Muy por el contrario,
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la irrupcién de esta modalidad de cuidado —aun cuando sea
poco numerosa y fragmentaria- ha tenido en nuestro pais
partidarios y detractores, y en torno a él y a sus caracte-
risticas se han organizado diferentes posturas que —como
suele ser usual en este campo institucional- dicotomizan las
opciones y hasta pueden reflejar una visién maniquea que
deja poco margen para ensayar y diversificar alternativas, ya
que, al decir de Claudia Fonseca (2002), se basan en 1gicas
excluyentes de “esto o lo otro”.

Al analizar las valoraciones positivas que rodean al
acogimiento familiar encontramos que una de las carac-
teristicas centrales de las formas en que éste se valora y
presenta estd dada por la comparaciéon que subyace con
la institucionalizacién. En efecto, como ya hemos plantea-
do, su valoracién positiva estid construida centralmente de
manera relacional y contrastiva con las instituciones de
cuidado. Asi, lo mas positivo del acogimiento familiar es
aquello que no es: no es una internacién en un hogar. En
lugar del trato despersonalizado que los nifios reciben en
una institucién, en él hay trato personalizado; en lugar de
la masividad del cuidado, en esta modalidad de cuidado se
resalta lo singular; si en el &mbito residencial se observa en
los nifios/as una falta de estimulo adecuado, en las fami-
lias de acogimiento hay estimulacién y apego; cuestiones
todas estas que podriamos resumir en la oposicidn entre la
carencia de un ambiente familiar versus la experiencia de
vivir en una familia.

Esa valoracion positiva se basa también en indicadores
corporales y de desarrollo que aparecen como pruebas
irrefutables de lo beneficioso del acogimiento familiar. La
mirada de los nifos, su semblante, el cefio que deja de estar
fruncido y las manitos que se abren, las sonrisas, la ganan-
cia de peso, son todas marcas fisicas, referidas por casi la
totalidad de los entrevistados, que se interpretan como una
sefial autoevidente de lo conveniente y ventajoso que el
acogimiento familiar es para la vida de un nifo/a. Las ideas
ligadas al normal desarrollo infantil subyacen ciertamente a
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estas afirmaciones que —como plantea Adelaida Colangelo
(2012)- se encuentran legitimadas por las ideas de ninez que
son tributarias del proceso de medicalizacion de la crianza
por el cual las practicas de cuidado infantil deben orientarse
y evaluarse de acuerdo a los parametros de normal desarro-
llo y crecimiento de los nifios/as.

La potencia emocional de estas afirmaciones, el carac-
ter transparente que se les imprime —en tanto no son vistas
como interpretaciones sino antes bien datos indubitables
o “sintomas”- y basicamente la dimensién corporal de los
indicadores seleccionados para dar cuenta de lo favorable
que resulta el cuidado en dmbito familiar, deja en muchos
casos poco espacio para un analisis mas detallado y refle-
xivo de sus ventajas y desventajas, o bien de otros aspectos
de la dindmica del acogimiento familiar que sin llegar a ser
desventajas emergen como dilemas o tensiones.

En estrecha relacion con esta valoracion, otro elemento
que en general los programas de acogimiento familiar
consideran sumamente beneficioso es la socializaciéon en
“otras” formas de vinculacién familiar. En este sentido, se
destaca la importancia de que los nifios conozcan modalida-
des de relacion entre los miembros del grupo familiar en las
que prime el buen trato y el respeto versus las modalidades
de relacionamiento que condujeron a la toma de la medi-
da. Ademas de que conozcan adultos que se comporten de
manera “responsable”, que no consumen sustancias ilegales,
que no desarrollan actividades riesgosas, etc. De esta mane-
ra, la responsabilidad parental estd asociada a la existencia
o inexistencia de determinados comportamientos anclados
en una determinada idea de moralidad familiar (Santillan,
2009). De hecho, estas apreciaciones, como se puede vis-
lumbrar nitidamente, estdn atravesadas en muchos casos
por un enfoque moral que refuerza la necesidad de alejar al
nifio/a o adolescente de esos “ambientes” que, en compara-
cién con los que proponen las familias de acogida, aparecen
como aun mas desventajosos e inadecuados para el nor-
mal desarrollo y crecimiento de los nifios/as. Ello es aun
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mas evidente en los casos de renuncia a la responsabilidad
parental o abandono, en tanto por la propia edad del bebé,
resulta improbable que hayan experimentado de una mane-
ra significativa, otras formas de vinculo.

El acogimiento familiar también es valorado por algu-
nos actores como una solucion para las “dificultades en la
constituciéon psiquica” de los ninos/as cuando no tienen
vinculos estables con los adultos por falta de apego, tal las
palabras de un profesional. Tramado en estas valoraciones
y conceptualizaciones el rol del equipo técnico del pro-
grama aparece entonces como fundamental, ya que como
decia el profesional antes citado: “Nosotros ayudamos a
que el nifio pueda procesar algo de la pelicula de terror
que vivié y que ese mundo desconocido (al que va) se le
vuelva conocido y saludable” (trabajador de un programa
de acogimiento familiar, provincia de Santa Fe, entrevista
realizada el 24/11/2017).

Asi, este tipo de interpretaciones de las necesidades
infantiles y de las formas adecuadas y correctas de socia-
lizacion infantil lleva a ponderar que la “vida en familia”
es aquella que se adectia a estindares morales y materiales
definidos de acuerdo a un arquetipo de familia, aquel en el
que las relaciones no son violentas, sus integrantes desa-
rrollan actividades licitas, y el cuidado hacia los nifios/as es
brindado de manera tal de asegurar su normal crecimiento
y desarrollo (Santillan, 2009; Grinberg, 2010). De esta for-
ma, queda claro que cuando se habla del derecho “a vivir en
familia” no se estd haciendo referencia a cualquier familia,
sino a aquella que puede cumplir con los canones aceptados
para serlo y para ser considerada socialmente en tanto tal.

A su vez, otro dato relevante que abona la valoracién
positiva del acogimiento familiar, y que también esta cons-
truido de forma comparada, es la idea de que los nifos/
as que atravesaron por un proceso de acogimiento fami-
liar estin en mejores condiciones que los que han esta-
do institucionalizados para transitar la situaciéon de adop-
cién, ya que, por un lado, pueden adaptarse mejor y mas
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rapidamente a los cambios y, por otro, ya tienen una expe-
riencia de vida en familia. De esta manera, el beneficio
del acogimiento familiar seria su contribucion al “proceso
de produccién de ninos adoptables” (Leinaweaver, 2009;
Ciordia, 2014) ya que esos nifios/as que estuvieron resi-
diendo en un ambiente familiar estarian mejor preparados
para insertarse en una familia en tanto podrian cumplir las
expectativas de hijo.

Otros entrevistados, que no son la mayoria, destacan
como una dimensién positiva del programa el vinculo y el
apoyo que puede implicar para la familia de origen que el
nifio/a se encuentre en acogimiento familiar. Fundamental-
mente en algunas jurisdicciones el acogimiento familiar es
pensado también como un recurso para la familia de origen
que eventualmente lo puede utilizar. Esto es, el destinatario
no tan solo se recorta en el nifio/a y/o adolescente, sino
también involucra de alguna manera a su entorno familiar
y comunitario mas préximo. La proximidad o la cercania
a la zona de residencia habitual de los nifios/as y/o ado-
lescentes también contribuye a valorar positivamente a esta
modalidad de cuidado, en tanto permite evitar el desarrai-
go que supone institucionalizar a los nifios/as en hogares
que quedan a grandes distancias de su centro de vida, y de
esta manera se evita que los lazos con su familia de origen
se fragilicen atin més (como si sucede cuando los nifios/
as son institucionalizados en hogares que quedan a una
gran distancia del lugar de residencia de su familia). Por el
contrario, de acuerdo a esta interpretacion, el acogimiento
familiar permitiria trabajar mas cercanamente con la fami-
lia de origen, y ello aun cuando no sea la norma general
de las formas en que se estd implementando el acogimiento
familiar en el pais resulta ciertamente muy promisorio ya
que no cimenta una légica de reemplazo, sino que permite
ubicar al acogimiento familiar como sostén y/o comple-
mento de la crianza.
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Ahora bien, mas alla de que esta modalidad de cuidado
estd siendo gradualmente mas conocida, y por las razones
que hemos enumerado hasta ahora resulta cada vez mas
aceptada, también genera valoraciones negativas que emer-
gen fundamentalmente como preocupaciones o temores.

Uno de los principales y mas marcados temores que
aparece en el discurso de muchos actores es el denomi-
nado “peligro de apropiaciéon”. Esta preocupacion refiere
fundamentalmente al riesgo de que la familia de acogi-
da utilice medios no licitos o bien recurra a mecanismos
pseudo-legales para “quedarse” con el nifio/a. Esta cuestion
cobra una resonancia particular en nuestro pais en el que
la connotacidn del propio término “apropiacién” dota de
un caracter abyecto a toda préictica que sea asi designa-
da (Villalta, 2011, 2012; Gesteira, 2016). En muchos casos,
segun el relevamiento efectuado, esta aversion proviene del
Poder Judicial, aunque claro estid que no de todos sus fun-
cionarios. De hecho, la idea de que el acogimiento fami-
liar es o puede transformarse en un subterfugio utilizado
por familias inescrupulosas para sortear los tramites —y los
tiempos- que demanda la adopcidn es compartida por dis-
tintos magistrados pero también para algunos agentes de
las politicas publicas. También es bastante comtn la idea
de que la adopcidén es una suerte de desenlace obligado del
encarifiamiento producido por la convivencia cotidiana con
un nino/a fundamentalmente si es pequeno/a, y ese enca-
rinamiento lleva necesariamente —desde esta perspectiva-
a querer mutar el estatus filiatorio del nifio/a para inscri-
birlo como hijo/a.

Asi, segin nos han contado algunos de los agentes
de los programas de acogimiento familiar, en la practica
muchos jueces invalidan esta modalidad de cuidado porque
a ellos les resulta mas seguro que el nifio/a o adolescente
permanezca en un hogar, sin arriesgarse a esa “potencial
apropiacion”. Ademas de ello, las polémicas y en ocasiones
los shows mediaticos montados alrededor de casos en que
la familia de acogida se present6 judicialmente a solicitar la
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adopcion del nifo/a, y los encendidos debates y criticas al
sistema de proteccién que tales casos generan, contribuyen
a que diferentes actores y no solo los judiciales, validen
parcialmente la experiencia de los programas o conduzcan
a minimizar sus pretendidos beneficios.

En esta linea, esto es, al sopesar las ventajas y desven-
tajas del acogimiento familiar, también se ha mencionado
que la experiencia puede ser vivenciada por los nifios/as en
términos de un “doble abandono” ya que estin expuestos
a una separacién doble: primero, de su familia de origen;
segundo de la familia de acogida. En estos casos, antes que
como continuidad o en términos de suma de lazos o de
redes de relaciones, el acogimiento familiar es visto como
un momento —que puede ser positivo en si- pero que estd
delimitado por rupturas, una al inicio del proceso, otra en
su finalizacién, que lo tornan traumético para los nifios/
as y adolescentes.

En tal sentido, algunos actores critican como rigida la
definicién del acogimiento familiar que excluye la adop-
cién como posibilidad de continuidad. Desde esta postura,
aunque minoritaria, se sostiene que deberia flexibilizarse la
definicién de acogimiento para que la familia acogedora,
eventualmente y con los cuidados del caso, pueda requerir
la adopcidn del nino/a que ha estado cuidando.

Otros actores consideran que la familia de acogimiento
y lo que ella haga con el nifio/a o adolescente es de dificil
fiscalizacion para los actores externos al programa. Bésica-
mente lo que aqui se plantea es que el Estado tiene pocas
posibilidades de controlar la calidad del cuidado provisto.
En efecto, el ambito doméstico de la familia de acogida y el
valor de la privacidad e intimidad familiar (Bourdieu, 1998)
que cobra primacia y es respetado en el caso de ambitos
familiares de clase media y de familias que en principio no
se presentan como “desordenadas” y “conflictivas”, rodea de
un halo de opacidad a las familias de acogida, segtin algunos
actores. El hecho de no poder visitar el domicilio en el que
se encuentra el nifio/a o adolescente en cualquier momento,
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como los magistrados/as u otros agentes administrativos si
podrian hacer si se encontrara en un hogar o incluso con
su familia de origen, que al estar siempre “bajo sospecha”
se torna mucho mas porosa y visible a la vigilancia de los
poderes publicos (Donzelot, 1990), contribuye a alimentar
una valoracidn negativa sobre el acogimiento familiar.

Esto se liga a una suerte de temor sobre la calidad del
trato que puede recibir un nifio/a que no es “hijo/a” en
el seno de una familia que tiene hijos/as bioldgicos/as. El
temor a una suerte de incorporacién subordinada o bien
asimétrica en relacion con los nifos/as integrantes de la
familia —tal como solia suceder con los “criaditos”, “ente-
nados” o “nifios colocados”®- lleva a veces a considerar
riesgoso al acogimiento y a evaluar que la “transitoriedad”
no colabora en consolidar ni legitimar un lugar propio para
ese nino/a.

Por tltimo, una critica que también ha sido relevada
y que se liga a la cuestiéon nodal de los tiempos y la tran-
sitoriedad del acogimiento, refiere que el no cumplimien-
to de los plazos del acogimiento familiar y la duracién
indeterminada de las medidas, que a veces pueden llegar a
resultar en afos de convivencia del nifio/a con la familia
de acogida, hacen que se transforme en un programa que,
lejos de ser transitorio, promueve por su propia dindmica
la adopcidén de ninos.

16 En nuestro pais, asi como en otros paises de la region, la practica de la incor-
poracion de nifios/as al medio familiar reconoce extensisimos antecedentes.
Se remonta incluso a la época colonial y forma parte de la enorme y variable
cantidad de formas en que los distintos grupos sociales, a lo largo del tiem-
po, han elaborado arreglos relativos a la crianza de los ninos. Si en algunas
de esas practicas, los nifios que se incorporaban al seno familiar gozaban de
iguales beneficios que los hijos legitimos; en otras ocasiones, eran tratados
de manera muy desigual. Se trataba de una “incorporacién subordinada” en
la que eran “agregados” al cuerpo familiar, y si bien convivian con sus miem-
bros no compartian los mismos derechos ni el mismo trato. Distintos histo-
riadores han relevado y analizado esta practica (Tito y Candia, 2003; Argeri,
2005; Mases, 2010). Para una revisién de esos trabajos y un anélisis de las
formas en que estas categorias informaron los debates que precedieron a la
sancioén de la primera ley de adopcién en la Argentina, ver Villalta (2012).
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Otras tensiones y dilemas

La emulaciéon de la familia que propone el acogimiento
familiar como politica piblica conduce a explorar una de
las tensiones mads recurrentes que surgen en su practica
concreta: la del encarinamiento, y sus limites y formas.

De hecho, como nos han contado las propias familias
de acogida, la pregunta “;no te encarinas?” es la primera y
mas tipica que reciben cuando cuentan que estan cuidan-
do a un nifio/a bajo medida excepcional de proteccién de
derechos que no es ni serd su hijo/a. Esta tension aparece
enunciada por parte de los técnicos y profesionales de los
programas de acogimiento familiar en términos de un nece-
sario “proceso de apego y desapego” que resulta en una de
las cuestiones centrales y prioritarias en el trabajo con las
familias de acogida. Asi, el hecho de que las familias sean
flexibles, puedan adaptarse a los cambios, hayan sorteado
situaciones conflictivas de manera adecuada, que puedan
acompaiiar al nifio/a desde un lugar no invasivo, y ser cons-
cientes de su rol y de los limites que este tiene son cuestio-
nes centrales que los equipos técnicos evalian al momento
de seleccionar a las familias, pero también durante el trans-
curso del acogimiento. Esta c