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INTRODUCCION

A partir de la practica de formacion académica realizada en dos de los once
Centros de Promocion y Proteccion de los Derechos del Nifio, Nifia y
Adolescentes’ que posee el Partido de General Pueyrredén, puntualmente
sede Centro y sede Paula Albarracin, durante el periodo comprendido de mayo
a diciembre de 2013, surge la necesidad de problematizar dicha experiencia
con el objetivo de aproximarnos a las diferentes formas que adquiere la
participacion infantil en los asuntos/conflictos que involucran a los nifios y
reflexionar acerca de como desde ésta practica social se contribuye a la
construccion de sentido en torno a lo que se denomina interés superior del nifio

desde el actual enfoque de la proteccién integral.

Por lo que este trabajo de investigacion intentara dar cuenta de la relacién que
se establece entre participacion infantil e interés superior del nifio en el marco
de las medidas de proteccidén excepcional, considerando que ambos principios
corresponden a los de mayor trascendencia en el cambio de enfoque, ya que
modifican el rol del nifio y la nifia en las relaciones con el mundo adulto, desde
un menor pasivo receptor de intervenciones sociales a un nifio protagonista y

participe de su realidad, como sujeto de derechos.

Consideramos necesario profundizar en esta teméatica especifica ya que, al
tratarse de una nueva legislacion en materia de nifiez y con el breve tiempo
gue posee desde su sancion, son escasos los estudios que ahondan sobre

nuestro particular objeto de investigacion.

De ahi la importancia de nuestro esfuerzo en la realizacion del trabajo final, de
modo que pueda significar un enriquecimiento de los conocimientos existentes,
pretendiendo que sean de utilidad los resultados obtenidos, las conclusiones a

las que se arribaran y las propuestas que se sugeriran.

! En adelante CPDeN.



Con el fin de dar una orientacién al lector, el trabajo se ha organizado de la

siguiente manera:

En una primera parte, el marco tedrico constara de tres capitulos:

En el primero se dara cuenta de la transicion del enfoque de la situacion
irregular al de la proteccion integral, es decir, de la Ley de Patronato a la de
Promocion y Proteccion Integral de los Derechos de los Nifios, Nifias y
Adolescentes?, orientados a caracterizar el contexto socio-histérico de la

infancia desde fines del siglo XIX en adelante

En el segundo capitulo se describiran las politicas sociales del ciclo de
gobierno Kirchnerista (2003-2015) poniendo énfasis en aquellas destinadas a la
infancia, para finalmente referirnos a los Servicios Locales de Promocion y
Proteccion de los nifios, nifias y adolescentes; y su implementacién en el

Partido de General Pueyrredon.

En el tercer capitulo se desarrollaran los conceptos de Participacion Infantil e
Interés superior del nifio con el fin de problematizarlos a través de un pertinente
recorrido bibliografico (que dice la normativa respecto a los mismos,
comparacion con las significaciones que adquirieron desde el paradigma
tutelar, diferentes definiciones respecto de ambos conceptos, eleccion de

postura)

En una segunda parte se hace referencia a la metodologia utilizada en el

trabajo para lograr los objetivos propuestos.

En una tercera parte se efectla la interpretacion de la informacion recogida a
partir de las entrevistas realizadas a los profesionales de los equipos técnicos
como asi también de la lectura y registro de los expedientes en lo que constan
las medidas de proteccion excepcional adoptadas por los CPDeN Paula

Albarracin y sede Centro.

% En adelante NNyA.



Por dltimo, se presentaran las conclusiones de lo elaborado y las propuestas

sugeridas para futuros proyectos de investigacion.



FUNDAMENTACION

10



FUNDAMENTACION

En el marco de la practica de formacion académica de la céatedra supervision,
surge el interés por comprender las caracteristicas que adoptan las practicas
participativas de los nifios/as en los asuntos en los que se encuentran
afectados, asi como también respecto al acercamiento o alejamiento al actual
enfoque de derechos. Se espera que este trabajo contribuya a la reflexiéon y
permita comprender el sentido que adquiere el principio de Interés superior del

nifo en este nuevo escenario.

Siguiendo lo anteriormente planteado se intentara revisar los fundamentos
tedricos conceptuales; a fin de brindar argumentos que aporten a la
construccion de sentido de las intervenciones sociales que se realizan en el

marco del enfoque de Promocion y Proteccion de los Derechos de los Nifios/as.

A partir de un marco normativo compuesto principalmente por la Convencién
Internacional de los Derechos del Nifio, la Ley Nacional 26. 061, la Ley
Provincial 13. 298 y su decreto reglamentario 300/ 2005; se establecieron las
bases de una nueva institucionalidad en el campo de la infancia, que se
distancia del enfoque tutelar que tradicionalmente regulé el mismo en

Argentina.

A partir del afio 2005, la nueva legislacion propone y exige la conformacion de
un Sistema de Promocién y Proteccién de los Derechos del Nifio®, debiéndose
crear para su funcionamiento diversos 6rganos administrativos diferentes a los
existentes, como son los Servicios Zonales* y Servicios Locales de Promocién

y Proteccién de Derechos”.

La experiencia institucional en sede Centro y sede Paula Albarracin nos
posibilitdé aproximarnos a las diferentes formas que adquiere la participacion

infantil en los asuntos que involucran a los nifios y como desde ésta practica

3 En adelante SPPD.
* En adelante SZPD.
® En adelante SLPD.
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social se contribuye a la construccion de sentido en torno a lo que se denomina

interés superior del nifio desde el actual enfoque de la proteccion integral.

Abordar esta temética nos lleva a delinear cdmo, en los diferentes momentos
histéricos, la participacion asumio significaciones heterogéneas en el
contenido de las politicas sociales; de acuerdo a las concepciones tedricas-
ideolégicas de cada periodo. Las actuales se consideran superadoras de
aguellas que durante décadas concibieron a la nifiez y a la adolescencia como
objeto de proteccién, asistencia y tutela judicial quedando los mismos sujetos a
lo que se interpretara desde los 6rganos de poder, dando lugar a un sin nimero

de arbitrariedades.

Desde las politicas sociales vigentes se propone a la participacion como un
derecho que convoca a la infancia a posicionarse como protagonistas de su
realidad para que puedan comprenderla, en funcién de su edad y madurez, y
en la medida de lo posible actuar sobre ella. De esta forma compromete al
SPPD a arbitrar los medios para que el ejercicio de tal derecho sea garantizado

en cualquier situacion en que se vea afectado el interés superior del nifio.

Este hecho conlleva a especificar la relacién entre los marcos normativos, las
practicas y los diferentes discursos que se desarrollan en torno a la
participacion infantil y al interés superior del nifio; que expresan en el orden
institucional actual una realidad compleja en la que conviven aun la légica de lo

viejo con lo nuevo.

De acuerdo a lo antes planteado los principales interrogantes que orientan esta
presentacion son: ¢ Cudles son los cambios que introdujo la modificacién de la
ley con respecto a estos dos conceptos? Las caracteristicas que adoptan los
mismos ¢se corresponden al actual enfoque de derecho? ¢ Cuales son las
practicas de participacion infantil que se desarrollan desde los Servicios
Locales? Dichas practicas ¢De qué manera construyen el sentido del Interés
superior del nifio?, ¢Existe tension entre el reconocimiento del derecho y su

efectivo acceso?
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Por lo tanto, la realizacion del presente trabajo final pretende reflexionar desde
una perspectiva critica nuestro particular objeto de estudio a fin de

problematizarlo desde una mirada que supere lo legal-normativo.
En esta linea se requiere “situarnos frente a la historia desde una posicion

cuestionadora, critica y creadora” (Sandoval Avila, 2001, p.62) como también

propositiva, en términos de construccion de aportes significativos.
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OBJETIVOS DEL TRABAJO FINAL

14



Por lo tanto los objetivos de este trabajo son:

Objetivo General:

Recuperar las practicas de Participacién Infantii que el equipo
interdisciplinario de los CPDeN Paula Albarracin y Sede Centro registran
en las diferentes medidas de abrigo que se adoptaron durante el periodo
mayo- diciembre de 2013.

Reflexionar acerca de la correspondencia entre el principio de interés
superior del nifio y el desarrollo de las practicas de participacion infantil
en el marco de las medidas de abrigo adoptadas por los CPDeN Paula

Albarracin y sede Centro durante el mismo periodo.

Objetivos especificos:

Identificar la Participacion Infantil en los Servicios Locales a partir de la
revision y lectura de legajos/expedientes que contengan medidas de
proteccion excepcional o abrigo.

Indagar las percepciones que los Equipos Interdisciplinarios le asignan a
la Participacion infantil.

Recuperar el sentido que los Equipos Interdisciplinarios le otorgan al
Interés Superior del Nifio.

Reconocer las relaciones que se establecen entre el principio de Interés

Superior y la Participacion Infantil.
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MARCO TEORICO
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CAPITULO |

De laley de Patronato a la de Promocion y Proteccion Integral de los Derechos
de los Nifio/as y Adolescentes: En el presente capitulo se intentara desarrollar
y comparar los enfoques y marcos legislativos referidos a la infancia dando a

conocer los aspectos principales.

e Enfoque Tutelar o de la Situacion Irregular

El enfoque de la Situacién Irregular, el cual se basé en una nueva forma de
establecer las relaciones juridico-sociales con el mundo infanto juvenil, surge
en el contexto de los EEUU de fines del siglo XIX y la Europa de comienzos del
siglo XX, se sustenta en corrientes de pensamientos que a través de un marco
juridico legitimaban una intervencion estatal discrecional sobre una suerte de
producto residual de la categoria infancia, constituida por el mundo de los
menores. Las dificultades de la familia, del hogar, la inasistencia a la escuela
entre otras se consideraban causales de abandono que, para la doctrina de la
situacion irregular, generaban la peligrosidad en el individuo y, por lo tanto, la
respuesta a esto debia ser la inmediata exclusion del menor y la urgente tutela
del Estado.

Los mecanismos judiciales y sociales con que se llevo a la préctica dicho
enfoque los podemos analizar a partir de los diversos movimientos de

pensamiento que sustentaron dicho paradigma:

El modelo o sistema tutelar o de la “situacion irreqgular” se encuadra dentro
de la escuela etiolégica. Reproduce criterios criminologicos propios del
positivismo de fines del siglo XIX y principios del XX. El determinismo entre
pobreza, marginalidad, y delincuencia, se encuentra presente en todas las
leyes, practicas e instituciones tutelares. (Beloff, 1998, p.13).

Siguiendo lo planteado por Beloff, desde el auge del positivismo criminologico y
del enfoque etioldgico, las acciones sociales dirigidas a los grupos excluidos de
la sociedad, se centraron principalmente en develar las conductas de los

menores a partir del analisis de caracteres hereditarios, ambientales y
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familiares. De acuerdo a lo anterior, son las condiciones personales del sujeto

las que habilitaban al Estado a intervenir; no su conducta delictiva concreta.

Cillero Brufiol (1994) plantea que en la promulgacién de las leyes de menores
confluyen tanto las corrientes positivistas como las humanitarias,
especialmente en el caso de Latinoamérica, que influyen en que el Estado

asuma un rol protector frente a la sociedad.

Segun lo sefialado por el autor antes mencionado, la politica criminal tutelar, en
general no utilizé un argumento de justificacion peligrosista clasico sino que
utilizé otro, mucho mas legitimador, que es el de la proteccion a la infancia

desvalida.

La justificacidon de esto, resulta de la utilizacion de eufemismos tales como que
el Estado no aplica medidas de privacion de libertad, sino que actia como
guardian de los menores, considerados éstos ultimos “objeto de tutela”. El
Estado de ésta forma podia, con una discrecionalidad ilimitada, a través de los
jueces “disponer’ de los menores como considere mas adecuado y por el
tiempo que considere conveniente, aplicando a todos estos casos la misma
receta, privilegiando intervenciones que son concebidas como “tratamiento” y

NO COMO penas.

En este sentido la figura del juez, en todos los textos clasicos del derecho de
menores, esta equiparada a la figura del buen padre de familia. Sus funciones
tenian un caracter absolutamente discrecional, es decir, el poder que se le
brindaba en las funciones de su competencia no estaba reglado, ya que se
confiaba a priori en su buen juicio y sensatez; lo que lo colocaba en la situacion

paradojal de estar técnicamente imposibilitado de violar un derecho.

A partir de lo anterior podemos sefialar, que la historia de la gran mayoria de
las naciones y en particular lo ocurrido en Latinoamérica respecto al enfoque
de la Situacion Irregular tiene puntos en comun con lo acontecido en Argentina;

pero con el objetivo de profundizar dicho andlisis intentaremos detallar, en el
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proximo punto, los rasgos individualizados que caracterizaron la legislacion de

menores en nuestro pais durante la vigencia de este paradigma.

Aunque segun lo planteado por Garcia Méndez (1993), nada justifica un

analisis de la situacién legal de cada pais, ya que todas las legislaciones se

basan en la misma doctrina, y son idénticas una de otras. Los elementos

comunes esbozados por el autor son:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

Estas leyes presuponen la existencia de una profunda divisién al interior
de la categoria infancia: nifios, adolescentes y menores (entendiéndose
a estos ultimos el universo de los excluidos de la escuela, la familia, la
salud, etc). En consecuencia, estas leyes que son exclusivamente de y
para los menores tienden objetivamente a consolidar las divisiones
aludidas dentro del universo de la infancia.

Centralizacion del poder de decision en la figura del juez de menores con
competencia omnimoda y discrecional.

Judicializacion de los problemas vinculados a la infancia en situacién de
riesgo, con la clara tendencia a patologizar situaciones de origen
estructural.

Impunidad (con base en una arbitrariedad normativamente reconocida) al
tratamiento de los conflictos de la naturaleza penal. Esta impunidad se
traduce en la posibilidad de declarar juridicamente y relevantemente los
delitos graves cometido por adolescentes pertenecientes a los sectores
sociales medios y altos.

Criminalizacién de la pobreza disponiendo internaciones que constituyen
verdaderas privaciones de libertad, por motivos vinculados a la mera falta
0 carencia de recursos materiales.

Consideracién de la infancia en la mejor de las hipétesis, como objeto de
la proteccion.

negacion explicita y sistematica de los principios basicos y elementales
del derecho, incluso de aquellos contemplados en la propia constitucion
nacional como derecho de todos los habitantes.

Construccion sistematica de una semantica eufemistica que condiciona
el funcionamiento del sistema a la no verificacion empirica de sus
consecuencias reales. (lbid, p.3-4)

19



e Enfoque tutelar Argentino

Hacia las primeras décadas de 1900 el poder dominante, respaldado
principalmente por ideas liberales y positivistas, sostenia que el estado
nacional que se estaba consolidando bajo el modelo agroexportador, con una
fuerte impronta modernizadora, debia resolver aquellos problemas que ponian

en riesgo el orden social que se deseaba imponer.

El conflicto fundamental de ese momento, producto de la instauracién del
capitalismo, lo constituian las luchas obreras en reclamo por las condiciones
salariales y laborales en general, sumandose ademas manifestaciones que

tenian que ver con las condiciones de vida de la mayoria de los inmigrantes.

Estos reclamos estaban inspirados por el anarquismo y el socialismo, (ideas
consideradas “peligrosas” por la clase dirigente) que proclamaban la
eliminacion del sistema capitalista por ser el responsable de la desigualdad
social y generador del enriqguecimiento de unos pocos a costa del

empobrecimiento del sector mayoritario (los trabajadores).

De ésta forma se configura un estado represivo que persigue lo diferente y que
se encuentra respaldado legislativamente por distintas leyes. Asi fueron
aprobadas la Ley de residencia (que permitia la expulsion del pais de aquellos
inmigrantes que perturben el orden), la Ley de defensa Social (prohibicion de
entrada al pais de extranjeros con antecedentes politicos, prohibicion de
reuniones anarquistas, tipificacion de delitos y penas), la creaciéon de la
Comisaria de Investigaciones (para controlar las actividades politicas), entre
otras.

La consecuencia factica de esta posicion politica implico que un gran namero
de nifios (hijjos de Ilos disidentes, de Ilos trabajadores inmigrantes
deportados) quedaran huérfanos; y otros se vieran en la necesidad de salir a
trabajar como medio de vida y de ayuda a sus familias. La desocupacion y la
insuficiencia de los salarios también traian aparejada ésta situacion. Por otra

parte, los reglamentos de los conventillos impedian que los niflos pudieran
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jugar en los patios de los mismos; por lo que sélo les dejaba la calle para poder

hacerlo.

De ahi que el problema vinculado a nifios y adolescentes radicaba, en ese
momento, en la cantidad que se encontraba en la calle, ya sea
vagabundeando, trabajando, asi como también participando de las luchas
gremiales dado que la vida de aquellos rondaba alrededor del trabajo como un

adulto mas.

De ésta forma, como plantean Demaria y Figueroa (2007), la visibilidad que
tenia la infancia inmigrante en el ambito publico comenzaba a constituirse en

una preocupacion, no por su proteccion, sino por su control.

En este sentido, el enfoque de la situacion irregular propone una realidad
dicotomizante de la infancia: la del nifio, contenido en el marco de la familia 'y la
escuela; y la del menor (categoria juridica), para el que se pone en marcha una
serie de préacticas que se vinculaban principalmente con el dispositivo

institucional bajo la tutela del Poder Judicial.

La categoria “menor” adquiere connotaciones estigmatizantes tanto de orden
moral como de clase, de tal forma que ya no se trataria de significar a nifios y
adolescentes como “menores de edad”, sino como aquellos que pertenecen a
los margenes sociales, donde ademas de pobres y delincuentes, serian

mendigos, vagabundos, expésitos, pervertidos o en peligro de serlo, etc.

La determinacién de abandono material 0 moral® de un nifio por desajustes
emocionales o desvios respecto de un modelo familiar ideal, junto con las

facultades discrecionales del juez para disponer de la vida del mismo, sin que

® Establecido en el art. 21 de la ley 10.903 Patronato de Menores: “(...) se entenderd por abandono
material o moral o peligro moral, la incitacion por los padres, tutores o guardadores a la ejecucién por el
menor de actos perjudiciales a su salud fisica o0 moral, la mendicidad o la vagancia por parte del menor, su
frecuencia a sitios inmorales o de juego o con ladrones o gente viciosa o del mal vivir, o que no habiendo
cumplido los 18 afios de edad, vendan periddicos, publicaciones u objetos de cualquier naturaleza que
fueren, en las calles o lugares publicos o cuando en estos sitios ejerzan oficios lejos de la vigilancia de sus
padres o guardadores o cuando sean ocupados en oficios 0 empleos perjudiciales a la moral o a la salud”.
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los mismos padres ni los mismos protagonistas (nifios/ jovenes) pudieran

defenderse, conforman el eje de la situacion irregular.

Por lo tanto, la aplicacion de la doctrina de la situacion irregular se caracterizo
por desarrollar una visién del nifio como ser pasivo, en el cual se deposita las
decisiones de la sociedad, representada en figuras judiciales, respecto a su
vida y destino, sin tener en cuenta las situaciones particulares de cada nifio/a o

adolescente.

e Marco legislativo de la proteccion de menores en Argentina: Ley de

Patronato

La aparicion de la niflez en riesgo como problema social en Argentina
(asociado a la conformacion del Estado-Nacién, la impronta de las élites
modernizadoras y la naciente proletarizacion de la sociedad) lleva a que la
proteccion de menores se organice juridicamente a partir del afio 1919, con la

Ley del Patronato de Menores 10.903 conocida como la “Ley Agote”.

El doctor Luis Agote, diputado y expositor de la justificacion intelectual de la ley
de Patronato, fundamenta la necesidad de crear un régimen de Patronato de
Menores a través de una clara concepcion ideoldgica: “Yo tengo la conviccion
profunda de que nuestra ley falla si no llegamos a suprimir el cancer social que
representan 72.000 a 15.000 nifios abandonados moral y materialmente (...)
(que) finalmente cae en la vagancia y después en el crimen. (Agote, Luis.
1919)” (Demaria, V y Figueroa, J. 2007, parr. 13).

Quienes lo auxiliaron en sus fundamentaciones no se privaron de exponer la

verdad respecto de la esencia de la ley:

El Estado tiene el derecho de secuestrar a los menores cuya conducta sea
manifiestamente antisocial, peligrosa, antes de que cometan delitos.... No
hay en ello restriccion de libertad civil: el menor no la tiene y sélo se trata de
sustituir la patria potestad por la tutela del Estado. (Ibid, parr. 14)
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Creemos importante sefalar que estas expresiones del Dr. Luis Agote, a pesar
del tiempo transcurrido, permanecen vigentes en argumentos de sectores
politicos y sociales hegemdnicos que contindan pensando a la nifiez pobre
como peligrosa, como asi también en las practicas o formas de actuar en
relacion al @mbito de la nifiez. Un ejemplo de ello lo constituyen las propuestas
de la baja de la edad de imputabilidad, que dan cuenta de la intencion de
endurecer el trato hacia la infancia, considerando al dmbito penal como la

instancia privilegiada para la tramitacion de la conflictividad social.

El Patronato ha sido el modelo de intervencion principal en la Argentina del
siglo XX. Es entendido como el conjunto de politicas estatales enmarcadas en
el enfoque de la situacién irregular que consideraba al nifio o adolescente como
un "objeto" de tutela por parte del Estado. Utilizando como parametro las

condiciones morales y materiales de la vida privada del nifio.

“Se denomina Patronato del Estado a la funciéon que asume éste ante su deber
de proteger a los sectores mas débiles, tutelando a los menores de edad. Es
una forma de riguroso control social masivo, autoritaria, que nace como
respuesta estatal a una circunstancia histérico politica determinada.”’

(Kaufmann, P. 2006, p. 2-4)

La institucionalidad necesaria para llevar adelante dicha ley no requiri6 de una
mayor inversion, ya que se hizo uso de aquellas instituciones en
funcionamiento, sostenidas tanto desde la iglesia catblica como desde la
Sociedad de Beneficencia.

En este sentido, el marco normativo de la época coexistia con la estructura de
las instituciones filantrépicas y de la caridad. Esta red institucional (hogares de
huérfanos, reformatorios) funcionaba subordinada al aparato juridico, brindando
sus servicios en los casos derivados por los tribunales, de acuerdo a las

resoluciones dictadas por el juez de menores, y dando continuidad a un modelo

" Director Provincial de Estrategias de Intervencion Territorial. Subsecretaria de Promocién y Proteccion
de Derechos del Nifio. Pcia de Buenos Aires. (2002-2007).
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asistencialista que privilegiaba la institucionalizacién indiscriminada de nifios en
internados para ser expulsados de la visibilidad social, evitando ademas que se

conviertan en una amenaza al orden establecido.

Esto conllevd una lesion a los derechos humanos y una sistematica violacion
de los derechos del nifio, ya que el Estado se posicioné como el Unico capaz
de garantizar la proteccién y el control de la infancia, considerandose
responsable de reorientar la vida del nifio, asistirlo y tutelarlo, rompiendo y

evitando los lazos de solidaridad existentes en cada comunidad y cultura.

Asimismo La Ley 10.903, como herramienta legal, se centraba en la figura del
Juez de Menores. El art. 14 de dicha ley establece la facultad de éste de

disponer de los menores, teniendo en sus manos el futuro de los mismos.

Se consolida asi la figura del juez de menores con una fuerte impronta
paternalista-asistencialista hacia los nifios de los sectores populares que
privilegiaba la internacion como principal herramienta de proteccion. El derecho
de menores propone atribuciones a la figura del juez, quien debe dominar tanto
los aspectos juridicos como los referidos al desarrollo y conducta psico-social

del nifo.

De esta manera, afirma Urcola, M (2010), el juez de menores y las instituciones
para su asistencia, aparecen como garantes sustitutos de los “normales”
procesos socializadores que han fallado desde la familia y el sistema educativo.
Esta logica tutelar priva de la libertad al nifio-menor con la excusa de su
proteccion y, de este modo, se lo protege penandolo. La ley da al juez una

amplia libertad para hacer con él lo que quiera.

La Justicia de Menores se crea como un disciplinador social. “El Patronato es
una forma autoritaria de intervencion del Estado en la familia que viola los
derechos humanos. Generé un modelo represivo que enlazaba a la policia,
jueces de menores e institutos de menores, asi como a un ambito de la

educacion”. (Kaufmann, P. 2006, p. 2-3).
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Ha funcionado durante el siglo pasado como una herramienta de control social
del Estado que lejos de promover el crecimiento arménico de los nifios en el
seno de sus familias, los excluia y remitia a instituciones para un pretendido

proceso de higiene moral. (Ibid, p.5)

e Paradigma de la Proteccién Integral: El nifio como sujeto de
derechos

En la historia del reconocimiento y proteccion de los derechos humanos
existieron categorias de personas que tuvieron que ser explicitamente
reconocidas como sujetos de derechos, tal es el caso de los nifios y las nifias,
quienes soOlo en los ultimos afios han logrado, a nivel mundial, su

reconocimiento como tales.

En términos histéricos, el paradigma de la proteccion integral de la infancia
surge como una critica profunda al modelo anterior de normalizaciéon de la
infancia, a la vez que propone cambios radicales de dicha doctrina, la cual
reposa en las premisas del positivismo criminologico y el modelo etiolégico. El
nuevo modelo, a diferencia del paradigma anterior, se basa en el derecho
internacional de los derechos humanos y en los enfoques de la “reaccion

social” y derivados:

El nuevo modelo de proteccién integral de los derechos del nifio se enmarca
en lo que se conoce como escuela de la reaccién social, que representa una
ruptura con el modelo etiolégico. La condicibn de pobre, marginal o
delincuente deja de ser una cuestion relevante. Ya no son las condiciones
personales del sujeto las que habilitan al estado a intervenir; sino su
conducta delictiva concreta (derecho penal de acto). (Beloff, 1998, p. 20).

De acuerdo a lo planteado por la autora, en la doctrina de la proteccion integral,
el juez solo interviene cuando se trata de problemas juridicos o conflictos con la
ley penal. Y frente a ello, aplicara la privacion de libertad como medida de
altimo recurso, y por el tiempo mas breve que proceda, considerandose

medidas alternativas como amonestaciones u otras previstas en la Convencion.

25



La privacion de libertad se la define como toda restriccion a la libertad
ambulatoria de donde el nifio o adolescente no pueda salir por su propia

voluntad.®

Ello implica limitar al maximo las intervenciones institucionalizantes vy
discrecionales; ya que la perspectiva de la proteccion desde el enfoque de

derechos contiene dos implicancias fundamentales:

Por un lado, la intervencion estatal s6lo se justifica en supuestos legalmente
previstos, que estarian dados por las situaciones que amenacen o vulneren los
derechos de los nifios, es decir, si no hay un derecho amenazado o vulnerado
no es posible intervenir. Se deslegitima de esta manera cualquier otra

intromision que no se fundamente u oriente en este principio.

Asimismo, implica que aquellas situaciones que atraviesa el individuo dejan de
ser entendidas en términos de necesidades humanas, para definirse en
términos de derechos y por lo tanto en obligaciones a las que se debe
responder para que ellos se garanticen y efectivicen; a través de promover y
fortalecer, en la medida de lo posible, la permanencia en su ambito familiar y
comunitario entendiendo a estos espacios como la base para un desarrollo

humano sustentable.

Es asi que los problemas asistenciales quedan excluidos de las cuestiones
judiciales y surge la imperiosa necesidad del trazado de politicas publicas que
garanticen la satisfaccion plena de los derechos de los nifios.

En el plano legislativo, podemos sefialar que la ratificacion de este nuevo
paradigma a nivel internacional y local, exige a los Estados partes desarrollar
adecuaciones sustanciales a sus legislaciones. En este sentido para Garcia
Méndez (1993), “este nuevo paradigma, posibilita repensar profundamente el

sentido de las legislaciones para la infancia, convirtiéndolas en instrumentos

® Regla 11.b en Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccién de los Menores Privados de Libertad.
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eficaces de defensa y promocion de los derechos humanos especificos de

todos los nifios y adolescentes.” (p.9)

A continuacion sefialaremos algunas caracteristicas esenciales que el autor
considera relevantes en las nuevas legislaciones latinoamericanas basadas en

la Doctrina de la Proteccion Integral:

a) Sin ignorar la existencia de profundas diferencias sociales, las nuevas
leyes se proponen como un instrumento para el conjunto de la categoria
infancia y no solo aquellos en circunstancias particularmente dificiles.

b) Se jerarquiza la funcion judicial, devolviéndole su misién especifica de
dirimir conflictos de naturaleza juridica. En las legislaciones mas
avanzadas de este tipo, no solo se prevé la presencia obligatoria de
abogado, sino que ademas se otorga una funcién importantisima de
control y contrapeso al Ministerio Publico.

c) Se desvinculan las situaciones de mayor riesgo, de patologias de
caracter individual, posibilitando que las deficiencias mas agudas sean
percibidas como omisiones de las politicas sociales basicas. No es mas
el nifio o el adolescente que se encuentra en situacion irregular, sino la
persona o institucién responsable por la accion u omision.

d) Se asegura juridicamente el principio basico de la igualdad ante la ley.
En el tratamiento de casos de naturaleza penal, se sustituye el binomio
impunidad arbitrariedad por el binomio severidad-justicia.

e) Se eliminan las internaciones no vinculadas a la comisién —debidamente
comprobada- de delitos o contravenciones.

f) Consideracion de la infancia como sujeto pleno de derechos.

g) Incorporacion explicita de los principios constitucionales relativos a la
seguridad de la persona, asi como los principios basicos del derecho
contenidos en la Convencion Internacional de los Derechos del Nifio.

h) Tendencia creciente a la eliminacion de eufemismos falsamente
tutelares, reconociéndose explicitamente que la ‘internaciéon” o Ila
“ubicacion institucional”, segun consta en las reglas de las Naciones
Unidas para los jovenes privados de libertad, constituye una verdadera y
formal privacion de libertad. (Ibid, 9-10)

De acuerdo a la vision del autor, el proceso de reformas legislativas
desencadenado a partir de la ratificacion de la Convencion Internacional sobre

los Derechos de los Nifios y la incorporacion del enfoque de proteccion integral
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de la infancia, deberia permanecer como un proceso altamente dindmico. No
debiendo existir modelos rigidos de adecuacion, ya que doctrinas y paradigmas
debiesen interpretarse de acuerdo a cada contexto y a la luz de las condiciones
reales, sin embargo plantea que debiesen desarrollarse bajo las expectativas
de las condiciones deseadas para el mundo de la infancia en la realidad

latinoamericana.

e Enfoque de la proteccion integral en Argentina

El contexto de crisis politico-institucional y social de la década de los
noventa, hizo que la percepcion de los derechos de la infancia dejara de
pensarse como algo restringido al ambito doméstico-familiar -bajo la mirada
tutelar del Juez de Menores y de una ley que demostraban dificultades para
el abordaje de las problematicas sociales de la época, dando lugar al
surgimiento de un nuevo Enfoque de Derecho y de la infancia como una
cuestion de interés internacional. (Urcola, M. 2010, p.58)

A mediados de los 80, con el advenimiento de la democracia, se comienza a
construir una nueva etapa en cuanto a las formas de percibir y actuar sobre la
infancia. Dichas transformaciones en el campo de los derechos vy
representaciones sociales de la nifiez van acompafadas de la aparicion de
nuevos actores: como ONGs, organizaciones y movimientos sociales de
derechos humanos, como madres y abuelas de plaza de mayo; que cumplieron
un importante rol en cuanto a la lucha y reclamo por una inclusion que

reconozca a todos los nifios/as como sujetos plenos de derechos y proteccion.

En este sentido, el Movimiento Ecumeénico por los Derechos Humanos (MEDH)
gue abogaba concienzudamente por el paradigma de la proteccion integral,
cred la primera Defensoria de la Nifiez en 1986, que trabajaba evitando el

circuito judicial del patronato.

En la década del 90 se manifiestan nuevas tendencias de reforma legislativa en
el campo de la infancia, que estuvieron sostenidas por la ratificacion y luego la
incorporacion de la Convencion Internacional de los Derechos del Nifio a la
Constitucion Nacional; que dieron contenido juridico al ansiado sistema basado
en la Proteccion Integral.
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Sin embargo, dicha década se caracterizd por ser un periodo de dualidad
juridica entre dos enfoques enfrentados respecto de la cuestion infantil, ya que
como afirman Alonso y Bifarello (2003), “en un mismo sistema juridico
coexistian la Ley de Patronato, el Régimen Penal de Menores y la Convencién
de los Derechos del Nifio, lo cual llevaba a un estado de permanente violacién

de los derechos humanos. (p.10)

Asimismo, a esta dualidad juridica debemos sumar la falta de decision politica
por parte de la gestion menemista de implementar politicas publicas inscriptas

dentro del enfoque de proteccion de derechos.

Esto daba lugar a discusiones, disputas y debates —entre las viejas formas
de representar la infancia y el derecho y las formas emergentes del derecho
internacional que conciben al niflo/a como sujeto autbnomo pleno de
derechos- sobre las formas de actuar, pensar y resolver los problemas que
planteaba la nueva realidad de los nifios en el pais. (Urcola, M. 2010, p 66-
67).

El pasaje a un nuevo enfoque constituye un proceso de reforma que es
llevando adelante por la gestidon politica de Néstor Kirchner en el marco de la
ruptura con el modelo neoliberal; que se da en un escenario polémico y
conflictivo donde se ponen en disputa los intereses de los distintos actores que
estan en juego (sistema de minoridad, Poder Judicial, municipios, gobierno
provincial, profesionales, los propios sujetos de la asistencia y sus familias,

etc.).

El reconocimiento juridico de los nifios/as como sujeto de derecho, supone una
mirada sin segmentaciones, que pretende romper con la dicotomia nifio/
menor, evitando estigmatizaciones. Ya que desde este nuevo enfoque todos
los nifios son ciudadanos de derechos exigibles a una proteccion especial en

virtud de las necesidades de su propio proceso evolutivo. (Varela, M. 2008)
Fernandez, S (2009) advierte que a partir de esta nueva doctrina de proteccion

integral se funda el surgimiento de nuevas figuras y conceptos que hasta el

momento no habian sido concebidos ni tenidos en cuenta en el proceso
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preexistente; actores nuevos que ingresan a la escena de la infancia, hasta

ahora unificada solo en las figuras del juez y el asesor de menores.

Todas estas transformaciones, nos llevan a sostener que se ha producido mas

gue un cambio juridico, un avance politico y cultural.

e Marco legislativo del Enfoque de la Proteccion Integral

Esta nueva concepcién se construye no solo a partir de la Convencion
Internacional sobre los Derechos del Nifio®, sino también a partir de
instrumentos especificos regionales y universales de proteccion de derechos
humanos y de otros documentos internacionales. Estos instrumentos, sin tener
la fuerza vinculante que tienen para el Estado, los tratados internacionales,
representan la expresion de acuerdos e intenciones de la comunidad
internacional en esta materia y, por lo tanto, son aplicables en el disefio de las
politicas de los Estados miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas,
y pueden devenir obligatorios en la medida en que se conviertan en costumbre

internacional.

Los principales instrumentos, a partir de los cuales se crean nuevos estandares

en relacion con la condicion juridica de la infancia son principalmente cuatro:

Convencién Internacional sobre los Derechos del Nifio (20/11/89); y sus dos
protocolos facultativos:

- Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio relativo a
la Participacion de Nifios en los Conflictos Armados (12/02/02)

- Protocolo Facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, relativo a
la Venta de Nifios, la Prostituciéon Infantil y Utilizacion de Nifios en la
Pornografia (18/01/02)

Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Administracion de la Justicia

de Menores, conocidas como Reglas de Beijing (29/11/85)

® En Adelante CDN.
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Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de los Menores Privados de
Libertad (14/12/90)

Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencion de la Delincuencia

Juvenil, conocidas como Directrices de RIAD (14/12/90)

Ademas de otros instrumentos internacionales de protecciéon de derechos
humanos: Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre;
Declaracion Universal de Derechos Humanos; Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos; Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales; Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo
Facultativo; Convencion sobre la Prevencién y Sancién del Delito de Genocidio;
Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer; Convencion contra la Tortura y otros Tratos o
Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; Convencion Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas; Convencion sobre la Imprescriptibilidad de

los Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad.

A partir de estas reglas e instrumentos internacionales que tratan sobre temas
tales como la delincuencia juvenil, la escuela, el rol de la familia, el rol de la
comunidad, el rol de la justicia, es posible afirmar que se inaugura una era de
ciudadania de la infancia, modificando total y definitivamente la vieja doctrina
de la situacién irregular del menor como objeto de compasién-represion, a la
infancia- adolescencia, como sujeto pleno de derechos, estableciendo una

situacion sustancialmente diferente desde el punto de vista normativo.

Sin embargo, cabe aclarar que la CDN constituye la sintesis mas acabada de
este nuevo paradigma; ya que es el instrumento juridico-politico que cambia

radicalmente el concepto de infancia y adolescencia.

En 1990, la Argentina ratifica esta Convencion y, en 1994, se incorpora en el
articulo 75 de la Constitucion Nacional. Dicha incorporacion sienta pilares

fundamentales para pensar otra intervencion publica respecto de la infancia;
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aungue la adecuacion de su legislacion nacional a los principios, directrices y
derechos del Tratado se produjo en 2005, constatando que no basta reconocer
un derecho, es necesario asegurar su satisfacciéon y crear una institucionalidad

que lo promueva, garantice y defienda.

El cuerpo juridico es uno de los dispositivos mas relevantes para dotar a las
personas de mecanismos formales para exigir la plena vigencia de estos
nuevos derechos. En este sentido, a partir de un marco normativo compuesto
principalmente por la Ley Nacional 26. 061, la Ley Provincial 13. 298 y su
decreto reglamentario 300/ 2005; se establecieron las bases de una nueva
institucionalidad en el campo de la infancia, que se distancia del enfoque tutelar

gue tradicionalmente regul6 el mismo en Argentina.

La Ley Nacional de Proteccion Integral de los Derechos de los NNyA 26.061 se
sanciona en el afio 2005, pero es reglamentada en el 2006; de ésta forma se
produce la derogacion de la ley de Patronato del Menor sancionada en 1919,
superdndose entonces el enfoque tutelar por el Sistema de Promocién vy

Proteccion de Derechos del Nifo.

En la provincia de Buenos Aires se sanciond la ley 13.298, de Promocion y
Proteccion Integral de los Derechos de los Nifios (que deroga el Decreto ley
10.067 del Patronato de Menores establecido en el afio 1983) reglamentada
con su decreto 300/05 y complementada mas tarde con la ley 13.634 sobre

Principios Generales del Fuero de Familia y Fuero Penal del Nifio.

Dicha ley, puesta en vigencia a partir de 2007, comparte con la ley 26.061 el
mismo objeto: la promocion y proteccion integral de los derechos de NNyA,

garantizando su ejercicio y disfrute pleno, efectivo y permanente™

Asimismo proponen crear un Sistema de Promocion y Proteccion Integral de

los Derechos del Nifio y aplicar los siguientes principios rectores (que

10 Articulo 1 de ambas leyes.
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estructuran la CDN) el de no-discriminacion, el interés superior del nifio, el de

efectividad, los de autonomia progresiva y el de participacion.

Gil Dominguez, Fama y Herrera, (2007) afirman al respecto, “Cuando se
plantea la construccién de un SPPD, se habla de un proceso de hacer distinto
al tradicional. Trae consigo un modo de intervencion diferente en las practicas,

un modo de relacion diferente entre el Estado y las Familias.” (p.525)

Dicho sistema es el conjunto de politicas publicas basicas y universales
necesarias para el pleno desarrollo de la infancia (educacion, salud, desarrollo
social, cultura, recreacion, juego y participacion ciudadana), que ademas

reafirman la concepcién de los NNyA como sujetos activos de derechos.

En el ambito administrativo, la Autoridad de aplicacion fue el Ministerio de
Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, primero, y luego desde fines
de 2011 la Secretaria de Nifiez y Adolescencia (SENAF), creada por decreto

11/11 de la provincia.

El cambio de autoridad de aplicacion no es menor. Antes, el Patronato del
Estado se ejercia por medio de los jueces, con la concurrencia del Consejo
Nacional del Menor y del Ministerio Publico de Menores. En la actualidad, el
Poder Ejecutivo designa a la Autoridad de Aplicacion del SPPD, que tendra a

su cargo el disefio, instrumentacion, ejecucién y control de politicas de nifiez.

La transicion hacia ésta nueva institucionalidad ademas de requerir una re
conceptualizacién acerca de la misma, permite reevaluar y redefinir un sistema
de intervencion superador; donde la problematica de la infancia, el cuidado y
proteccion de los mismos y sus derechos constituya una responsabilidad

ineludible del Estado y un desafio de la sociedad en su conjunto.
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CAPITULO II

El presente capitulo tiene como objetivo describir de manera sintética los
antecedentes de las politicas sociales implementadas durante el gobierno
kirchnerista; para luego referirnos a los CPDeN y su implementacion en la Ciudad

de Mar del Plata tema que atafie a dicho trabajo final.

e Concepciones y perspectivas sobre las politicas sociales

Findling y Tamargo (1994) afirman que La relacion Estado — Sociedad se
expresa a traves de las politicas publicas. Una politica social se puede definir
como un conjunto de acciones (y de omisiones) destinadas a obtener
determinados fines; puede ser interpretada como el resultado de la lucha de
intereses de las fuerzas politicas que participan en las organizaciones del
Estado, donde este Ultimo aparece como un espacio de negociacion de alianza
e imposicion de intereses contrapuestos en la formulacion e implementacion de

politicas.
En este sentido, se puede entender al Estado como:

“(...) Un escenario de lucha por el poder social, un terreno en el cual se
dirimen los conflictos entre diferentes proyectos sociales que definen un
patron de organizacion econdmica y social determinada; un pacto de
dominacibn donde wuna alianza de clases construye un sistema
hegemonico. (Boréon, 1990)” (Grassi E, 1994: p.11)

De ahi que se sostenga que “las politicas sociales no solo deben ser
consideradas como instrumentos del Estado sino también como el resultado de

las iniciativas de la sociedad civil.” (Levin S, 2000: p.121)

Por lo tanto, siguiendo lo planteado por la autora (2002), las politicas sociales
revelan una determinacion basicamente politica ya que se estructura en el

ambito de los intereses, conflictos, acuerdos de las fuerzas que participan en
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las organizaciones del Estado. También comprenden un sentido “social” porque

se identifican con la idea de construir ciudadania®!.

e Las politicas sociales en el gobierno Kirchnerista.
De acuerdo a lo planteado la politica social depende del modelo de desarrollo
asumido y de la politica econémica imperante en un momento determinado. Es
por ello que se afirma que las diferentes perspectivas sobre las mismas no son
neutras y en este sentido cada una evidencia un proyecto de sociedad (Tirenni,
J, 2013: p.124)

Desde ésta linea, Tirenni (2013) sostiene que

La discusion sobre la politica social tiene diferentes vertientes y puede
sintetizarse en tres perspectivas diferenciadas: la primera, denominada
individualizacién del Riesgo o focalizadora, la cual concibe a las acciones
del Estado desde un papel marginal y compensatorio (Banco Mundial,
1999). Una de las caracteristicas principales de esta perspectiva es que la
proteccion social se concibe como una red y que los paises en desarrollo
deben estar orientados a la atencion de los sectores mas pobres. Esta
vision fue aplicada en América Latina y en la Argentina en particular
durante el paradigma neoliberal.

Una segunda vision se denomina del Seguro social y concibe que las
prestaciones sociales deben estar orientadas a los grupos ocupacionales,
tales como los trabajadores. De ésta forma la politica social es concebida
como un conjunto de programas en funcion de la formalidad del mercado
de trabajo y del reconocimiento de contingencias propias de la sociedad
salarial, como la vejez, la enfermedad y el desempleo (Castels, 1996).

Finalmente, la tercera perspectiva se centra en los Derechos (y recoge
elementos de las dos anteriores). Es un enfoque global de intervencion en
donde la politica social hace hincapié en los mecanismos y dispositivos de
la Seguridad Social, tales como las asignaciones familiares, el seguro de
desempleo, las obras sociales, vivienda, las jubilaciones y pensiones
caracteristicas de la sociedad salarial contributiva. También, comprende
la salud y la educacion publica, instituciones centenarias en nuestro pais'y
gue revisten un caracter universal. Finalmente, el componente de
asistencia social se caracteriza por las politicas de transferencia de
ingresos, la politica de promocién de la economia social (subsidio y
credito) y la politica alimentaria (p.124-125)

! Silvia Levin define la ciudadania social como el vinculo de integracion social que se construye a partir
del acceso a los derechos sociales siempre cambiantes en una comunidad. Se pueden mencionar como
aquellos fundamentales el derecho al trabajo, a la seguridad social, a la educacién y a la salud.
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Bajo ésta vision integral se encuadra el modelo de desarrollo kirchnerista
(2003-2015) con sus respectivas politicas sociales que seran detalladas a

continuacion:

Eric Calcagno (2015) seiala:

Ubiguémonos en 2003. Los 40 millones de argentinos vivian de modo muy
desigual. Los que estaban mas arriba en la escala social, eran 3 millones
de habitantes, con alta calidad de vida. Los 7 millones ubicados
inmediatamente por debajo tenian un buen pasar. Le seguian 10 millones
de personas, que se ilusionaban con compartir algunos consumos de los
grupos privilegiados. Entre todos, sumaban cerca de la mitad de la
poblacién; pero la otra mitad estaba formada por 20 millones de personas
qgue padecian algunas formas de exclusion econémica o social. Habia un
46% de pobres (que incluia un 19% de indigentes), el 22% estaba
desocupado y un tercio de la poblacién carecia de seguridad social. Con
este panorama, el Estado podia aplicar una politica de inclusion social o
mantener la exclusion. Durante el régimen militar (1976-1983) y el
neoliberalismo ortodoxo (1989-2001), las politicas aplicadas resguardaron
la desigual distribucién del ingreso y de la riqueza; para eso, se utilizé la
represion durante el régimen militar y la desvirtuacion de la conciencia
nacional durante el neoliberalismo. A partir de 2003 se practicd una fuerte
politica de inclusion social. (p.21)

Practicamente, después de una década de focalizacion, a partir de 2002 en la
Argentina se desarrollaron medidas adoptadas por el Estado que tenian por
objeto revertir la crisis financiera, politica y social resultado de los efectos
negativos de las reformas estructurales de los afios 90 . Entre las principales
medidas en relacion a la politica social se destaca el Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados, cuyo objetivo prioritario era apaciguar el clima de
conflictividad social y compensar a los sectores mas afectados por la
devaluacion, por medio de una transferencia de ingresos focalizado y

condicionado.

“En sintesis, el punto de vista focalizador no abordé6 de manera positiva los
problemas sociales, por el contrario, actu6 mas sobre los efectos que sobre las
causas (Garcia Delgado, 2003).” (Ibid, p. 129)

A partir del afio 2003, con el cambio de gobierno, paulatinamente se va

reorientando la politica y se empieza a pensar alternativas en plazos mas
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largos y con cierta planificacion. Un aspecto a tener en cuenta es el incremento
presupuestario de los recursos para la promocion social, que se materializan en

nuevos planes sociales, entre los cuales se destacan:

1. “El Plan Nacional de Emergencia Alimentaria: “Hambre Mas Urgente”:
este fue destinado a familias con hijos menores de 14 afios con algun
grado de desnutricion o discapacidad. También, se incorporaron a las
mujeres embarazadas y a los adultos mayores que se encontraban en una
situacion de vulnerabilidad nutricional.

2. “El Programa Familias para la Inclusion Social”: un ingreso no
remunerativo para mujeres con hijos menores que exige
contraprestaciones en salud y en educacion para los nifios de los
beneficiarios. Fue un antecedente importante de la Asignacion Universal
por Hijo (AUH).

3. El Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la
Obra.”: fortalecimiento de los emprendimientos autogestionarios, apoyo
economico y financiero a proyectos productivos segun su potencialidad
para el desarrollo local. Se aleja paulatinamente del planteo focalizado, ya
que procura una inclusion de los sectores excluidos a través del trabajo de
una manera mas innovadora y alternativa respecto de la tradicional.

La influencia del paradigma del Seguro Social se evidencio en una serie
de politicas publicas de mejora en la calidad del empleo. Surge asi, la
promocién por el trabajo: en el afio 2004 se sanciona la Ley 25.877 de
Ordenamiento Laboral, se convoca al Consejo Nacional del Empleo, la
Productividad, y el Salario Minimo. Asimismo, se consolidan los convenios
colectivos de trabajo por rama, otorgando un impulso a la mejora en los
salarios y a todos los derechos (Asignaciones familiares, indemnizacion,
accidente de trabajo, etc.).

En el afio 2008, mediante la sancion de la Ley N° 26.425, el Estado vuelve
a unificar el sistema previsional bajo su Orbita conformando el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA) dando lugar a un cambio estructural
en la Seguridad Social. Asimismo, el Estado fomenta la sustentabilidad de
su Sistema de Seguridad Social a través de la constitucion del Fondo de
Garantia de Sustentabilidad, quien absorbe los recursos que eran
administrados por las AFJP. Ademas, la sancion de la nueva Ley
jubilatoria N° 26.417, promulgada en 2008, que establecié movilidad en los
haberes.

Respecto al area de la salud, ademas del incremento del presupuesto
destinado a la misma, se observa una mejora de la politica social,
principalmente en los dispositivos universales. Tal es el caso del Plan
Nacer, cuyo objetivo fue reducir la mortalidad materno infantil; implicé una
atencion orientada a mujeres embarazadas y nifios/as hasta los seis afos.
Este lanzamiento, con la articulacion del Programa Materno Infantil de la
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Nacion, permitio el desarrollo de tres ejes estratégicos: la salud perinatal, la
salud integral de los nifios y de los adolescentes. También se implemento
el Programa de Produccion Publica de Medicamentos cuyo objetivo fue
abastecer las necesidades de hospitales publicos, los centros de atencion
primaria de la salud, los programas provinciales y el Programa Remediar.

En el plano de la politica de vivienda se realizaron 736.685 soluciones
habitacionales en el periodo 2003-2013, lo que permitié en parte disminuir
el déficit habitacional.

Finalmente, la Ley de Financiamiento Educativo (Ley n° 26.075) y Ley de
Educacién Nacional (Ley n° 26.206) permitieron reducir la fragmentacion
del sistema educativo e ir a un paulatino incremento del gasto en la
educacion que en el afio 2013 llegaria a 6,55% del PBI. De esta manera,
estas politicas significaron un fortalecimiento de los mecanismos
universales que se habian deteriorado en la década del "90. (Ibid, p.132-
134)

Asimismo cabe mencionar la entrega de computadoras para aquellos jévenes
gue se encuentren en el ambito escolar con el Programa Conectar igualdad, el
programa PROCREAR (Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para
la Vivienda Unica Familiar) y finalmente el programa PROGRESAR (Programa
de Respaldo a Estudiantes de Argentina) para aquellos jovenes de 18 a 24

afnos, que se encuentren estudiando en los distintos niveles educativos.

No obstante Tirenni (2013) destaca que “la vision de la proteccion social desde
las perspectivas de los Derechos diverge de los anteriores enfoques
mencionados y comienza a tomar forma con la AUH (Decreto 1602/09) a partir
del afio 2009.” (p.134)

A través de la AUH se universalizan las prestaciones mediante transferencias
de ingresos, llegando a los hijos menores de 18 afios de los desempleados y a
los informalizados con un ingreso menor al salario minimo. Con anterioridad a
esta medida, los hogares pobres no obtenian los beneficios ligados a la
Seguridad Social por estar desocupados o desempafarse en empleos
informales. Uno de los aspectos mas importante es que adquiere un estatus de
permanencia. Si el titular prosigue con su situacién de informalidad la
prestacion se mantiene, solo se modifica si obtiene un empleo formal

incorporandose al Sistema de Asignaciones Familiares. La AUH asegura un
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monto que no esta sujeto a las fluctuaciones laborales o macroeconémicas; y
esto es fundamental, si se tiene en cuenta que las familias en situacion de
pobreza son las que presentan mayor inestabilidad en sus ingresos. Por otro
lado, evita la estigmatizacion propia de los programas sociales focalizados, ya
que no se trata de un programa que se dirige “al pobre o indigente” sino que
reconoce derechos, en este caso el de una asignacion familiar. A partir del afio
2011, se extiende a las mujeres embarazadas a partir del tercer mes de
gestacion. (Ibid, p.135)

Este cambio significativo en el paradigma de la politica social propone una
vision amplia de la misma basada en un enfoque de derechos ciudadanos y en
el establecimiento de umbrales minimos garantizados por el Estado que

promueven la construccion de un piso de proteccion social.

Segun Silvana Martinez (2015):

(...) hay un profundo proceso de institucionalizaciéon de las politicas
sociales, ya que se han incorporado con rango constitucional tratados y
convenciones internacionales sobre derechos humanos, sociales vy
economicos y el Congreso Nacional ha sancionado numerosas leyes
recuperando y ampliando derechos, restituyendo otros, en fin, tratando de
reparar los dafos profundos causados por el Neoliberalismo. (p.241)

En este marco las Politicas Sociales se transforman en una herramienta
elemental para la inclusidbn social, la construccion de lazos sociales e
integracion ciudadana, dejan de ser focalizadas y compensatorias, para
construir ciudadania. Este cambio de paradigma se asienta en un modelo de
pais que intenta apuntar a la independencia econémica, la soberania politica y

la justicia social. (Martinez S, 2015)

A continuacién se llevard a cabo el desarrollo del SPPD en el que se
encuentran insertos los Servicios locales, para luego avanzar hacia a una
descripcion mas detallada de los mismos y su implementacion en la Ciudad de
Mar del Plata; como parte fundamental de las politicas sociales destinadas a la
infancia desde este nuevo enfoque de derechos. Cabe aclarar que hablaremos
del actual paradigma en término de proceso ya que resta mucho por transitar.
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e EIl Servicio local: Como parte integrante del Sistema de Promocion

y Proteccion De Nifios, Nifias y Adolescentes.

La sancion de la Ley Nacional 26.061 y de la Ley Provincial 13.298 implica el
reconocimiento del enfoque de proteccion integral que emana de la

Convencion Internacional de los Derechos del Nifio.

La sancion de la Ley provincial N° 13.298 marc6 un hito en el proceso de
construccion del SPPD en la provincia de Buenos Aires. Esta Ley resultd de un
largo camino recorrido por legisladores, funcionarios del Poder Ejecutivo y
referentes de organizaciones de la sociedad civil vinculados con la defensa de
los derechos de los NNyA.

Pero el paradigma de atencién a la infancia en vigencia no se redujo
simplemente a la adecuacion de las normas vigentes, sino que también implicé
una reforma institucional, que involucrd la transformacion de las reglas de juego
de los actores sociales e institucionales, sus practicas y modos de intervencién
frente a la problemética de la nifiez y adolescencia, que permitan resguardar,
restablecer, restituir y garantizar sus derechos y los de sus familias, en cada

caso y ante cada necesidad.

Como se ha mencionado con anterioridad en este trabajo, se ha transitado por
un proceso que ha implicado crear nuevos estandares en relacion a la
condicion juridica de la infancia, sostenido por instrumentos internacionales,*
principalmente la CDN, que luego fueron acompafiados por cambios en el
sistema de leyes a nivel nacional primero y luego adecuaciones en la

legislacion provincial.

Entre las normas que conforman el marco juridico a nivel provincial, ademas de
la Ley 13.298, se encuentran la Ley 13.803 que crea el Programa Provincial
para la Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil, la Ley 12807 que tiene
por objetivo la prevencion del abuso sexual contra nifios en el territorio de la

provincia de Buenos Aires y la Ley 13.688 por la cual la Provincia de Buenos

12 Detallados en parte 1: Marco normativo
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Aires asume la responsabilidad indelegable respecto a garantizar la educacién

de sus habitantes, entre otras.

Esta transformacién signific6 un importante avance en la incorporacion de los
conceptos y marcos de intervencidon que corresponden al Modelo de la
Proteccion Integral, al considerar al nifio como un sujeto de derecho y al
proyectar este principio sobre los lineamientos de las politicas publicas y las
practicas de actores gubernamentales y no gubernamentales.

Si con el régimen anterior (Patronato) las necesidades basicas insatisfechas
eran consideradas como una situacion irregular en lugar de derechos que las
politicas publicas debian garantizar y restituir; en la actualidad la imposibilidad
de NNyA de acceder y hacer ejercicio de los mismos, es entendida como una
omision por parte del Estado.

Por lo tanto, se puede afirmar que hubo dos momentos bien definidos a lo largo
de este tiempo; el primero centrado en la construccion del edificio juridico y en
gue éste se constituyera en un instrumento para producir cambios en las

instituciones, practicas profesionales y administrativas.

Y una segunda etapa de caracter politico institucional que significo la
instauracion de una nueva institucionalidad para la implementacién del SPPD*3
gue implico la puesta en marcha de instancias territoriales para la atencion de
NNyA en el ambito del Poder Ejecutivo con la creacion de Servicios Locales y

Zonales de Proteccién de Derechos'®.

Puesto que dicho sistema insta a promover la desconcentracién®® de las

funciones dirigidas a la nifiez en el ambito local, bajo el principio de

3 Que crea la Ley provincial 13.298 a partir de 2007 en la Provincia de Buenos Aires.

14 Esta nueva institucionalidad implico ademas una reforma en el &mbito del Poder Judicial (creacion de
los fueros de Familia y de Responsabilidad Penal Juvenil), el disefio de procedimientos de atencién de
situaciones especiales y excepcionales y la organizacién y adecuacion de la oferta programatica destinada
a la nifiez y la adolescencia. Secretaria de Nifiez y Adolescencia. Subsecretaria Promocién y Proteccion
de Derechos.

15 E| financiamiento de esta politica de desconcentracién esta previsto por la Ley Provincial 13.163, del
Fondo de Fortalecimiento de Programas Sociales (FFPS).
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corresponsabilidad®®, es que se han de conformar Servicios Locales con una o
mas sedes en cada municipio, que llevaran adelante acciones de promocion y

proteccion integral de los Derechos de la infancia.

En este sentido, el objetivo de los puntos que siguen a continuacion sera
caracterizar el Servicio Local de Promocién y Proteccién de Derechos, como un
referente del SPPD, describir sus funciones, los dispositivos de intervencion
(especialmente las medidas de proteccién especial o “abrigo”), los motivos que
originan la demanda, entre otros aspectos que nos permitan contextualizar

detenidamente el escenario total en que se inscribe la presente investigacion.

e Los Servicios locales
> Funciones

El Servicio Local de Promocion y Proteccion de Derechos es la instancia
originaria municipal donde se reciben y abordan situaciones de vulneracion de
derechos de los nifios; entendiéndose por nifio a toda aquella persona que
tenga hasta dieciocho (18) afos de edad.

Segun lo establecido por la Ley Provincial 13.298 en cada municipio la
autoridad de aplicacion debe establecer érganos descentralizados que seran
unidades técnico operativas con una 0 mas sedes en cada municipio,
desempenando las funciones de implementar los programas, servicios y
acciones orientadas a prevenir, asistir, proteger y restablecer los derechos de
NNyA. Y

Segun lo establecido por el articulo 19 de la Ley Provincial 13.298 los SLPD *®

tendran principalmente las siguientes funciones:

a) Ejecutar los programas, planes, servicios y toda otra accion que tienda a

prevenir, asistir, proteger, y/o restablecer los derechos del nifio.

16 Art. 21.3.4 Dec. 300/05.
7 Articulo 18 de Ley 13.298.
'8 Texto seglin Ley 14.537.

42



b) Recibir denuncias e intervenir de oficio ante el conocimiento de la
posible existencia de violacion o amenaza en el ejercicio de los derechos
del nifio.

c) Propiciar y ejecutar alternativas tendientes a evitar la separacion del nifio
de su familia y/o guardadores y/o de quien tenga a su cargo su cuidado
0 atencion, teniendo como mira el interés superior.

d) Participar activamente en los procesos de declaracion de la situacion de
adoptabilidad, y colaborar en el tramite de guarda con fines de adopcién,

respetando los alcances establecidos en la respectiva ley.

Asimismo vale aclarar que las denuncias, demandas o consultas pueden ser
realizadas por los propios nifios/as, sus familias u otros actores comunitarios en
relacion a la obstaculizacion y/o violacion de los derechos. Ademas ante el
conocimiento o sospecha de tal circunstancia los SLPD podrén intervenir en
forma directa en aquellas situaciones problematicas que permitan una solucién
rapida con recursos propios; acompafiando a los nifios/as y familias en la

resolucion de las mismas.

» Funcionamiento de los Servicios Locales:

Segun lo dispuesto en el articulo 21 (punto 1, 2 y 3) de la Ley Provincial 13.298
el funcionamiento de los SLPD debe cumplir con los requisitos de estar a cargo
de un coordinador y de organizarse en dos areas de trabajo: A) Atencion de
casos y B) Area Programas y Medidas, las que, por su caracter

interdependiente, deberan llevar una programacion unificada.

Las funciones del Area de Atencion de Casos ademas de constituir un ambito

de escucha para los nifios; seran:

19 Cabe aclarar que si bien la mencionada Ley plantea esa organizacién en la Municipalidad de General
Pueyrredon no se lleva a cabo de forma taxativa, aunque se intenta dar cumplimiento a todas las
funciones que corresponden a las dos areas de trabajo.
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1. Atender demandas o consultas realizadas por nifios y/o adolescentes y
hacer el seguimiento que garantice su efectivo cumplimiento por parte de

guienes pueden o deben satisfacerlas.

2. A pedido del Tribunal de Familia realizar un diagnéstico familiar en los casos

de que un nifio o un adolescente fuera victima de violencia (art. 8 ley 12.569).

3. Hacer un relevamiento rapido acerca de la pertinencia de la denuncia

realizada ante la autoridad policial a los efectos de verificar su veracidad.

4. Realizar la denuncia ante sede judicial del fuero penal cuando un nifio 0 un
adolescente fueran victimas de una accion o abuso a su integridad fisica o
sexual, o de cualquier otro delito, para que la autoridad judicial interponga las

acciones correspondientes contra el autor del delito.

5. Planificar la audiencia y la convocatoria al nifio, la familia y otros referentes

significativos para el mismo.

6. Supervisar el plan acordado con la familia para la proteccion de los derechos

del nifio.

7. Cumplir con lo dispuesto con el inciso b. del articulo 19%° y con el
procedimiento que se reglamenta en el articulo 37%* .

8. Llevar el registro e historia de los nifios y familias atendidas. A esta
informacion sélo podra acceder el personal técnico, el nifio y su familia. Si la
familia y el nifio cambiaran de domicilio, la informacion debera ser girada al
Servicio Local correspondiente para evitar la saturacion y superposicion de

acciones sobre la misma familia. .

A los mismos efectos, el Ministerio de Desarrollo Humano, disefio una base de
datos Unica, de facil y rapido acceso, para que los SLPD puedan contar con

informacion precisa y actualizada respecto de las intervenciones, medidas,

20 Recibir denuncias e intervenir de oficio ante el conocimiento de la posible existencia de violacién o
amenaza en el ejercicio de los derechos del nifio.(inciso b del art. 19 de la Ley Provincial 13.298)

! Las denuncias que reciban los Servicios Locales de Proteccién de Derechos no deben sujetarse a
requisitos de formalidad alguna. (art. 37 de la Ley Provincial 13.298)
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programas 0 acciones que tengan como destinatarios al grupo familiar o a

cualquiera de sus miembros: R.E.U.N.A%

Con respecto a la mision del Area de Programas y Medidas, le correspondera
actuar de soporte para las decisiones que tome la familia y el equipo del Area
Atencion de Casos, incidiendo en los servicios publicos bésicos para viabilizar
el acceso a los derechos, garantizar el cumplimiento de las prestaciones
convenidas y promover las iniciativas necesarias que apunten a la prevencion

de la amenaza o violacion de los derechos de los nifios y adolescentes.
Las funciones del Area Programas y Medidas seran:

1. Comprometer en la aplicacion de la ley a los distintos efectores sociales

publicos que prestan servicios a los nifios, adolescentes y familias.

2. ldentificar obstaculos surgidos por omisiones u acciones que amenazan O
violan los derechos de los nifios por parte de distintos efectores estatales y

privados y promover su remocion.

3. Promover la formacién de redes sociales que contribuyan a optimizar los

recursos existentes a nivel territorial (art. 7 inc. 5 de la Ley).

4. Sustituir la practica de la “derivacién” de casos entre instituciones por la
construccion de relaciones de corresponsabilidad e interdependencia entre
las mismas con el objeto de promover, proteger y restituir derechos en

forma integral.

5. Promover en su ambito de influencia la informacién de organizaciones
comunitarias que favorezcan la integracion social, la solidaridad y el
compromiso social en la proteccién de la familia, asi como en el respeto y

proteccion de los derechos de los nifios (art. 16, inc. 7 de la Ley).

6. Propiciar a los municipios y organizaciones no gubernamentales la
implementacion de los programas y medidas previstas en los articulos 29,
30, 3122y 35** de la Ley.

22 Establecido en el decreto reglamentario de la ley 13298. Competencias.
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7. Implementar el Programa de Apoyo Familiar.

8. La enumeracion de los presentes es de caracter enunciativo quedando
ademas pendientes aquellas medidas que devengan como consecuencia de

la sancion de la Ley de organizacion y procedimiento del Fuero del Nifio.

e De los denominados Servicios Locales a los Centros de Proteccion
de Derechos de los Nifios (CPDeN)

En este punto detallaremos las categorias conceptuales y las dimensiones
operativas que dan cuenta de la transi