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Introduccion

En el marco de la Licenciatura en Trabajo Social, correspondiente a la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de la Republica, se realiza el siguiente documento con el propésito
de presentar la Monografia Final de Grado.

El trabajo se orienta a exponer y analizar los rasgos mas notorios de la politica publica,
Sistema Integral de Proteccion a la Infancia y la Adolescencia contra la Violencia (a partir de
ahora SIPIAV!), que el Estado uruguayo impulsa, desde el afio 2007, para atender las
situaciones de violencia hacia nifios/as y adolescentes en el ambito familiar. En el desarrollo
del documento se pretendera exponer la forma de funcionamiento de la politica publica a nivel
nacional y mas especificamente la implementacion y operacionalizacion del Modelo de
Atencion —propuesto en el marco de esta politica publica— en la ciudad de Mercedes,
Departamento de Soriano. Se intentard analizar si las instituciones publicas y privadas de la
ciudad de Mercedes (en convenio con el Estado) han implementado y se han apropiado del
Modelo de Atencidn propuesto por el SIPIAV para atender las situaciones de maltrato infantil
intrafamiliar. Por lo tanto el objeto a ser estudiado en este trabajo es: la apropiacion del
Modelo de Atencion propuesto por SIPIAV para abordar las situaciones de maltrato
intrafamiliar hacia nifios, nifias y adolescentes por parte de las instituciones publicas y
privadas (en convenio con el Estado), en la ciudad de Mercedes, desde su implementacion en
el afio 20082 a la fecha.

El documento consta de tres capitulos. En una primera instancia se incluira la introduccion y la
estrategia metodoldgica. En los dos primeros capitulos se abordara el marco teérico en el que
seran desarrolladas las categorias analiticas. Estas categorias se organizaran en dos nucleos
tematicos que conformaran la columna vertebral del documento.

En un primer capitulo sera desarrollado el primer nucleo tematico en el que se considero
necesario aproximarnos a una conceptualizacion del maltrato infantil intrafamiliar. El abordaje
este nucleo tematico supuso conceptualizar algunos topicos (que se desarrollan a

continuacion) vinculados al problema que se pretende explicar. Una de estos topicos es la

1“El SIPIAV es un sistema de atencion para dar respuesta a la violencia hacia nifios/as y adolescentes a nivel nacional, basado
en la intersectorialidad y dispositivos territoriales de cercania a las familias” (Modelo de Atencion SIPIAV;2011: 2)
2 Afio en el que se crea el Comité de Recepcidn Local Soriano; 6rgano que implementa el Modelo de Atencion SIPIAV.



familia; aqui seran expuestas sus principales transformaciones con énfasis en aquellas que
hacen de esta un entorno potencial para el desarrollo de conductas violentas, lo que serad
presentado como “la otra cara” de las familias. Asimismo se considerd de interés hacer un
breve recorrido que exponga el proceso de construccion social de la infancia. Se resefiara el
transito de la “indiferencia a la centralidad subordinada” de la infancia—como alega Garcia
Méndez—en el mundo occidental en general y en nuestro pais en particular. Con relacién a
Uruguay, se realizard un paralelismo analitico entre el transito de la sensibilidad barbara a la
sensibilidad civilizada y el transito de la indiferencia a la subordinacion en relacion a la
infancia. Otro de los topicos dentro de este nucleo tematico sera la violencia como tal, la que
se desarrollara en varios items que permitan explicar la violencia a nivel social y la violencia
en el seno de las familias dirigida a los nifios, nifias y adolescentes (a partir de ahora NNA).
Finalmente nos abocaremos al maltrato infantil intrafamiliar y los modelos explicativos que se
han desarrollado.

En el segundo capitulo del documento serd desarrollado el segundo nucleo temético en el que
se intentara reconstruir brevemente el contexto politico que antecede a la creacion del SIPIAV
y el marco normativo vigente en relacion a la infancia. Luego sera descrito el contexto politico
que da origen al sistema y, finalmente, sera desarrollada la propuesta institucional del SIPIAV.
En el tercer capitulo del documento se elaborard un analisis que articule los aportes tedricos,
los principales lineamientos del SIPIAV contenidos en los Informes de Gestion®y los datos
recabados en las entrevistas realizadas.

Finalmente, se procedera a exponer las principales conclusiones y reflexiones a las que se

pudo arribar.

3 Los Informes de Gestion SIPIAV son elaborados anualmente por el Comité de Gestion Nacional SIPIAV, en ellos se
produce informacion " (...) sobre los dispositivos de atencion desarrollados en el trabajo interinstitucional, los avances y las
necesidades planteadas para fortalecer las intervenciones dirigidas a nifios, nifias y adolescentes que viven situaciones de
violencia. [ y ] se analizan los datos obtenidos de la atencion a nifios, nifias y adolescentes en el periodo (...)" (Informe de
Gestion SIPIAV; 2014).



Estrategia Metodoldgica:

Este estudio pretende explorar las précticas de maltrato intrafamiliar hacia NNA, en la ciudad
de Mercedes, y analizar como se ha dado la implementacién del Modelo de Atencion
propuesto por el SIPIAV en esta ciudad del interior, desde su implementacion en el afio 2008
hasta el presente. Para ello se recuperard la percepcion que tienen los actores locales sobre el
Modelo de Atencion propuesto y su implementacion en la ciudad de Mercedes, y se recabaran
datos cuantitativos que permitan visualizar la magnitud y gravedad del problema en el
territorio.

El objetivo general de este estudio es: "Describir y analizar la operacionalizacion del Modelo
de Atencion Integral propuesto por el SIPIAV para abordar las situaciones de maltrato
intrafamiliar hacia NNA de Mercedes”. A su vez de han definido los siguientes objetivos
especificos: 1-Conocer la magnitud y las principales formas de expresion del fenémeno del
maltrato en la ciudad de Mercedes; 2- Conocer las estrategias desplegadas por las instituciones
integrantes del SIPIAV para detectar y abordar las situaciones de maltrato intrafamiliar hacia
NNA en la ciudad de Mercedes;3- Recoger las percepciones y opiniones de los actores locales
de las instituciones, en relacion al Modelo de Atencién Integral de SIPIAV para abordar el
maltrato intrafamiliar hacia NNA;4-Esbozar un mapa institucional en el que se identifiquen los
avances Y dificultades en la implementacion del Modelo de Atencion propuesto por SIPIAV
en la ciudad de Mercedes.

Algunas de las preguntas que guiaran la investigacion y que en el transcurso de la misma se
pretenderan responder son: ¢El modelo de atencidén definido por el SIPIAV estd siendo
implementado?, ,como?, ;cuales son las acciones realizadas? ;Qué favorece la intervencién?
¢Qué obstaculos se presentan? (Existe en Mercedes un Comité de Recepcion Local de
SIPIAV?, ;usan el software aplicado al modelo de intervencion? ¢ Existen recursos y acuerdos
interinstitucionales que hagan posible la expresion de la politica en el territorio? ¢Es posible
registrar buenas practicas en lo que a la atencion de situaciones de maltrato concierne?

El SIPIAV publica de forma anual Informes de Gestion donde se expone el trabajo y los
resultados obtenidos por el sistema a nivel nacional. Los datos proporcionados por los

informes no son discriminados por departamento por lo que, la informacion que existe sobre la



situacion del maltrato y sobre el modo de implementacién de esta politica en la ciudad de
Mercedes es escasa. Es por esta razon que el estudio se caracterizara por ser exploratorio. "Los
estudios exploratorios se efecttan, normalmente, cuando el objetivo es examinar un tema o
problema de investigacion poco estudiado o que no ha sido abordado antes. Se caracterizan
por ser mas flexibles y amplios en su metodologia (...)" (Batthyany, K y Cabrera, M; 2011:
33).

Como forma de potencializar las posibilidades de comprension del fendmeno en estudio,
resulta pertinente realizar un abordaje metodoldgico de tipo mixto que combine, mediante la
estrategia de triangulacion de resultados, los métodos de investigacion cuantitativos y
cualitativos, en tanto interesa poder estudiar la magnitud del maltrato infantil intrafamiliar en
Mercedes y analizar las respuestas implementadas por el Estado para atender esta
problematica. La triangulacion es una estrategia que "(...) intenta una convergencia de
resultados, aumentando el grado de integracion entre los métodos a través de la utilizacién de
ambas orientaciones para la investigacion de un mismo aspecto de la realidad social."
(Batthyany, K y Cabrera, M; 2011: 83).

Consecuentemente, el disefio que se considera adecuado para realizar una investigacion como
la de este tipo es el denominado flexible y emergente, de modo que en el transcurso de la
misma sea permisible cambiar, modificar y alterar los componentes de la investigacion. "El
disefio no se estampa mediante un molde o modelo que sirvid una vez, sino que se moldea
cada vez a partir de los criterios maestros generadores de respuestas”. (Valles; 1997:79).

Segun Valles (1997; 91), una de las decisiones muestrales que el investigador debe tomar es la
seleccion de los contextos relevantes al problema de investigacion, para luego proceder a
seleccionar los casos individuales. En cuanto a la seleccion del contexto, se decidi6 acotar el
estudio a una ciudad del interior del pais, la ciudad de Mercedes, departamento de Soriano.
Fue una motivacion personal la que condujo a la seleccidn de este contexto, por tratarse del
lugar de residencia de quien escribe, y por tener interés en conocer las respuestas que se estan
dando al problema en esta localidad. Dentro de este contexto se hara otra seleccion que acotara
aun mas la muestra. Se seleccionaran los casos individuales, basados en el criterio de
heterogeneidad y accesibilidad, tomando un técnico referente de cada institucion que
conforma el Comité de Recepcion Local del SIPIAV-Soriano (ASSE-MSP; CEIP; MIDES;
INAU), la Coordinadora del SIPIAV a nivel Nacional y la Coordinadora Territorial de
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Soriano, a los que se sumaran técnicos de otras instituciones que de algin modo u otro capten
0 recepcionen situaciones de maltrato hacia NNA y con quienes el SIPIAV haya coordinado.
Si bien se han tomado ciertas decisiones de muestreo, resulta oportuno destacar que en el
transcurso de la investigacion puede haber variaciones, ya que se trata de un disefio flexible y
emergente. "Las muestras en los estudios cualitativos no estan generalmente pre-especificadas;
sino que pueden evolucionar una vez comenzado el trabajo de campo (...). Las elecciones
iniciales de informantes te guian a otros informantes similares o diferentes; el observar un tipo
de sucesos invita a la comparacion con otro tipo; y el entendimiento de una relacién clave en
un contexto revela aspectos a estudiar en otros. Esto es muestreo secuencial conceptualmente-
conducido (...)" (Miles y Huberman apud Valles; 1997:93-94).

Como ultimo punto, es importante sefialar las estrategias que seran utilizadas para la obtencion
de datos y el analisis de los mismos; denominadas por Valles "Técnicas de recoleccion de
Informacion". En el presente estudio se utilizaran dos técnicas de recoleccion de informacion:
una fuente de informacion primara, las entrevistas semiestructuradas, y una fuente de
informacion secundaria, el anélisis de documentos.

"Podemos definir la entrevista cualitativa como una conversacion: a) provocada por el
entrevistador; b) realizada a sujetos seleccionados a partir de un plan de investigacion; c) en
un numero considerable; d) que tiene una finalidad de tipo cognitivo; e) guiada por el
entrevistador; y f) con un esquema de preguntas flexible y no estandarizado (Corbetta apud
Batthyany, K y Cabrera, M; 2011: 89). En este caso se utilizaran entrevistas
semiestructuradas, que segun Corbetta (2011) se caracterizan por dar libertad al entrevistador
en cuanto al orden de temas (previamente definidos para abordar) y la forma en que se
formularan las preguntas.

El analisis de documentos se define como una estrategia metodoldgica de obtencién de datos,
cuya finalidad es la justificacion y acreditacion de los analisis e interpretacion que de estos
datos puedan hacerse. Se considera necesario hacer uso de esta técnica como forma de ampliar
la informacion que se pueda recabar sobre el SIPIAV. Los documentos a utilizar seran los
Informes de Gestion SIPIAV, articulos publicados en periddicos, materiales y datos
disponibles en paginas web, revistas electronicas y bibliotecas.

La recoleccion de datos cuantitativos estard condicionada por la posibilidad de acceder a la
base de datos del Observatorio del Ministerio del Interior, al software aplicado al Modelo de
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Atencién SIPIAV, el Sistema de Informacion para la Infancia (SIPI) de INAU vy los registros
del Comité de Recepcion Local de Mercedes. De estas fuentes de informacidn se espera poder
obtener datos referidos a la situacion del maltrato infantil intrafamiliar en Mercedes
(presentados en tablas), en base a variables tales como: cantidad de situaciones atendidas,

sexo, edad, tipo de violencia perpetrada, y relacion de parentesco del agresor con el NNA.



Capitulo |

Primer Nucleo Tematico: Maltrato Infantil

1- Las Familias:

El abordaje del concepto de familia implica el reconocimiento de los diversos cambios que ha
venido experimentando. Existen numerosos estudios que abordan las trasformaciones de esta
institucion, a partir de los cuales se intentaran esbozar, en lineas generales, algunas
consideraciones sobre el concepto de familia, poniendo especial énfasis en aquellas
caracteristicas de la institucién familiar que podrian propiciar situaciones de maltrato hacia
NNA.

Afirma De Martino que "No existe una definicion de familia que pueda ser vélida a través del
tiempo y para los diversos contextos culturales™ (De Martino; 2012:60), puesto que existen un
sin fin de familias que pueden ser definidas como tales y que al mismo tiempo son muy
diferentes entre si. Las transformaciones en torno a esta institucion han dado lugar a infinitos
modelos familiares, y aln asi, se sigue hablando de algo llamado familia. Mioto (1997)
prefiere hablar de "familias”, ya que, segun esta autora, la familia es una construccion cultural,
histéricamente condicionada por un tiempo y/o espacio, y por la "estructura social" de la que
forma parte.

Alicia Faraone tomando los aportes teoricos de Pierre Bourdieu (Faraone; 1999:8) plantea que
“Para el integrante de cada sociedad, (...) la forma con que se presenta la familia a su
percepcion reviste el caracter de lo natural, lo inevitable, incuestionable e inmodificable. Esto
formaria parte de la necesaria mistificacion que opera cada cultura ocultando las
caracteristicas arbitrarias que la definen en relacion a otras”. La autora define a la familia
como un agente de reproduccion social, que contribuye a perpetuar un orden social
determinado en el que se legitima el dominio de ciertos grupos sobre otros. La forma
particular que adopta en cada formacion social no es mas que una "ficcion social”, que
instruye a los individuos con los sentimientos necesarios para asegurar su integracion. Para
lograr el orden social y la integracién de sus miembros la institucion familiar ha de ir
transformandose y acompasando las transformaciones que se susciten a nivel societal. "La

familia no fue, no es, ni serd nunca igual, es una relacion, un movimiento inagotable, entre el
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mundo objetivo y el pensamiento, que se connotan mutuamente, en un tiempo y espacio
interno y externo del sujeto-interno y externo de la familia, en un contexto socio-cultural™ (De
Jong; 2009:16).

Si bien es posible constatar la existencia de una variedad de arreglos familiares, cambiantes
segun la sociedad y la época de la que se trate, habita en el “imaginario social” la idea de la
"familia hegemonica" o "familia ideal" (modelo de familia para el grupo social hegemonico)
que se convierte en el punto de referencia para con los demas arreglos familiares y hace que se
considere lo distinto como lo "desviado™ en relacion a ese ideal.

Faraone destaca, entre las modificaciones que la modernidad produjo en la vida social, las
referidas a las familias y a la percepcién de la infancia. En la modernidad se construye un tipo
de familia como familia hegemonica, “la familia burguesa”, que ira modelando las familias de
las demas clases sociales. "En la familia burguesa, sefiala Foucault, se construye a partir del
siglo XVIII fundamentalmente, un espacio obligatorio de afectos. Ser& en este ambito donde
privilegiadamente se logre instituir durante todo el transcurso del siglo XIX (...) y comienzos
del XX (...) el "dispositivo de sexualidad" funcional a la dominacion capitalista"(Faraone;
1999: 10). De acuerdo con Foucault, se construye en el interior de las familias lo que él
denomina un "campo de fuerzas de dominacién”, que no solo reproduce la dominacion a nivel
de la sociedad en general, sino que adquiere una modalidad particular en el interior de la
familia. Se podria decir que la familia reproduce, en su seno, la dominacion existente a nivel
de la sociedad en general.

Segun Faraone (1999: 11), Agnes Heller aporta una hipotesis complementaria al analisis de
Foucault, “(...) la principal funcion de la familia burguesa es modelar un tipo de personalidad
capaz de garantizar el funcionamiento de la sociedad burguesa con un minimo de conflictos".
Los nifios deben obedecer a sus padres y lo hacen porque fueron ensefiados para aceptar
aquello que deriva de una posicion de poder (de los padres en relacion a los nifios). Esto
configura —segun Heller— el caracter autoritario de la familia burguesa. Cuando el ejercicio del
poder parental se aleja de lo aceptado y socialmente legitimado, y se abusa de ese poder, se
estaria ante el fenomeno del maltrato.

El siglo X1X supone ademas la division sexual de las esferas; el hombre alejado del hogar por
razones laborales, y la mujer como encargada del hogar y de los nifios. La maternidad se

transforma en una funcion gratificante y el aislamiento del binomio madre-hijo se convierte en
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algo beneficioso para el nifio pequefio. Sin embargo, muchos autores han demostrado las
repercusiones nefastas que este aislamiento supone, no solo para el nifio sino también para la
mujer-madre. "La nifia adquiere su identidad femenina en un proceso continuo que parte de la
mas temprana relacion de apego, y que construye su personalidad femenina en base a
relaciones afectivas que permiten identificaciones con el rol de género” (Chodorow apud
Faraone; 1999:9). El vardn por el contrario debe crear su identidad masculina mediante una
"(...) diferenciacion con la madre a través de una negacion y denigracion de los atributos
culturalmente asociados a la femineidad, en lo que estaria sentando las bases ideoldgicas de la
dominacién de género" (Chodorow apud Faraone: 1999: 12). Las exigencias adjudicadas a la
mujer-madre, la obligan a la alienacion de si misma en beneficio de las necesidades de sus
hijos. La agresividad circula en la relacion, debido al estrés que se produce y el maltrato puede
aparecer como posibilidad de ruptura de esta tension.

Un momento clave en la evolucion de la institucion familiar sucede a mediados del siglo XX,
pues culmina un proceso de conformacion, en el imaginario de las sociedades occidentales, de
un modelo de familia socialmente dominante: la familia nuclear. “Este tipo de familia estaria
compuesto por la pareja parental y sus hijos; el padre asumiria las funciones del espacio
publico (correspondientes a lo socialmente ligado a la identidad masculina) mientras que la
madre estaria volcada a las actividades dentro del hogar (entre ellas, al maternaje de los hijos,
del que el hombre estaria excluido)” (Faraone; 1999: 13). Avanzado el siglo XX este tipo de
familia hegemonico se ira deconstruyendo progresivamente, conjuntamente con los procesos
de transformacién social y la ampliacién de derechos de los miembros de la familia en
situacion de dominacion: mujeres y nifios. Carlos Filgueiras sefiala en su libro, Sobre
Revoluciones Ocultas: La familia en Uruguay (1996), las trasformaciones en las esferas
demogréafica, econdmica y sociocultural que impactan sobre las dindmicas familiares. En
cuanto a las transformaciones en la esfera demogréfica, son tres los procesos a considerar: el
incremento de la esperanza de vida, el cambio en la estructura de edades y por ultimo el
envejecimiento poblacional. Cuando el autor alude a los cambios en la esfera econdmica se
refiere fundamentalmente al ingreso de la mujer al mercado de trabajo. En lo que respecta a la
esfera sociocultural son tres las trasformaciones ocurridas que cambian los patrones de las
familias: la revolucion sexual (métodos anticonceptivos), la desprejuicializacion del divorcio,

asi como los movimientos feministas por la igualdad de género. Las transformaciones antes
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sefialadas, llevan a que la familia nuclear tipica comience a dejar de ser la predominante,
dando lugar al surgimiento de nuevos arreglos familiares. Segun este estudio, una tercera parte
de las familias uruguayas ya no son nucleares, sino familias extendidas o compuestas.
(Filgueiras, 1996)

A decir de Jelin (1994; 11) "(...) la dominacioén patriarcal es puesta en cuestion por los
procesos de urbanizacién y modernizacion, manifiestos en el cambio en la posicion social de
la mujer. El lugar del hombre queda desdibujado: las bases de su autoridad desgastadas. Frente
a esto, una de las salidas es tratar de imponer su voluntad al resto de los miembros de la
familia de manera autoritaria y violenta".

No solo se producen cambios en las estructuras familiares, sino también en los roles
adjudicados a la interna de las familias. El declinamiento de la familia nuclear patriarcal
(donde el hombre asumia el rol de proveedor y la mujer el de cuidado y sostén de la familia) y
el surgimiento de familias mas democréticas (donde hombres y mujeres ocupan los lugares de
proveedores y cuidadores) podria llegar a producir una crisis de cuidados, ya que, hay familias
que tienen elementos para gque esos roles sean equitativos y familias que no, lo que termina por

generar conflictos y dificultades en las formas de relacionarse.

1.1 -Hasta en las mejores familias: La otra cara

Cada familia construye sus vinculos y relaciones a partir de su propia historia tornandose de
esta forma Unica, singular y diferente a las demas. Posee su propia estructura de poder y
fuertes componentes ideoldgicos y afectivos. Elizabeth Jelin sefiala la importancia de la
institucion familiar en la socializacion de sus miembros, la transmision de normas, valores e
identidades. Cuando se piensa la familia se la considera el agente socializador basico, garante
de seguridad, apoyo y afectos, es por ello que, resulta sumamente dificil (debido a los
estereotipos ideales del concepto de familia) aceptar que es uno de los grupos sociales en los
que se dan méas comportamientos violentos. Esta vision sesgada de la familia constituye el
principal obstaculo epistemoldgico para desandar la invisibilizacion historica de esta "otra
cara" de la familia; de la familia no solo como lugar idealizado, proveedor de seguridad,
afectos, contencion, limites y estimulos, sino también como entorno potencialmente peligroso,
en el que se pueden violar los derechos humanos, se puede experimentar miedo e inseguridad
y donde se pueden transmitir formas violentas de resolucién de conflictos.
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Para algunos autores (Straus y Gelles apud Hernandez y Limifiana Gras; 2005: 12) es posible
sefialar una serie de caracteristicas de la institucion familiar que la hacen un entorno
particularmente conflictivo, lo que aumenta el riesgo de que estos conflictos puedan resolverse
de modo violento. Entre estas caracteristicas se destacan: la propia composicion familiar,
puesto que estas estdn integradas por personas de distinto sexo y edad. Las diferencias
generacionales y sexuales son fuentes generadoras de conflicto a nivel social debido a una
cultura adultocéntrica y falocéntrica que legitima el dominio de ciertos grupos sobre otros (de
las generaciones adultas sobre las mas jovenes y de los hombres sobre las mujeres). Estas
contradicciones sociales estarian en la base de la manifestacion de estos sintomas conflictuales
a nivel familiar. A lo anterior agregan la existencia de ciertos roles y status socialmente
atribuidos a cada miembro de la familia, segun los valores dominantes. El distanciarse de los
roles esperados para cada uno puede convertirse en fuente de conflicto. Sumado a esto, la alta
intensidad de las relaciones intrafamiliares suponen un mayor compromiso entre sus
miembros, por tanto las insatisfacciones y disputas también son mayores. Otra de las
caracteristicas de las familias que la pueden convertir en un entorno potencial para el
desarrollo de conflictos es el tiempo de interaccidn diaria entre sus miembros, sobre todo entre
la mujer madre y sus hijos. La mujer, como depositaria de todo el peso social de reproduccion
y socializacion de los nifios, puede sentirse sobre exigida y desbordada, lo que podria generar
sentimientos de frustracion que deriven en conflictos o situaciones de maltrato hacia los nifios.
El formar parte de una familia conlleva implicito el derecho de influir en la conducta y los
valores de los otros miembros. Los padres, por ejemplo, tienen el derecho y el deber de educar
a sus hijos, el modo como entienden que deben hacerlo estara marcando la posibilidad de la
violencia como forma de disciplinar al nifio. Asimismo, agregan estos autores, las familias
afrontan un alto nivel de estrés asociado a los distintos cambios a lo largo del ciclo vital y a
exigencias de tipo econémico, social, laboral o asistencial. Este alto grado de estrés puede ser
generador de conflictos.

Por ultimo los autores mencionados, sefialan que el caracter privado que posee todo aquello
que ocurre en el interior de la familia puede propiciar el desarrollo de conductas violentas por

sentirse situado fuera del control social.
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2- Una aproximacion a las representaciones sociales sobre la
Infancia

2.1-“De la indiferencia a la centralidad subordinada"

Segun Denisse Jodelet (1985) las representaciones sociales son una forma de conocimiento
socialmente elaborado y compartido, orientado hacia la practica y que contribuye a la
construccion de una realidad comin a un conjunto social. Se trata de un conjunto de
conceptos, percepciones y significados atribuidos (en este caso a la infancia) que son
compartidos por un grupo humano en un momento histérico determinado. La infancia no
existe como hecho natural, sino que es una construccién social, un producto humano, a decir
de De Martino, se presenta como una categoria dindmica que asume diversos significados de
acuerdo con el contexto sociopolitico. Jorge Calarco agrega, "El nifio es el producto o el efecto
de un proceso de subjetivacion (tiempo de nifiez) en el cual interviene una representacion
social a la cual denominamos infancia" (Calarco; 2006: 2). Ser nifio o nifia dependera
entonces, de lo que cada sociedad entienda como tal.

Existe una amplia bibliografia referida al tema, basada en fuentes documentales de distinto
tipo. Una de las principales obras al respecto es la desarrollada por Philippe Aries, quien,
mediante un analisis pictérico del arte medieval y renacentista, lleg6 a concluir que, durante la
mayor parte de la Baja Edad Media y parte de la Alta, los nifios no se diferenciaban de los
adultos; no existia un sentimiento especial con respecto a la infancia. Pasaban de un breve
periodo de dependencia fisica a ser socializados con los adultos, compartiendo con estos las
tareas y los juegos. Tanon (2001: 9) describe esta época como aquella en la que los padres
gozaban de un poder plenipotenciario sobre sus hijos e hijas, disponiendo de su vida y de su
muerte.

S. Leopold (2002) sefiala que un elemento de gran importancia en la tarea de reconstruccion
historica de la infancia ha sido la percepcion del tratamiento del infanticidio. En la antigliedad
el derecho a la vida y la seguridad de los nifios y nifias no eran derechos reconocidos.

Algunos autores sefialan que "(...) a mediados del siglo XVIII los nifios de las clases altas y
medias urbanas adquieren un estatuto especial: dejan de ser considerados adultos en miniatura

para adquirir una especificidad particular (Varela y Alvarez- Uria apud Di Martino: 2010; 36),
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cambiando de este modo la relacion adulto-nifio.

Hasta la época moderna, la vida de los nifios y los adolescentes permanecio en lo que algunos
autores coinciden en llamar "las estructuras profundas de la historia” (Susana Iglesias: 1). Es
en el siglo XVIII cuando se inicia un lento proceso de visualizacion de la infancia, el transito
del anonimato indiferenciado a la novel centralidad se hace notorio. El nifio dejara
progresivamente de gozar de la libertad de que gozaba en su convivencia con los adultos para
pasar a ser controlado por un régimen disciplinario estricto. De este modo, la anterior
indiferencia hacia los nifios ira siendo sustituida por un “amor obsesivo” traducido en este
régimen disciplinario estricto. “Cuidados y afectos vendrdn acompanados de cierta reclusion
domiciliaria, distanciamiento con el mundo adulto, escolarizacion, cuando no de ‘latigo’,

‘prision’ o ‘correcciones reservadas a los condenados de infima condicion' "y —continua la
autora, parafraseando a E. Garcia Méndez— “Se materializa asi, un proceso que [el autor] ha
sintetizado en la expresion: “de la indiferencia a la centralidad subordinada” (Leopold; 2002:
23). Esta nueva centralidad implicé como contrapartida altos costos para la infancia, la que
perdera toda existencia autbnoma. Los nifios comienzan a ser percibidos como incapaces,
débiles, vulnerables, indefensos, dependientes, y que por tanto requieren de proteccion, de ser
cuidados y educados.

Los cambios en la forma de concebir a la infancia vinieron acompafiados por una nueva
modalidad de organizacion familiar donde el nifio adquiere cierta "centralidad". Comienza a
otorgarse valor a la familia y su intimidad. "(...) Privatizacion del especio y evolucion de la
vida familiar se desarrollan al unisono. La familia tiende a recluirse en espacios privados, y en
ellos, comienza a retener a sus ninos (...)" (Dolto apud Leopold; 2002: 21), mientras que el
espacio publico sera "satanizado" para la libre circulacién de la infancia.

El siglo XIX, debido a los cambios que se venian gestando, traerd consigo una forma
particular de infancia: la infancia moderna o tradicional caracterizada por los nuevos
sentimientos de los adultos respecto a los nifios, la nueva relacion adulto-nifio, el desarrollo de
practicas propias para la nifiez (la escolarizacion como espacio exclusivo para las nifios y
como modo de distinguir el estatus infantil del adulto), nuevas practicas de crianza y
comportamientos ligados al cuidado de los nifios. El nifio es percibido como una promesa de
ser, que requiere ser educado y disciplinado para ser formado para el futuro. Se fue pautando
lo que era esperable, aceptable y deseable para los nifios, construyendo una subjetividad de la
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infancia "normal”, caracterizada por la inocencia, la obediencia, la docilidad, la fragilidad, y el
desconocimiento®.

Actualmente son varios los factores que impactan en esta concepcion moderna de infancia, a
tal punto que ha llevado a algunos autores a hablar sobre el fin de la infancia. Las
caracteristicas propias de la infancia moderna declinan y el nifio deja de ser visto como
obediente, dependiente, inocente. En esta misma linea, algunos autores sefialan el quiebre de
la percepcién moderna del nifio como proyecto de futuro hombre debido a que el nifio en la
actualidad no "va a ser", sino que "ya es". La infancia en la actualidad ha adquirido nuevos

roles, como el nifio consumidor, el nifio como sujeto de derechos.

2.2- La construccién social de la infancia en el Uruguay: De la
inexistencia barbara a la visibilidad civilizada

En este apartado nos abocaremos a resefiar brevemente la construccion social de la infancia en
nuestro pais. Para ello sera utilizado el analisis realizado por S. Leopold, basado en los
trabajos del historiador J.P Barran.

Para recrear el transito de la “indiferencia a la centralidad subordinada” de la infancia, para el
caso uruguayo, la antes citada autora retoma la antinomia Barbarie-Civilizacion a la que alude
J.P Barran en sus trabajos. De este modo S. Leopold elabora un paralelismo entre los transitos
Barbarie-Indiferencia y Civilizacion-Subordinacion.®

J.P Barran abocé su trabajo a historiar la sensibilidad en el Uruguay. Es asi que ubica el
apogeo de la “sensibilidad barbara” entre 1800 y 1860. Durante las tres décadas subsiguientes,
segun el historiador, el pais se moderniz6 emergiendo una nueva sensibilidad, a la que
denomind la “sensibilidad civilizada” 0 “sensibilidad del novecientos”, que tuvo por cometido
disciplinar a la sociedad. Es decir, el Uruguay “acompasé su evolucion demografica,
tecnoldgica, econdmica, politica, social y cultural a la de Europa capitalista, entrando a formar
parte plenamente de su circulo de influencia directa” (Barran apud Leopold; 2002: 25). Es
durante el proceso de modernizacion del pais que S. Leopold identifica el transito de la

inexistencia “barbara” a la visibilidad “civilizada” de la infancia en Uruguay.

4 Caracterizaciones realizadas por Bustelo. E (2007): El Recreo de la Infancia. Argumentos para otro comienzo.

SEs importante sefialar aqui que, si bien sera realizado un paralelismo retomando aportes tedricos de varios autores, los
procesos historicos resefiados no se produjeron al mismo tiempo en nuestro continente y en la Europa Occidental, sino que
cada uno alude a momentos historicos diferentes y a su propia realidad continental.

17



Durante la época barbara las etapas vitales se confundian, el nifio compartia y frecuentaba,
junto con los jovenes y los adultos, los “hechos bésicos de la cultura béarbara”, como por
ejemplo, las ejecuciones publicas, los velorios.

La organizacion familiar de tipo patriarcal propia de la época, descrita anteriormente, otorgaba
al padre un poder casi absoluto con respecto a sus hijos. El castigo fisico ejercido como forma
de “corregirlos” era socialmente aceptado y legitimado.

Las ultimas décadas del siglo XIX consolidan el proceso de modernizacion capitalista y, con
ello, profundas transformaciones a las que Barran sintetiza en la expresion “sensibilidad
civilizada” del Novecientos. “Las orientaciones de la sensibilidad “civilizada” pretendian
garantizar el acatamiento — de cuerpos y almas— de las exigencias que el novel modelo
econdémico y social imponia; asi, el empuje capitalista, su consolidacién y desarrollo,
demanda, forzosamente, el disciplinamiento (...)” (Leopold; 2002: 29). Valores “civilizados”
irrumpen en todos los &mbitos y planos de convivencia. El orden, la puntualidad, el silencio y
la prolijidad se imponen; la vergiienza y la culpa irrumpen en aras del disciplinamiento, siendo
el Estado, la Iglesia, la Escuela y el Hospital los principales promotores.

Es durante el apogeo de esta nueva sensibilidad que el nifio serd “descubierto” como un ser
diferente, con derechos y obligaciones. Le seran vedados —afirma Barran— rubros enteros de
actividad social que antes compartia con adultos, y otros se convertiran en lugares exclusivos
para ellos (la escuela y el juego). Incluso en el ambito privado del hogar el orden se impuso,
separando rigurosamente, los tiempos y espacios para adultos y nifios.

Entonces, alega S. Leopold (2002: 28) “La nueva sensibilidad, apuntard a tratar de “tocar el
alma mas que el cuerpo” e intentara instruir a todos con los valores propios de la época. El
nifio adquiere centralidad en el &mbito afectivo, se enternece la relacion entre padres e hijos y
se prohiben los castigos fisicos en la escuela (pese a que se requeriran varias décadas para que
esta normativa se efectivice). El nifio sera un ser amado, que requiere disciplina y vigilancia,
puesto que, como portador del pecado original —asociado a una figura barbara—es necesario
actuar para modelarlo. “(...) poseedor de malos sentimientos (rebeldia, holgazaneria,
sexualidad temprana y viciosa) y carente de virtudes (...) se hacia imprescindible y urgente
actuar, con amor, y con amenaza del desamor, a la vez que con vigilancia, disciplina y
culpabilizacion interna” (Barran apud Leopold; 2002: 28).

Tal como se sefialara anteriormente, si bien no se podria establecer un paralelismo temporal
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referido a los cambios en las representaciones sociales de la infancia — en relacién a la Europa
Occidental y nuestro continente- si se podria afirmar que existe similitud en cuanto a las
transformaciones culturales que dieron lugar, a partir de la modernidad, a una nueva forma de

visualizar la infancia.

3- La Violencia

3.1- De la violencia social a la violencia intrafamiliar

Freud en su obra EI porvenir de la ilusion realiza un anélisis de los deseos pulsionales del
hombre (incesto, canibalismo, deseo por matar). Segun este autor los deseos pulsionales de los
seres humanos conllevan una cuota de agresividad; por lo que, las demas personas se
convierten en una tentacion para satisfacer el deseo de agresion. La cultura® intenta someter
estos deseos pulsionales mediante la culpa, sin embargo, segun el antes citado autor, la cultura
implica ciertas contradicciones que se evidencian en las restricciones que afectan a ciertos
grupos sociales en beneficio de otros. Cuando la cultura no logra evitar esto, se generan
sentimientos de hostilidad entre los distintos grupos. Se va construyendo, a decir de Faraone
(1999: 36), en todos los niveles de la sociedad un "(...) edificio social del poder, con fuerzas
de opresion y de resistencia, que se oponen Yy se retroalimentan, el ejercicio de cierta forma de
dominio (por ejemplo, de clase), podréa repercutir en la produccién de otra forma de poder (por
ejemplo, de género, generacional)". De este modo podriamos concebir a la violencia como una
forma naturalizada de relacionamiento social que es sostenida por el interjuego de fuerzas
propio de cualquier tipo de vinculo. En este interjuego de fuerzas las redes de poder se
entretejen creando una trama compleja y dindmica, una multiplicidad de micropoderes.

Las concepciones culturales’ marcan formas de relacionamiento entre sus integrantes. Las
familias experimentan en su interior los conflictos instalados a nivel societal y su dinamica
interna es una manifestacion de estas tensiones. En sentido inverso, las practicas en el interior

de las familias tienden a trascender, con el tiempo, los escenarios privados, convirtiendose en

6 "Por cultura, entiende el autor toda la suma de operaciones y normas que distancian al ser humano de sus antepasados
animales, y que sirven a dos fines: la proteccion del hombre frente a la naturaleza y la regulacion de los vinculos reciprocos
entre los miembros de la especie” (Freud apud Faraone pag. 32).

7 Algunos ejemplos: concepciones culturales vinculadas a los modelos de crianza, el papel del nifio, las relaciones entre los
Sexos, etc.
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costumbres consolidadas. Los &mbitos publicos y privados se encuentran en constante
interaccion, sus fronteras son constructos sociales y por tanto pueden ser modificados por el

ser humano.

3.2- Conceptualizacion del maltrato intrafamiliar hacia nifios,
ninas y adolescentes:

3.2 a- Violencia Intrafamiliar

“Los nifios estan hartos de ser considerados el futuro.

Ellos quieren vivir en un mundo sin violencia en el presente” (Pinheiro; 2006)

Existen diversos tipos de violencia clasificados (a efectos de ser analizados) segin una muy
variada gama de criterios: el ambito en que se produce, quienes la ejercen, hacia quienes esta
dirigida, etc. En el presente documento centraremos la atencidn en un tipo de violencia, la
violencia producida en el seno de la familia (violencia intrafamiliar) dirigida hacia NNA.
“Podemos definir la violencia intrafamiliar como la forma de relacionamiento familiar pautada
por el abuso del desequilibrio del poder ejercido en forma sistematica y prolongada en el
tiempo por uno o varios de los integrantes, ejerciendo algun tipo de dafio (fisico/psicologico)
sobre el resto de los integrantes del grupo ”(Molas; 2000: 2)

Partiendo de la definicion antes citada se haran algunas puntualizaciones que permitan
complejizar el concepto planteado.

Uno de los primeros aspectos a destacar es que existe una situacion de violencia en el ambito
familiar cuando la relacién entre alguno de los miembros de la familia se basa en el abuso del
poder. Este abuso del poder “(...) estd basado un desequilibrio de poder que se da en la forma
de relacionarse, legitimado en una cultura patriarcal y adultocéntrica que atribuye lugares
simbolicos y sociales a los hombres por sobre las mujeres y a los adultos (hombres y mujeres)
por sobre los nifios, estableciendo roles, funciones y un deber ser para cada uno de estos
lugares en el ambito doméstico” (Solari; 2009: 37). La violencia intrafamiliar es direccional,
esta dirigida a los mas vulnerables, los méas debiles. Es ademéas un problema relacional. Segun
Ravazzolla (1997) estas relaciones se basan en “circuitos de abuso” en los que coexisten al

menos tres polos: las persona que agrede, el que es agredido y los terceros (personas,
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instituciones). “Los terceros son aquellos que ven y hacen que no ven, o que no pueden ver.
Son quienes con su accién u omision legitiman y sostienen o interrumpen estas situaciones.
(...) estos tres polos comparten creencias, valores y acciones que permiten sostener el circulo
(...). Estos lugares son circulares y quien en un escenario hoy es violento puede ser victima en
otro. Por lo tanto, el problema estd en la forma de vincularse en un polo o en el otro”
(Ravazzolla apud Solari; 2009: 37).

Este abuso del desequilibrio del poder es ejercido en forma sistematica y prolongada en el
tiempo; porque la situacion de violencia “(...) va martirizando la forma de relacionarse y va
afectando la subjetividad de cada uno, generando una forma de relacionarse y de pensarse a si
mismo. Un acto de violencia, es una parte de un proceso mucho mas complejo. Para que se
llegue a un golpe, se han vivido situaciones de sometimiento y micro abusos cotidianos
constantes que han naturalizado esa forma de relacionamiento, y han “corrido” la barrera de la
tolerancia al sufrimiento de quien recibe las agresiones” (Ravazzolla apud Solari; 2009: 37). A
decir de Cristina Ravazolla, en ese proceso prolongado en el tiempo quien es violentado sufre
un “efecto de anestesia de las emociones”, un bloqueo de las emociones, naturaliza lo que
sucede, no siente, no ve lo que para un tercero es inadmisible. El hecho de que sea sistematico
y prolongado en el tiempo permite distinguir una situacion de violencia de un episodio de
agresion concreto. Cuando hablamos de agresion o agresividad nos referimos a un episodio
puntual ocasionado a raiz de un enojo por un hecho particular; las situaciones de violencia
propiamente dichas implican modos de relacionamiento y formas de relacionamiento abusivo
naturalizados.

La definicién antes citada agrega ademas que una situacion de violencia tiene una
intencionalidad. La intencion no es dafiar al otro (aunque produce dafio), sino méas bien
someterlo, controlarlo, anularlo en su calidad de “otro”. Entonces podriamos afirmar que
estamos ante una violacién a los derechos humanos, la violencia intrafamiliar es una violacion

a los derechos.
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3.2 b-La violencia intrafamiliar hacia nifos, nifias y adolescentes:

La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) “(...) caracteriza la violencia contra los nifios
como toda forma de trato/abuso/explotacion que resulte en “dafo real o potencial de la salud,
la sobrevida, el desarrollo o la dignidad del nifio en el contexto de una relacién de
responsabilidad, confianza o poder”. (Organizacion Mundial de la Salud apud Modelo de
Atencion SIPIAV; s/d: 10). Podriamos agregar a esta definicion que el maltrato hacia NNA no
solo implica actos producidos por los padres o encargados del cuidado del nifio, sino también
carencias, omisiones y descuidos que atenten contra su persona.

Segln Larrain (apud Solari; 2009: 38) el fendbmeno del maltrato hacia nifios, nifias y
adolescentes puede clasificarse segun diversos puntos de vista:

Puntos de Vista Clasificacion del maltrato

Segun el momento en | Prenatal: cuando el maltrato se produce antes del nacimiento del nifio
el que se produce Postnatal: cuando el maltrato se produce durante su vida extrauterina

Familiar: cuando los autores del maltrato son familiares en primer grado (padres, abuelos,
hermanos, tios, etc.)

Los autores Extrafamiliar: cuando los autores del maltrato no son familiares del nifio, o el grado de
parentesco es muy lejano y no tienen relaciones familiares.

Institucional: cuando el maltrato es provocado por las instituciones publicas, bien sean sanitarias,
educativas, etc.

Social: cuando no hay sujeto concreto responsable del maltrato, pero hay una serie de
circunstancias externas en la vida de los progenitores y del menor que imposibilitan una atencion

0 un cuidado adecuado del nifio/a

La accion o la | Maltrato fisico: toda accion de caracter fisico voluntariamente realizada que provoque o pueda
omisién concreta que | provocar lesiones fisicas en el nifio.

se estd produciendo Negligencia: dejar o abstenerse de atender las necesidades del nifio/a y a los deberes de
proteccion o cuidado del nifio/a

Maltrato emocional: toda accién, normalmente de caracter verbal, o toda actitud hacia un nifio/a
que provoque en él, dafios psicoldgicos.

Abuso sexual: cualquier comportamiento en el que un nifio/a es utilizado por un adulto como

medio para obtener estimulacion o placer sexual.
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3. 2 c- Modelos Explicativos del maltrato intrafamiliar hacia nifios, nifias y
adolescentes:

En los ultimos afios, desde muy diversos ambitos académicos, se ha incursionado en el
problema de la violencia dirigida hacia NNA para intentar explicar el porqué de este fendmeno
y detectar sus causas. Numerosas investigaciones han dado lugar a diversas teorias
explicativas del fenémeno a las que Bringiotti (2000; 59) agrupa en tres generaciones. Segun
esta autora los modelos de la primera generacion o unicausales, surgidos en la década de los
60, se caracterizan por considerar y analizar una serie de factores independientes entre si:
individuales, psicoldgicos, sociales. En la década de los 70"surgen los modelos de la segunda
generacion, a modo descriptivo, suponen la interrelacion de varios factores. Los modelos de la
tercera generacion (década de los 90) " (...) pretenden dar un paso adelante en la busqueda de
las causas que generan el maltrato. Si los modelos de segunda generacion ponian fin a la
simplicidad de los modelos tradicionales al proponer la interaccién de las variables que éstos
describian, los de tercera generacion intentan pasar de un plano meramente descriptivo a uno
explicativo, centrado en los procesos psicologicos que subyacen al maltrato™ (Moreno;
2006:280). Los primeros fueron duramente criticados debido al consenso en que el maltrato
hacia NNA no es consecuencia ni efecto de una Unica causa, y las explicaciones a este
fendmeno, no pueden ser meramente lineales al respecto.

Pese a la gran variedad de modelos que intentan explicar el maltrato infantil, uno de los mas
utilizados por la bibliografia en general es el Modelo Ecoldgico Sistémico (perteneciente a la
segunda generacion) de Urie Bronfenbrenner. Sin dejar de reconocer la importancia de los
factores individuales, el autor intenta ampliar el campo de comprension ubicando el
desencadenante del hecho violento en una trama mas compleja de interacciones entre distintos
sistemas. La realidad familiar, la realidad social y la cultura pueden entenderse como un todo,
como un sistema compuesto por subsistemas articulados de manera dinamica y no como
variables lineales e independientes entre si. Es necesario poner en consideracion,
simultaneamente, los distintos contextos en los que se desarrolla una persona y asi evitar
recortarla y aislarla de su entorno ecoldgico.

El autor describe tres sistemas: ElI macrosistema hace referencia a las formas de organizacion

social, los sistemas de creencias y estilos de vida propios de una cultura o subcultura. “Este
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sistema de creencias va dando forma a los conceptos de roles familiares, derechos y
responsabilidades de los miembros de la familia (...), lo que significa ser mujer, varén o nifio,
junto con la concepcidn sobre la familia tiene una relacion directa, en el nivel macrosistémico
de analisis, con el problema de la violencia familiar, ya que proporciona el marco mas general
(...)” (Corsi; 1994: 54-55) en el que se produce la violencia. El exosistema: “(...) compuesto
por la comunidad més préxima, incluye las instituciones mediadoras entre el nivel de la
cultura y el nivel individual: la escuela, la iglesia, los medios de comunicacion, los &mbitos
laborales (...)” (Corsi; 1994: 50). La estructura y el funcionamiento que estos ambitos asuman
pueden ser determinantes en la legitimacién o no, y la retroalimentacion o no de las
situaciones de violencia. Cuando en los &mbitos institucionales se reproduce un sistema de
poder vertical y autoritario y se utilizan métodos violentos para resolver los conflictos, estos se
convierten en espacios propicios para transmitir o legitimar conductas violentas en el nivel
individual. ElI microsistema se refiere a las relaciones cara a cara que conforman la red
vincular méas cercana de la persona. Dentro de ésta, la familia juega un papel determinante, por
tratarse de la estructura basica del microsistema.

Algunos autores incluyen el nivel individual como un subsistema, diferenciando en este,
cuatro dimensiones psicoldgicas del individuo: la dimension cognitiva (comprende las
estructuras y esquemas cognitivos, los modos de percibir y conceptualizar el mundo), la
dimension conductual (las formas comportamentales con las que la persona se vincula con el
mundo), la dimension psicodindmica (referido a la dinamica intrapsiquica: emociones,
ansiedades), y la dimension interaccional (alude a las formas de relacion y comunicacion
interpersonal).

De acuerdo con este modelo explicativo, Garcia Fuster y Musitu Ochoa (apud Faraone; 1999:
64- 65- 66) enumeran una serie de factores de riesgo y factores de compensacion (relacionados
con el fenémeno de la violencia intrafamiliar) pertenecientes a los distintos sistemas antes
enumerados (contexto ambiental, contexto familiar, caracteristicas personales, etc.).

Dentro de los factores que aumentan el riesgo de que se produzca una situacion de maltrato
hacia NNA se encuentran: a)-aspectos culturales: ciertas creencias propias de la "sociedad
patriarcal"; los conceptos de paternidad y maternidad constituidos en términos de posesion, lo
que conduce a negar la calidad de sujeto del nifio y a tratarlo como "cosa u objeto". b)-

aspectos sociales: la institucionalizacion de la violencia como forma de relacionamiento
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social; los mecanismos de dominacion (de clase, de género, de generacién. c)- aspectos
economicos®: el estrés econdmico y laboral y el desempleo pueden generar tensiones en las
relaciones vinculares familiares (aunque no necesariamente se traduzcan en maltrato); la
situacion habitacional (barrio violento, hacinamiento, cohabitacién, colecho, etc.).d)-
aislamiento social: la falta de redes de apoyo social (formales e informales). e)- caracteristicas
familiares: estructuras familiares de corte autoritario; problemas en la pareja; alto nimero de
hijos en edades tempranas. f)- caracteristicas personales del perpetrador: historia personal de
malos tratos; poca tolerancia al estrés; baja capacidad de empatia; poca tolerancia a las
frustraciones; bajo nivel intelectual; escasa comprension de las necesidades del nifio y
expectativas frustradas con respecto al mismo. g)- caracteristicas del nifio: prematurez (llanto
maés agudo, dificultad en el vinculo del binomio madre-hijo debido a la separacion al nacer),
hiperactividad; enfermedades o discapacidades.

Entre los factores de compensacion que disminuyen el riesgo de aparicién de situaciones de
maltrato en el interior de la familia, Garcia Fuster y Musitu Ochoa (apud Faraone; 1999: 66)
enumeran los siguientes: a)-desarrollo ontogenético: coeficiente intelectual elevado,
reconocimiento de la historia de maltrato personal, relacidn positiva con los progenitores y
habilidades interpersonales. b)- microsistema: hijos sanos, apoyo de la pareja, seguridad
econdmica. c) -exosistema: redes de apoyo social, escasos sucesos estresantes. d)-

macrosistema: prosperidad econémica, normas culturales contrarias a la violencia.

3.2 d- Algunos datos sobre violencia doméstica en Uruguay

Para poder disefiar y elaborar dispositivos institucionales eficaces que apunten a la prevencion
y atencion de las situaciones de maltrato infantil intrafamiliar, se requiere de mecanismos que
permitan generar informacion y conocimiento sobre el tema en cuestion.

En nuestro pais es escaso el conocimiento acumulado que revele datos exactos, fehacientes y
actualizados sobre la magnitud y las caracteristicas del maltrato infantil intrafamiliar. Hasta
hace pocos afios se contaba Unicamente con los datos de aquellas situaciones graves que

llegaban a los servicios de salud y al poder judicial, datos de aquellas situaciones que son

8Ha sido ampliamente discutida la validez de los datos estadisticos que relacionan la pobreza con el maltrato. Actualmente
existe consenso en que las situaciones de maltrato hacia NNA se producen en el interior de las familias de las mas diversas
clases sociales.
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atendidas por el INAU o por algun otro centro de proteccidon a la infancia como consecuencia
de esas situaciones. Estos datos solo representan una infima parte del problema real, puesto
que permiten cuantificar aquellas situaciones que emergen, se hacen visibles y son atendidas.
Tal es el caso de los datos proporcionados por el Observatorio Nacional de Violencia y
Criminalidad del Ministerio del Interior y el Observatorio en linea de la Violencia Doméstica
en Uruguay. Ambas fuentes de informacién permiten cuantificar aquellas situaciones que
llegaron a la orbita judicial o policial. A pesar de esto, seran expuestos algunos de los datos
proporcionados que nos permitan dimensionar la magnitud de situaciones que llegan a estos
ambitos.

En base a los datos proporcionados por el Observatorio de Violencia y Criminalidad se
elaboro el siguiente cuadro con el propdsito de analizar la incidencia de la violencia doméstica

en el total de delitos contra las personas.

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Total de | 23.517 | 21.638 | 23.663 | 25.994 | 26.495 | 26.400 | 26.809 | 33.906 | 35.881 | 39.985
denuncias de
delitos contra las

personas

Denuncias de | 6.853 | 7.151 10.824 | 12.450 | 13.709 | 15.277 | 15.868 | 23.988 | 26.086 | 29.122
Violencia

Domeéstica

Porcentaje de | 29,1% | 33,0% | 45,7% | 47,9% | 51,7% | 57,9% | 59,2% | 70,7% | 72,7% | 72,8%
denuncias  por
V.D en el total de
denuncias de
delitos contra las

personas

Tabla 1.d - Fuente: Elaboracion personal en base al Observatorio de UNICEF 2012 y complementado con datos del

Observatorio del Ministerio del Interior.

De acuerdo con estas cifras el numero de denuncias calificadas como delito de violencia
doméstica ha ido en aumento. Las denuncias recibidas en las unidades policiales por
situaciones de violencia doméstica representaron el 72,8% del total de denuncias de delito
contra las personas registradas en 2014; se trata del delito contra la persona mas denunciado

en el pais. Esto Gltimo podria significar que la violencia doméstica ha comenzado un lento
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proceso de "desnaturalizacion”, las personas estan informadas y por ello denuncian mas. Sin
embargo muchos afirman que los casos que llegan a ser denunciados son solo la "punta del
iceberg™, por lo que las cifras podrian llegar a engrosarse ain mas.

"La cara mas dramatica de la violencia doméstica —la muerte de mujeres, nifios, nifias y
adolescentes— es un indicador cardinal a la hora de procurar medir, en su conjunto, el impacto
de las politicas publicas tendientes a combatir y prevenir esta problematica. Los homicidios
por violencia doméstica representan aquellos casos en los que todos los dispositivos
preventivos fallaron. En promedio el 74% de los homicidios de mujeres que se producen
anualmente ocurren en situaciones de violencia domestica"
(www.infoviolenciadomestica.org.uy). Por lo que en el periodo considerado (2004-2010) de

cada 10 homicidios de mujeres, aproximadamente siete fueron por violencia doméstica.

Afios Total  de | Homicidio | Porcentaje | Para el caso de los NNA, durante el periodo 2004-
Homicidios | de  NNA .
2010 (del que se pudieron obtener datos), de un
de NNA por
situaciones total de 173 homicidios de NNA, 57 ocurrieron en
de v.D situaciones de violencia doméstica. En el mismo
2004 24 8 33,3% ] -
’ periodo, de cada 10 homicidios de NNA, tres
2005 23 8 34,7% _ _ _ _
5006 57 Z 29.1% fueron asesinatos por violencia doméstica. Esto
2007 23 8 34,7% implica que, el 33% de los homicidios de nifios,
2008 21 9 333% nifias y adolescentes ocurrieron por esta causa.
2009 27 9 33,3%
2010 25 8 32%

Tabla 2.d — Fuente: Elaboracién personal en base a datos del Observatorio en linea de Violencia Doméstica.

A efectos Unicamente expositivos, se presentardn algunas cifras —correspondientes al
departamento de Soriano— sobre el total de denuncias policiales por violencia doméstica, la
cantidad de procesos judiciales iniciados por la Ley de Violencia Doméstica y la cantidad
procesos judiciales iniciados por el CNA durante el periodo 2007-2012.En cuanto a las
situaciones que ingresan a la érbita judicial por la Ley de Violencia Doméstica no hay registro
de la edad de la victima, por lo tanto, no es posible determinar cuantas de estas situaciones
fueron casos de maltrato y abuso infantil judicializados. A lo anterior habria que afadir que los

procesos judiciales iniciados por el CNA incluyen situaciones de nifios, nifias y adolescentes
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cuyos derechos fueron vulnerados, no solo se refieren a situaciones de maltrato y abuso

infantil.

Departamento 2007 2008 2009 2010 2011 2012

de Soriano

Denuncias 922 1164 1177 1231 839 907
policiales  por
Vv.D

Procesos 402 323 328 429 704 902
Judiciales
iniciados por la
LVD

Procesos s/d s/d 202 292 436 293
Judiciales
Iniciados
por CNA

Tabla 3.d - Fuente: Elaboracion personal en base a datos del Observatorio en linea de Violencia Doméstica

Debido a las salvedades respecto con los registros, estas cifras se plantean a efectos
expositivos, dado que no podriamos vincular los tres tipos de datos proporcionados. La Unica
vinculacién que podria realizarse es entre las cifras de las denuncias policiales por Violencia
Doméstica y los procesos judiciales iniciados por la Ley de Violencia Doméstica. De acuerdo
con los datos (ver tabla 3.d), durante el periodo 2007-2010, menos de la mitad de las
denuncias policiales por violencia doméstica ingresaban a la 6rbita judicial, mientras que para
el caso del 2011-2012 casi la totalidad de las denuncias ingresaron a la 6rbita judicial.

Tal como fue sefialado al inicio de este apartado estos datos revelan una parte del fendmeno en
cuestion. Pese a esto, en los ltimos afios en nuestro pais se han realizado algunos estudios e
investigaciones que han permitido establecer una linea de base sobre la magnitud del
fendmeno, y se han convertido en un insumo fundamental para la produccion de indicadores
que contribuyan a fortalecer y mejorar las politicas pablicas para prevenir, atender, sancionar
y erradicar la violencia de género y generaciones.

En el afio 2008 el Programa Infamilia del MIDES realiz6 el estudio, Pautas de crianza y

resolucion de conflictos familiares: prevalencia del maltrato intrafamiliar contra nifios y

28



adolescentes, sobre una muestra de 1100 familias en el area metropolitana de Montevideo.
Segun este estudio, ocho de cada diez de los adultos entrevistados (79,8%) ha ejercido algun
tipo de violencia hacia un NNA de referencia. En cuanto al tipo de violencia y la cronicidad,
para el caso de la violencia psicoldgica, el estudio revela una prevalencia general del 74,4% y
una prevalencia cronica del 58,5%; para el caso de la violencia fisica, el 53,7% de los
entrevistados declar6 haber agredido fisicamente al nifio o adolescente de referencia y el
36,5% de los entrevistados dijo haberlo hecho mas de una vez (prevalencia cronica) y en
cuanto a las formas de maltrato fisico severo y maltrato fisico muy severo, la prevalencia
general es del 13,8% vy la crénica del 8%.

Mas recientemente, en el afio 2013, se realizd en nuestro pais la primera Encuesta Nacional de
Violencia Basada en Género y Generaciones enmarcada en el conjunto de politicas publicas
que se vienen desarrollando para la erradicacion de estos tipos de violencia y especificamente
en el proyecto Uruguay Unido para poder fin a la violencia hacia mujeres, nifias y
adolescentes ejecutado por el Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia
Domeéstica, el SIPIAV vy el Sistema de Naciones Unidas. La encuesta fue realizada a un total
de 3732 mujeres de 15 afios 0 mas, residentes en localidades de 5000 o més habitantes, en
hogares particulares. Serdn expuestos, Unicamente, los datos que revelan las mujeres
entrevistadas en base al recuerdo de su infancia. Una de cada tres de las mujeres encuestadas
(34,2%) declar6 haber sufrido algun tipo de violencia durante su infancia (antes de cumplir los
15 afos) lo que representa aproximadamente 350.000 mujeres. Los principales tipos de
violencia declarados fueron la violencia fisica (26,8%) y la violencia psicoldgica (21,7%).

En el afio 2015 se realiz6 el lanzamiento de los resultados del primer estudio cuantitativo de
alcance nacional sobre explotacion sexual comercial de NNA (en adelante ESCNNA),
"Explotacion sexual comercial hacia nifios, nifias y adolescentes en Uruguay. Dimension,
caracteristicas y propuestas de intervencion ®". El propésito de la investigacion fue
proporcionar conocimientos cuantitativos y cualitativos sobre la problematica que contribuyan
al disefio de politicas publicas para su abordaje. La investigacion tuvo una cobertura de

alcance nacional y fueron objeto de estudio todas la ciudades con mas de 5000 habitantes.

9Surge a partir de una alianza interinstitucional entre Gurises Unidos, Fundacion Telefonica Movistar y la Facultad de
Ciencias Econémicas y de Administracion. Asimismo, para la implementacion del proceso de investigacion se coordiné con el
Programa Infamilia del MIDES, con el Directorio del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU), y con el Comité
Nacional para la Erradicacion de la Explotacion Sexual y no Comercial de la Nifiez y Adolescencia.
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Segun los datos relevados, se estima para el Interior del Pais un total de 349 situaciones y para
Montevideo y &rea metropolitana un total de 301. Es asi que a nivel nacional se estiman 650
situaciones de ESCNNA. Del total de NNA en el interior del pais el 80% eran nifias, el 18%
nifios y el 2% trans; en Montevideo y el area metropolitana las cifras fueron similares. Si se
considera el tramo etario, a nivel nacional el tramo mas afectado es entre los 13 a 15 afios
(48% del total). Una de las variables analizadas que nos interesa retomar revela la coexistencia
entre situaciones de Explotacion Sexual y Comercial y las situaciones de abuso sexual
intrafamiliar: el 16% de los nifios del interior ha sufrido ambos tipos de violencia, y el 27% de
los nifios en Montevideo y el area metropolitana. Otro de los datos revela que, en el interior
del pais, el 65% de las situaciones de ESC identificadas coexiste con algun tipo de violencia
doméstica (con los NNA como victimas y/o testigos) y en Montevideo y el area metropolitana

se da en el 71% de las situaciones.
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Capitulo 11

Segundo Nucleo Tematico: Las politicas de infancia como
politicas sociales

1- Contexto politico- normativo que antecede al SIPIAV

En la sociedad Uruguaya, es posible visualizar una clara correspondencia entre el proceso de
“descubrimiento” y visualizacién de la infancia como tal, la conformacion e instrumentacion
de dispositivos institucionales que se abocaron a su atencion y los vaivenes de la construccion
de un marco juridico que oscila entre la anticipacion y la obsolescencia. A efectos de
comprender la antesala que dio origen al SIPIAV resulta imprescindible describir brevemente
los principales cambios normativos y las propuestas de atencion al maltrato infantil
propulsadas por nuestro pais.

La década de los 90 constituye un escenario donde la infancia comienza adquirir un status
relevante en la agenda publica, a nuestro entender por dos motivos claramente apreciables. Por
un lado la aprobacion en 1989, por parte de Naciones Unidas, de la Convencién Internacional
sobre los Derechos del Nifio (CIDN) y su ratificacién, por parte del estado uruguayo, en
setiembre de 1990, y por otro, la difusion de los resultados de diversos estudios que ponen en
evidencia la situacién de la infancia en el pais y el alto porcentaje de nifios y nifias por debajo
de la linea de pobreza.

La Convencion Internacional sobre los Derechos del Nifio (en el marco de un nuevo
paradigma doctrinario: La doctrina de la Proteccion Integral) significé un punto de inflexion
con relaciéon a la concepcion de la infancia y a la orientacién de las politicas publicas,
consideradas, a partir de entonces, desde una perspectiva de derechos humanos. Garcia
Meéndez sintetiza claramente el cambio radical que la Convencion supuso: “Del menor como
objeto de la compasion-represion, a la infancia- adolescencia como sujeto pleno de derechos
(...) La Convencion constituye un instrumento juridico para el conjunto del universo infancia,
y no solo para el menor abandonado-delincuente, como resultado de la letra, y mas adn de la

praxis de las legislaciones inspiradas en la doctrina de la situacion irregular”
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(http://www.iin.oea.org/La_convencion_internacional.pdf). Asimismo implicé superar la
perspectiva de satisfaccion de necesidades por la garantia de derechos, y las practicas tutelares
y asistencialistas por un enfoque socioeducativo. Otorga centralidad a la familia,
considerandola como el ambiente méas propicio para el desarrollo del nifio; en caso de que esta
no pueda cumplir plenamente con esta responsabilidad debera recibir proteccion y asistencia.
Son cuatro los principios fundamentales sobre los que se cimienta la Convencion: El Interés
Superior del Nifio’®; No discriminacion®!; Supervivencia y desarrollo!? y Participacion®®

Al ratificar la CIDN nuestro pais se enfrenta a la coexistencia de dos paradigmas radicalmente
distintos. Por un lado la doctrina de la situacion irregular, contenida en la legislacion nacional
(Codigo del Nifio de 1934) y por otro la doctrina de la proteccién integral contenida en la
CIDN recientemente ratificada. Esta convivencia, que se extiende por méas de una década (en
el 2004 se sanciona el Codigo de la Nifiez y de la Adolescencia) se tradujo en inconsistencias
entre la teoria y la practica, al ubicar el marco doctrinario en el campo de los derechos
humanos y los derechos del nifio, pero concibiendo aln a la infancia desde el paradigma de la
situacion irregular. De alguna manera, la doctrina de la situacion irregular continta (incluso en
ocasiones hasta el presente) impregnando la practica de los operadores de las politicas de
infancia y de los juzgados de menores.

Por medio de una reestructura organica del INAME (que como organismo rector de las
politicas de infancia sucede al Consejo del Nifio en 1988) se produce un cambio de orientacién
de las politicas de infancia de modo de adecuarlas a las nuevas caracteristicas que asume la
matriz de proteccion social (focalizacion, descentralizacion, articulacién gubernamental no-
gubernamental) y a los requerimientos de la CIDN.

La situacién de la infancia comienza ser puesta en el tapete buscandose respuestas especificas
a los problemas concretos. En cuanto al maltrato infantil, las primeras acciones tendientes a
atender esta problematica datan de la década de los 80 principios de los 90’cuando " (...) la

Sociedad Civil organizada a partir de las acciones de un grupo de mujeres preocupadas por la

10(art. 3): que implica que los intereses del nifio priman por sobre los de otras personas o instituciones.

11(art.2) : respecto a los derechos consagrados en la Convencidn, sin distincion alguna, independientemente de la raza, color,
sexo, idioma, religion, opinion politica o de otra indole, origen nacional ético o social, posicién econémica, impedimentos
fisicos o cualquier otra condicion del nifio, padre o representante

12(art.6): derecho a la vida, a condiciones dptimas para que viva su infancia

13(art.12): derecho a expresar su opinién en asuntos que lo afecten en funcién de su edad y madurez, a ser escuchado, a
buscar, recibir y difundir informacion.
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incidencia de la violencia doméstica en nuestra sociedad, comienza a dar respuesta sistematica
a las victimas de estas situaciones asi como a desarrollar acciones de sensibilizacion de la
sociedad en general y hacia el Estado en particular” (De Martino 2012: 58). En 1992 se crea
en nuestro pais la Red Uruguaya contra la Violencia Doméstica (RED). Se trata de una
organizacion de segundo grado que retune a mas de treinta OSC que trabajan atendiendo
situaciones de violencia doméstica hacia NNA y mujeres.

En cuanto a los cambios normativos mas significativos durante este periodo, ademas de la
sancion de la CIDN -que en su art. 19 hace expresa mencion a la obligacion del Estado de
proteger a los nifios contra toda forma de prejuicio, abuso, descuido o malos tratos- , se
aprueba en 1995 la Ley 16.707 de Seguridad Ciudadana que modifica el Cédigo Penal y
tipifica el delito de violencia doméstica, y en el 2002 la Ley 17.514 que define en su art.2 la
violencia domeéstica (no desde una perspectiva de género, sino refiriéndose a toda persona),
crea los Juzgados Especializados en Violencia Doméstica, en la orbita del Derecho de Familia,
y el Consejo Nacional Consultivo de Lucha contra la Violencia Doméstica.

Maés de una década habia pasado desde que fue ratificada la CIDN, por lo que, resultaba
impostergable para el pais, la aprobacién de un nuevo marco legal a nivel nacional que
adoptara los principios centrales de la CIDN. Un nuevo Cdédigo de la Nifiez y la Adolescencia
seria sancionado por el parlamento uruguayo en setiembre de 2004.

La aprobacion del nuevo Cédigo de la Nifiez y Adolescencia adecla la normativa nacional a
los principios de la Convencién, pauta las lineas de accion del Instituto del Nifio y
Adolescente del Uruguay (desde ahora INAU), tanto en los aspectos doctrinarios como
operativos, y la orientacion de las politicas dirigidas a la infancia y adolescencia.

De alguna manera, al consagrar la atencion integral, el Cdodigo establece la universalidad de
las politicas dirigidas a la infancia y adolescencia, y no ya entonces reducidas a la categoria
residual del “menor”. Por lo tanto, al incorporarse la perspectiva de derechos y al considerar a
los NNA como sujeto de derechos, la problematica del maltrato queda necesariamente
implicita. EI CNA refiere al maltrato y el abuso infantil en sus articulos 130 y 131. El articulo
130 (CNA; Uruguay: 2004) refiere a lo que se entiende por maltrato y abuso " (...) entiéndese
por maltrato y abuso del nifio o adolescente las siguientes situaciones, no necesariamente
taxativas: maltrato fisico, maltrato psiquico-emocional, prostitucion infantil, pornografia,

abuso sexual y abuso psiquico o fisico”. El articulo 131 hace alusion al procedimiento que se
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debe seguir para denunciar la situacion detectada, "Ante denuncia escrita o verbal por la
realizacion de cualquiera de las conductas mencionadas en el articulo anterior, la autoridad
receptora debera comunicar el hecho de forma fehaciente e inmediata al Juzgado competente.
En todo caso el principio orientador serd prevenir la victimizacion secundaria” (CNA;
Uruguay: 2004)

1.1- El nuevo modelo de proteccion social a la Infancia: Contexto
politico del SIPIAV

En marzo de 2005 se produjo en el pais un cambio politico sustantivo con la llegada de la
izquierda al gobierno. A partir de las reformas del 90" se habian instrumentado una serie de
servicios y programas focalizados a las situaciones de extrema pobreza, con escasa
articulacién entre si, que convivian con otros de orientacion universalista. “(...) El pais no
contaba con un esquema moderno y estable de intervenciones publicas que abordara de forma
sistematica y coordinada las situaciones de vulnerabilidad y los nuevos riesgos sociales (...)
Por tanto resultaba imprescindible atender las emergencias de corto plazo y simultdneamente
iniciar un proceso de redisefio estructural de la matriz de proteccion. En suma, pasar de la
emergencia a la equidad como estrategias articuladas una con la otra” (De la Emergencia a la
Equidad, VVAA; 2009: 12). Para esa doble funcion se crea en el 2005 un nuevo ministerio, el
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES). Esta Secretaria de Estado comenzé a trabajar en la
implementacién del Plan de Atencién Nacional a las Emergencias Sociales (PANES), el cual
implicé una respuesta a la emergencia social, mediante siete componentes articulados entre
si*Esto fue concebido como transitorio, luego de dos afios dio lugar al disefio y puesta en
préactica de una estrategia de caracter diferente, llamado Plan de Equidad. El Plan de Equidad
fue concebido como una estrategia de reduccion de la pobreza y la desigualdad que implicé la
transformacion simultanea de los componentes estructurales de la matriz de proteccion social
(Salud, Trabajo, Seguridad Social, Vivienda, Educacion y Reforma Tributaria) y la
transformacion de la Red de Asistencia e Integracion Social que reformula los componentes
del PANES.

¥Ingreso Ciudadano (transferencia de ingreso a hogares); Alimentacién; Participacion Social y Laboral; Intervenciones en
Educacion; Atencion a la Emergencia Sanitaria; Campafia por la Identidad y Mejoramiento del Habitat. A estos se agregaron
el Programa de Alfabetizacion de Adultos y el de Salud Ocular.
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“En materia de infancia y adolescencia se intentd un aumento sostenido de la inversion publica
hacia ese grupo, ya sea con intervenciones disefiadas en exclusiva para esa poblacién, o con
estrategias de amplia cobertura que la incluyen indirectamente” (Midaglia, 2008: 18). Se
buscd trascender la mirada sectorial y trabajar desde una perspectiva intersectorial,
interinstitucional e interdisciplinaria que permitiera articular las politicas, siendo el Comité de
Coordinacion Estratégica de Infancia y Adolescencia (CCE) el soporte institucional. Seran
enumeradas las medidas dirigidas a la infancia y adolescencia més relevantes del periodo,
algunas de ellas focalizadas y otras de caracter universal. En materia de transferencias, se
observa un régimen de Asignaciones Familiares para hogares pobres integrados por NNA; en
materia de educacion se destaca la nueva Ley de Educacion®®; en materia de Salud, se
desarrolla la Reforma de la Salud orientada a crear el Sistema Nacional Integrado de Salud
(SNIS), de cobertura universal, incluidos los NNA; asimismo se destaca la continuidad y
reformulacion del Programa Infamilia y la reconversion, aumento de cobertura y mejora de
calidad de las prestaciones del Plan CAIF. Es importante agregar las siguientes acciones que
se desarrollaron en este periodo dirigidas a NNA y que implicaron la conjuncion de diversos
actores publicos y privados para la formalizacion de distintos dispositivos y estrategias: 1- La
Estrategia Nacional para el trabajo con NNA en situacion de calle; 2- El programa de
prevencion y atencion en adicciones; 3- Comité de erradicacion del trabajo infantil y
adolescente (CETI); 4- Programa de medidas socio-educativas de base comunitaria para la
atencion por disposicion del poder judicial de jovenes que han cometido infraccion a la ley
penal (PROMESEC); 5- Comité contra la explotacion sexual comercial y no comercial de
NNA coordinado por INAU; 6- Creacion en 2007 del Sistema de Proteccion a la Infancia y
Adolescencia contra la violencia (SIPIAV).

Finalmente, como modo de coronar el periodo se elabora una Estrategia Nacional de Infancia
y Adolescencia (ENIA), “(...) en un proceso plural orientado a proyectar y construir el
bienestar de todos los nifios, nifias y adolescentes” durante el periodo 2010-2030.

El segundo periodo de gobierno del Frente Amplio continué el proceso de trasformacion de la

matriz de proteccidn social iniciado en el 2007 con el Plan de Equidad y, en ese marco, se

Realiz6 recomendaciones dirigidas a la infancia y adolescencia, cabe destacar los programas de la Red de Asistencia, tales
como: Maestros comunitarios y Aulas Comunitarias (dirigidos a nifios y adolescentes con problemas de aprendizaje o que
estan desvinculados del sistema educativo), la universalizacion de la educacion fisica en las escuelas publicas y privadas, y el
Plan CEIBAL
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propuso como meta, la reduccion de la pobreza y la erradicacion de la indigencia. La Reforma
Social se propone consolidar un proceso de desarrollo humano que conjuga crecimiento

econémico con justicia social.®

1.2 Sistema Integral de Proteccion a la Infancia y la Adolescencia
contra la Violencia (SIPIAV)

La violencia hacia NNA es un problema historico que ha ido adquiriendo mayor visibilidad en
la actualidad. Las dificultades para percibir esta probleméatica como problema social grave y
como responsabilidad de todos entorpecié la implementacién de sistemas de respuestas
adecuados. El Estado uruguayo no contd, sino hasta hace pocos afios, con politicas publicas en
torno a este tema; las iniciativas existentes eran propulsadas por organizaciones de la sociedad
civil, o impulsadas por algunos sectores publicos de forma desarticulada y aislada.

"Recién en 2005, en el marco de un conjunto de politicas publicas impulsadas por el estado
uruguayo, la violencia hacia NNA adquiere status de problema social, quedando incluido en la
agenda publica. Varios elementos convergen para dar lugar, en el afio 2007, a la creacion del
SIPIAV. Por un lado, el giro politico que supone la asuncion de los gobiernos de izquierda 7,
"En el marco del proceso de Reforma Social, la atencion a las situaciones de especial
vulneracién de derechos, donde se incluyen las situaciones de violencia, se plantea como uno
de los componentes principales, en el entendido que para la construccion de la equidad y la
inclusion social, es necesaria la atencidn a estas situaciones que generan un claro impacto en el
desarrollo de nifios, nifas, adolescentes y sus familias”(SIPIAV; 2014:6). Por otro lado,

interviene el compromiso asumido por el Estado uruguayo al ratificar la CIDN, a lo que se

16 Tal como fue resefiado por el documento "De la Equidad hacia la igualdad", una serie de objetivos estratégicos orientaron la
accion del gobierno durante este periodo, entre los que cabe destacar: el avance en las reformas de los componentes de
caracter universal y en la construccion de la Red de Asistencia e Integracion Social (RAIS); la articulacion de las dimensiones
sectoriales con las territoriales (para hacer efectivas las politicas en todo el territorio); la necesidad de definir trayectorias
especificas de proteccion atendiendo el ciclo de vida de las personas y las familias, con un enfoque pro-movilidad ascendente;
consolidar y desarrollar las perspectivas transversales (vinculadas al género, el origen étnico-racial o la orientacién sexual y la
identidad de género); disefiar y poner en marcha un Sistema de Cuidados; mejorar la calidad, la cobertura y la accesibilidad a
los bienes y servicios sociales; e implementar mecanismos especificos para el desarrollo y buen funcionamiento de las
articulaciones y coordinaciones interinstitucionales.

Conlleva un cambio de paradigma en cuanto a las politicas sociales, un aumento de inversion de las politicas dirigidas a la
infancia y adolescencia, y un intento por trascender la mirada sectorial y trabajar desde una perspectiva intersectorial,
interinstitucional e interdisciplinaria que permitiera articular las politicas dirigidas a este sector etario.
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suman las recomendaciones que hace Naciones Unidas a partir del estudio sobre la situacion
de violencia en la nifiez.

Es asi que en el afio 2007, por medio de un acuerdo intersectorial e interministerial, el Estado
ratifica su compromiso de atender esta problematica mediante la creacion del SIPIAV. Para
ello fortalece el sistema de promocion, proteccion y garantia de derechos de NNA, fortalece
los mecanismos de atencidn pertenecientes a cada sector y crea la institucionalidad para su
abordaje, orquestada en un sistema integrado e integral que articula los distintos sectores y
organismos involucrados en el tema. Es coordinado por el Instituto del Nifio y el Adolescente
del Uruguay (INAU), y esté integrado por el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), el
Ministerio de Salud Publica (MSP), la Administracion de Servicios del Estado (ASSE), el
Ministerio de Interior, La Administracién Nacional de Educacion Publica (ANEP), y cuenta
con el apoyo de UNICEF.

El SIPIAV plantea como objetivos fundamentales: "Consolidar un sistema nacional de
atencion, mediante un abordaje interinstitucional que responda a la problemética de la
violencia contra la nifiez y adolescencia” y "Fortalecer el sistema de promocion, proteccion, y
garantia de los derechos de NNA, avanzando en la materializacién de acuerdos estratégicos
que involucren a los organismos del Estado y la sociedad civil” (SIPIAV; 2012: 8).

Procura centralizar de forma articulada las politicas y programas de atencién al maltrato hacia
NNA existentes, las acciones desarrolladas por los organismos competentes firmantes del
convenio, a las Organizaciones de la Sociedad Civil y a las Redes Locales que han
desarrollado acciones de proteccion hacia la infancia y adolescencia. Como sistema
interinstitucional busca dar respuesta a las situaciones de violencia hacia NNA conjugando el
accionar de varios sectores, promoviendo la intersectorialidad y la participacion de los
dispositivos territoriales. "Esto requiere de servicios diferenciales, segin las distintas
necesidades de abordaje, con especificidades y responsabilidades diversas para cada
institucion involucrada, segin su competencia en la proteccion de NNA, pero en el marco de

un abordaje conjunto” que sea integral e interdisciplinario (SIPIAV; 2013: 5).
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1.2 a- Lineas estratégicas de trabajo:

Como modo de trabajar integralmente esta problematica el SIPIAV define tres lineas
estratégicas de trabajo. Una de estas lineas es la de Formacion y Sensibilizacion la que supone
la implementacién de acciones de capacitacion dirigidas a los operadores institucionales y al
fortalecimiento de las redes interinstitucionales en los distintos territorios del pais.

Otra de las lineas de trabajo refiere a la Revision Legislativa lo que supone la adecuacion
permanente de los instrumentos legales y juridicos a efectos de lograr la mayor eficacia en la
atencion al problema. La adecuada proteccion judicial para afrontar el problema de la
violencia hacia los nifios, nifias y adolescentes implica adecuar los marcos normativos
nacionales a los estandares internacionales, y realizar adecuadas modificaciones en cuanto a
procedimientos y mecanismos judiciales de modo que se eviten los efectos revictimizantes de
su aplicacién y sus fallas a la hora de concretar una efectiva proteccion a NNA. La normativa
vigente en nuestro pais, en lo que respecta a las situaciones de maltrato, abuso y explotacion
sexual y comercial hacia NNA, no brinda la proteccion especial a la que hace referencia la
CIDN.™ Esta linea estratégica referida a la revision legislativa es fundamental para que los
instrumentos normativos del pais constituyan un verdadero estatuto especial de proteccion

hacia NNA. Es necesario subsanar los defectos en cuanto a los disefios normativos, ademas de

18 E| cuadro normativo uruguayo presenta un cimulo de cddigos, leyes, y normas dispersas en el ordenamiento juridico con
déficits en cuanto al disefio y con serios problemas en cuanto a la implementacion. "Tenemos por un lado, una Ley de
Violencia Doméstica (LVD), por otro lado un Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia (CND), asi como una serie de normas
relevantes desde esta perspectiva desperdigadas en el ordenamiento juridico (por ejemplo, el delito de violencia doméstica en
el Cadigo Penal, o la legislacion penal especifica sobre explotacion sexual infantil)" (Informe de Gestion SIPIAV; 2014:60).
El SIPIAV, en esta linea de revision legislativa, ha ido detectando estos problemas, ha ido haciéndolos visibles y ha ido
proponiendo cambios importantes. Nuestro pais habia ratificado la CIDN, que prohibe los malos tratos a los NNA, y habia
aprobado el CNA. Este constituye un instrumento valioso para la proteccion de los derechos de los NNA, pero que tiene como
demérito no incluir disposiciones claras sobre la prohibicién del castigo fisico y humillante, por lo que fue necesario subsanar
esta falta con la sancion, en el afio 2007, de la Ley N°18.214 sobre la Integridad Personal de NNA —conocida como "Ley del
Coscorron"18— que agrega y modifica disposiciones del CNA y del Caédigo Civil. Incluso luego de esta modificacion, el CNA
no prevé, en el elenco de medidas de proteccion, un instrumento especifico para el abordaje de las situaciones de violencia
que viven los NNA (por ejemplo, no dispone de medidas cautelares de proteccion a las victimas). Como forma de subsanar
esta deficiencia normativa se establecié que en dichos casos se aplica en forma conjunta el CNA y la Ley de Violencia
Doméstica que si prevé este tipo de medidas. Esto confiere una importante discrecionalidad al aplicador del derecho en la
labor de integracion normativa, e implica enmarcar la situacion en el &mbito de aplicacion de la Ley de Violencia Doméstica
(establecido en el articulo 2). Esto Gltimo supone otra dificultad normativa, ya que hay situaciones de violencia dirigidas a
NNA que no pueden ser subsumidas al ambito de aplicacion de esta ley. Esta deficiencia normativa se relativiza
argumentando que, en estos casos, se aplican los principios generales del derecho y la potestad general cautelar que tienen los
organos judiciales.
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los defectos de implementacion y aplicacion normativa. La situacion actual se encuentra lejos
de ser adecuada, justa e integral. Por el contrario, no contamos con una normativa adecuada y
las respuestas suelen caracterizarse por su caracter segmentado y de revictimizacion,
generando en ocasiones situaciones de desproteccion e impunidad, entre otros aspectos.

La ultima linea estratégica refiere concretamente al Modelo de Atencidn, compuesto por un
subsistema de atencién a NNA que sufren o han sufrido situaciones de violencia, desde un
enfoque familiar y comunitario. EI Modelo de Atencion SIPIAV es una herramienta
metodoldgica e instrumental, enmarcada en la politica publica que el Estado uruguayo ha
impulsado para la atencion de la violencia hacia NNA en el &mbito de la familia. EI Modelo de
Atencidn, junto con los otros componentes conforman la propuesta del SIPIAV para atender la
problematica del maltrato infantil intrafamiliar desde distintas dpticas.

En nuestro pais existen protocolos, mapas de ruta, y guias pertenecientes a cada sector (de la
salud, de la ensefianza, para dar ejemplos) que constituyen herramientas fundamentales para
abordar este tipo de situaciones. EI Modelo de Atencién SIPIAV tiene como proposito
fundamental generar un eje comln entre la normativa y estos mapas de ruta, protocolos y
guias de modo tal que se optimicen los recursos existentes y se fortalezcan las respuestas en el
marco de un modelo de atencion comun.

El modelo de atencién implica ademas el disefio de los instrumentos metodoldgicos que, a
nivel local, permitan dar respuesta a estas situaciones. Tiene como objetivos fundamentales: 1-
Brindar medidas de proteccion y cuidado (psicosocial, sanitarias y legales) a los NNA que
viven estas situaciones, 2- Trabajar en la restitucion de derechos y contribuir a cambiar las
formas de relacionamiento, e 3- Implementar mecanismos y dispositivos operativos y

oportunos para la atencién de las situaciones de alto riesgo.

39



1.2 b- Estructura y funcionamiento del SIPIAV

Como forma de efectivizar el abordaje interinstitucional, organizar la interinstitucionalidad
que caracteriza el sistema y hacer operativos los acuerdos en los distintos territorios del pais,
el SIPIAV cuenta con un Comité Nacional de Gestién que funciona como ambito de
articulacion interinstitucional. "Este Comité se constituye como el locus central de articulacién
interinstitucional para la toma de definiciones politicas. A partir de €l, se generan estrategias
de alcance territorial, desde una comprension descentralizada como instrumento de promocién
de derechos y construccion de la ciudadania”. (Informe de Gestion SIPIAV; 2014:9). El
Comité Nacional de Gestion es coordinado por el INAU, y sesiona mensualmente con
representantes de las distintas instituciones que integran el SIPIAV y con representantes de las
Organizaciones no Gubernamentales. Tiene por cometido formular las orientaciones vy
directrices que pautan el accionar del sistema a nivel Nacional, facilitando la territorializacién
de las propuestas a través de sus diversos servicios en lo local.

En la logica sistémica que caracteriza al SIPIAV se fueron conformando, en los distintos
territorios del pais, Comités de Recepcién Locales (CRL). De algin modo los CRL son sub-
sistemas dentro del sistema SIPIAV vy constituyen el aterrizaje de la politica en los distintos
territorios del pais. Juegan un papel similar al del Comité Nacional, pero referenciado a una
zona de influencia. Tal como ya fue sefialado, la atencién a la violencia requiere de
mecanismos interinstitucionales articulados que permitan brindar una atencién integral a las
familias y a los nifios, nifas y adolescentes. Por lo que, los CRL constituyen "(...) un espacio
de articulacion territorial, [coordinacion interinstitucional y de organizacion de la intervencion
en el territorio], con la participacion de los principales actores de las politicas de infancia, que
desde el Estado deben garantizar estos Derechos y que sus integrantes cuenten con el aval
institucional necesario para tomar decisiones en los procesos de intervencion que se
desarrollan™ (SIPAV; 2013:22).Los CRL tienen por cometidos fundamentales recepcionar,
orientar y coordinar la atencion de las situaciones de violencia de forma intersectorial, en el
marco de la proteccion integral y realizar el seguimiento de las situaciones; promover la
creacion de espacios de asistencia intersectoriales; generar acuerdos locales que faciliten la
atencion de las situaciones; operacionalizar en el territorio las directrices y orientaciones del

Comiteé Interinstitucional Nacional SIPIAV; desarrollar actividades de sensibilizacion y
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prevencion; elaborar mapas de rutas locales/ protocolos; y registrar las situaciones abordadas
asi como las estrategias implementadas.

En la actualidad son 28 comités los que estan funcionando en distintos puntos del pais, con
diferentes niveles de consolidacion, asi como diferencias en cuanto a su modo de
funcionamiento, pero con la particularidad de que en todos se esta implementando el Modelo
de Atencion propuesto por el SIPIAV.

1.2 c- Sistema de registro SIPIAV

Dentro del marco metodolégico disefiado para el Modelo de Atencion del SIPIAV se
establecio que era imprescindible contar con un sistema de informacion especifico para las
situaciones de maltrato y/o abuso sexual como una herramienta de monitoreo y evaluacion del
dispositivo de abordaje territorial. EI SIPIAV se propone disefiar un software que permita
relevar informacion de los sujetos de atencion y de sus familiares, ademas de relevar
informacidn sobre el proceso de intervencion y los resultados obtenidos. Hasta el momento el
SIPIAV no ha logrado concretar este objetivo por lo que utiliza el Sistema de Informacion
Para la Infancia (SIPI) de INAU.

Es importante destacar que "(...) la informacion contintia siendo fragmentada e incompleta a
nivel nacional, con una preponderancia de los datos aportados por los servicios especificos que
atienden NNA victimas de maltrato y abuso sexual” (SIPIAV; 2014:35). Los Informes de
Gestion proporcionan datos de aquellas situaciones que llegan a INAU sin que sea posible

cruzar informacion con otras instituciones o servicios. (Ver anexo I; 68).
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Capitulo 111

La propuesta de atencion a las situaciones de maltrato infantil
intrafamiliar en Uruguay

1- Analisis sobre la operacionalizacién del Modelo de Atencion
SIPIAV en Mercedes

En el presente capitulo se analizard como esta siendo implementado el Modelo de Atencion,
propuesto por el SIPIAV, en la ciudad de Mercedes. Para ello se cree pertinente dividir el
analisis en tres grandes ejes tematicos. EI primer eje pretende explorar el proceso de
conformacién del Comité de Recepcién Local de Soriano y su légica de funcionamiento. El
segundo eje se centrard en conocer el cuadro de maltrato infantil intrafamiliar que existe en
esta ciudad, y por ultimo nos abocaremos a analizar las particularidades que ha adquirido el
Modelo de Atencion SIPIAV al ser implementado en Soriano a la luz del disefio ideal de la
politica. Para realizar este analisis seran consideradas tanto las fuentes bibliograficas como las
perspectivas de los distintos actores (Integrantes del Comité Nacional de Gestién SIPIAV;
integrantes del CRL Soriano y otras instituciones locales vinculadas a los NNA).

Para abordar los ejes temaéticos se realizé una revision bibliografica de los Informes de Gestion
realizados anualmente por el SIPIAV —desde su creacion en el 2007 hasta el afio 2014— y una
serie de entrevistas que aportaran dpticas de los actores involucrados. Lo interesante de las
fuentes de informacion es que aportaron datos desde Opticas diversas (desde el disefio "ideal"
descrito en los Informes de Gestion hasta lo realizado concretamente a nivel nacional y local),
lo que permitira realizar un analisis donde se contrapongan las distintas visiones, acuerdos y

desacuerdos sobre la operacionalizacion del Modelo de Atencidn SIPIAV en Mercedes.
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1.1- Comité de Recepcion Local de Soriano

En este primer eje nos abocaremos a analizar el proceso de conformacién del Comité de
Recepcion Local de Soriano que, de algun modo, representa la presencia del sistema en el
departamento. Segun los entrevistados, existieron varias etapas en el proceso de conformacion
del CRL en Soriano. En una primera etapa, en el afio 2008, se conforma el CRL como
iniciativa departamental. La segunda etapa tuvo dos momentos; uno en el que se incorporan
mas instituciones y otro en el que termina por desestructurarse y se disuelve el comite.
Finalmente, una tercera etapa que, en el afio 2012, con la llegada de la centralidad al territorio,
se re-estructura y vuelve a conformarse el CRL con una propuesta distinta a la que le dio
origen.

La primera etapa comienza con un acuerdo local firmado en el afio 2008, “(...) que no tuvo
efecto, que no se efectivizd con el correr de los afios.”(Coordinacion Territorial SIPIAV
Soriano; Anexo Ill: 81). Este acuerdo firmado por las instituciones locales fue perdiendo
validez hasta que quedan solo dos instituciones conformando el CRL. De acuerdo con los
entrevistados, pese a que en esta primera etapa se cita a todas las instituciones firmantes del
convenio, terminan concurriendo asiduamente representantes de dos de las instituciones
firmantes: INAU y CEIP. Claramente esto no representaba un sistema de articulacion y
coordinacion interinstitucional como el que intenta conformar el SIPIAV. "Queda claro que
eso no era la conformacion real de como deberian de ser las cosas (...) Por supuesto que de
esa manera no se podia dar un trabajo como al que en esencia aspira el SIPIAV". (Integracion
del CRL por CEIP; Anexo Ill: 97). De las entrevistas emergieron varias opiniones al respecto,
algunos de los entrevistados, aquellos que no participaron de esta conformacién inicial,
justificaron su falta diciendo que no fueron convocados a conformar ese espacio, mientras que
otros, que si integraron el CRL, afirmaron que se hicieron varios intentos para convocar a las
demas instituciones y si bien participaban en algunas instancias puntuales, no lo hacian de
forma constante. "(...) se intentaba mucho convocar a las instituciones y realmente las
instituciones en aquel momento participaban cuando habia una situacién puntual (...)"
(Integracion del CRL por CEIP; Anexo IlI: 97).

La segunda etapa sefialada tiene dos momentos: uno en el que se empiezan a sumar mas

instituciones, y un segundo momento en el que, por las dificultades en el funcionamiento,
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termina por disolverse el comité y no hubo més SIPIAV. "(...) Se disolvidé porque se
consider6 que no se estaba trabajando como algunos de los que estabamos alli pretendiamos
(...)" (Integracion del CRL por CEIP; Anexo IlI: 97).

La tercera etapa presenta algunas particularidades que la distinguen de las dos anteriores. Una
de estas es que desde la centralidad se llega al territorio y la otra es que se llegan a acuerdos
locales donde se compromete a los representantes institucionales a participar en este espacio.
Esto hace que, en esta tercera etapa, se conforme el CRL como fue disefiado originalmente (un
espacio de articulacion interinstitucional). Esta etapa comienza en el 2012, cuando desde la
centralidad se contrata a los referentes técnicos y asi llegan al departamento de Soriano. "En
Noviembre del 2011 se contratan, mediante el acuerdo interinstitucional e interministerial
cuatro recursos humanos, se divide el pais y llegamos a Soriano. (...) Tuvimos como que
rearmar el espacio para poderlo abrir al resto de las instituciones firmantes. Se empieza con
ese proceso en el afio 2012 y como que se vuelve a conformar el Comité, o como que se
reestructura y empiezan a participar las demads instituciones" (Coordinacion Territorial
SIPIAV Soriano; Anexo Ill: 79). De este modo, el Comité se convierte en un espacio
interinstitucional e interministerial de atencién de situaciones. Se hace un diagnostico de la
situacion, se evalua el trabajo que hasta el momento habia hecho el CRL en el departamento, y
se retnen con los referentes institucionales. En esta instancia se da un marco al SIPIAV y se
logra establecer un acuerdo a nivel local. El acuerdo consiste en que las instituciones firmantes
del convenio destinarian técnicos para participar del espacio y les serian otorgadas dos horas
de sus cargas horarias semanales especificamente para integrar el CRL. A su vez, el INAU
destin6 un recurso humano exclusivamente para coordinar el comité y donde la prioridad para
ese técnico fuera el SIPIAV. "(...) desde la Direcciéon Departamental de INAU se penséd en
destinar un recurso humano pura y especificamente para trabajar en SIPIAV. Anteriormente
INAU obviamente ponia sus recursos, pero eran recursos de venir dos horas a una reunion que
se yo y aparte eran compartidos, o sea las personas de INAU que venian a SIPIAV también
hacian otras cosas (para INAU) y esas otras cosas si estaban antes y tenian que ver como con
una prioridad distinta bueno... entonces era como un medio recurso o un cuarto recurso.
Entonces, en algin momento, el Director Departamental entendié que habia que destinar un
recurso donde la carga se invirtiera, ¢no?, donde la prioridad fuera SIPIAV (...)" (Integracion
del CRL por INAU; Anexo Ill: 88). Lo anterior podria llevarnos a hacer una primera
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afirmacion, cuando se disefio el SIPIAV no se contempl6 la forma en que los técnicos, a nivel
local, podrian asumir, ademés de las competencias que les son adjudicadas en sus
instituciones, las nuevas tareas que iban a devenir de la atencion a las situaciones de maltrato
infantil. Pese a que dicho acuerdo significo un punto de inflexiébn importante en la
conformacién del CRL Soriano y la implementacion del modelo de atencion, algunos técnicos
contindan visualizando dificultades para el abordaje de situaciones de maltrato que devienen
de esta forma de funcionamiento. Tal como se expreso en varias de las entrevistas, las tareas
del SIPIAV "quedan en un segundo plano", "(...) no es lo tnico que tenés entonces mentira
que vos podés a todo ponerle el mismo énfasis, no podés, porque cuando llegas aca tenés miles
de otras cosas para hacer: informes, tarjetas, otros casos que te llegan. Me acuerdo de SIPIAV
cuando retomo para el proximo jueves" (Integracion del CRL por MIDES; Anexo IlI: 116)

Resulta oportuno destacar el papel que jugé el Comité Nacional de Gestion SIPIAV (a lo que
[laman centralidad) y los Referentes Técnicos Territoriales en el proceso de conformacion del
CRL. Tal como se sefial6 anteriormente, el Comité Nacional actia como locus central y juega
un papel preponderante en la organizacion de la interinstitucionalidad, ya que participan de él
representantes de todos los sectores lo que hace posible que los lineamientos lleguen
directamente a cada sector y confluyan en el Comité de Recepcion Local. Asi lo sefiald la
Coordinadora Nacional del SIPIAV en la entrevista realizada, "(...) En realidad nosotros
tenemos representantes Nacionales que interactlan primero en sus instituciones, y nosotros, el
vinculo mayor se hace a través de nuestros Asistentes Técnicos. (...) el tener un Comité
Nacional hace que nosotros tengamos linea directa con las autoridades como para favorecer
esas cuestiones y también acuerdos” (Coordinacion Nacional SIPIAV; Anexo lll: 74). De
acuerdo con los entrevistados lo que favorece la interinstitucionalidad es que no se tiene como
referentes para la coordinacion a las instituciones, sino que se tienen referentes personales de
las instituciones, "(...) Los Comité de Recepcion o en el Comité Nacional ya no es el INAU
que no es nadie, digo, la responsable de aca del SIPIAV [por INAU] soy yo, en el caso de
Mercedes seran los compaiieros (...) Entonces cada una de las instituciones pasa a tener
nombre y apellido y eso implica otra forma de trabajar con otros y conocer también las
debilidades y las fortalezas de cada una de las instituciones (...)" (Coordinacion Nacional
SIPIAV; 77-78). Los Referentes Tecnicos constituyen el nexo vinculante y de articulacion
entre el Comité de Coordinacion Nacional y los Comité de Recepcion Locales y permiten
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hacer operativos los acuerdos en los distintos territorios.

Lo antes resefiado revela las tensiones que generan las nuevas politicas sociales basadas en "la
interinstitucionalidad"”, en especial cuando esta es considerada el buque insignia del sistema de
proteccion social. Esta modalidad de gestion, ain en construccién, es la alternativa a un
Estado fragmentado/sectorializado que no logra dar respuestas a problematicas complejas y
multicausales, como el maltrato hacia NNA. Lo que se desnuda en la afirmacion de la
entrevistada es que para romper las fronteras sectoriales son necesarias personas con niveles
de incidencia a la interna de sus instituciones, avaladas por sus autoridades respectivas y con
adhesion personal al proyecto. En este punto nos planteamos la siguiente interrogante ;una
trasformacion institucional puede cimentarse exclusivamente en voluntades individuales o son
necesarias decisiones politicas de largo plazo y burocracias permeables a las nuevas

perspectivas?

1.2- Funcionamiento del CRL- Soriano

Las etapas descritas por los entrevistados estan pautadas por una variable fundamental en la
conformacién de los CRL: la participacion interinstitucional. La conformacion del CRL
Soriano paso por varias etapas que estuvieron signadas por la mayor o menor participacion de
las instituciones firmantes del convenio. La situacion actual del CRL en cuanto a la
participacion no es perfecta pero si “bastante optima”, no obstante ain siguen habiendo
algunas faltas por lo que no se ha podido completar la némina de instituciones firmantes del
convenio SIPIAV. "Podemos decir que hace cuestion de tres afios atras que estamos con un
namero bastante dptimo, pero que no es el perfecto, hay actores que siguen faltando".
(Integracion de CRL por INAU; Anexo IllI: 85). Actualmente conforman el Comité
representantes de INAU, MIDES, la RAP de ASSE, MSP, y CEIP. Este afio empez6 a
participar, aunque no formalmente, una representante de Secundaria (por un Liceo).Siguen
faltando, para completar la némina de instituciones, representantes de UTU y del Ministerio
de Interior. Mas adelante sera analizado como repercuten estas faltas institucionales al
implementar el Modelo de Atencion.

Un déficit en el disefio y en la ndbmina de las instituciones firmantes del convenio es la no
inclusion del Poder Judicial. Muchos de los entrevistados reiteraron esta falta y aludieron que
seria imprescindible su inclusién porque muchas de las situaciones que se atienden requieren
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que las estrategias desplegadas por el CRL sean acompafiadas por respuestas acordes del
Poder Judicial.

Entre los entrevistados se manejaron varias hipotesis que dan cuenta de un funcionamiento
que reconoce obstaculos, todas ellas atravesadas por la interinstitucionalidad, la
intrainstitucionalidad y el vinculo entre la centralidad del sistema y su expresion local. Una de
las hipdtesis refiere que, a la interna de las propias instituciones firmantes del convenio que
crea el SIPIAV y que conforman el CRL de Soriano, se desconoce el sistema y su
funcionalidad (vinculado a la intrainstitucionalidad)!®. Otra alude a que existen dificultades
desde la centralidad para hacer operativos los acuerdos en el territorio, ya que la informacion
disponible no circula de manera adecuada?®.Otra hipétesis sobre las dificultades en el
funcionamiento, lo relaciona méas directamente con la poca presencia de la centralidad en el
territorio a través de los Referentes Técnicos?!'La cuarta hipGtesis refiere a los cambios de
autoridades en las instituciones que conllevan transiciones y cambios en los lineamientos
politicos?>- Otra alude a la falta de recursos humanos en todas las instituciones y la
multiplicidad de dmbitos interinstitucionales®®

En suma, el CRL de Soriano se visualiza a si mismo como el resultado de la "buena voluntad"
y el compromiso de sus integrantes y no como el resultado del compromiso y mandato de las
instituciones a las que pertenecen. "(...) acd siempre queda librado a la buena voluntad
digamos de quien quiere participar, a pesar de que esté asentado en un documento”. "(...) YO
no sé qué pasa, si desde la centralidad no se obliga a todas las instituciones a participar, pero
bueno, de hecho si nosotros queremos no participar no sé qué pasaria, ¢Cual seria la falta por

no participar para mi? (...)". (Integracion del CRL por MIDES; Anexo Ill: 110- 116). Parece

19"(...) Se firma un convenio pero hay desconocimiento a la interna de las instituciones, porque este espacio existe y en
realidad tiene que estar conformado por representantes de esas instituciones. Existe pero no saben el contenido, no saben que
es lo que se trabaja" (Integrante CRL por CEIP; Anexo I11: 98).

20“Creo que lo que puede estar pasando con las instituciones que no han participado en los espacios es que la informacién no
les llega 0 no se la habilita, o la persona no tiene ganas, no esta disponible o considera que no tienen que estar alli (...)”
(Integrante CRL por CEIP; Anexo 111:103).

2"También funcionamos muy independientemente porque desde lo que es la coordinacion central, en este afio creo que nos
hemos encontrado una vez. Tener como esa figura central para hacer planteos y eso es una demanda nuestra.” (Integrante CRL
por CEIP; Anexo IlI: 105).

22"pyede tener que ver también con las propias idas y venidas de las distintas instituciones, los cambios de mandos.
(Integrante CRL por INAU; Anexo 111:85-86).

2“Entendemos que adoleceran (...) de los mismos males que adolecemos las demés instituciones que si participamos, que es
la falta de recursos o los recursos que se repiten en distintos espacios, jno?““(Integrante CRL por INAU; Anexo III: 95).
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no haber una exigencia expresa que los obligue a participar del CRL. “(...) el acuerdo
interinstitucional que tenemos acé es mas como de hecho, de buena fe, pero basicamente lo
que hay es un compromiso personal”. (Integracion del CRL por INAU; Anexo IlI: 92). Esto
denota una debilidad de la institucionalidad del SIPIAV, aunque también revela una fortaleza
de aquellos actores locales que participan, que se apropiaron de la propuesta y se
comprometieron con el sistema. En esta misma linea una entrevistada puntualiz6 que seria
pertinente volver a firmar un acuerdo para reafirmar los compromisos asumidos “ (...) porque
se les recuerda a las autoridades del departamento, a todas las jefaturas o direcciones
departamentales que bueno, que hay técnicos de su institucién que son designados y que estan
abalados por esa persona, que estan atendiendo las situaciones de maltrato y abuso, y bueno
esos son como los referentes de cada institucion” (Coordinacion territorial SIPIAV Soriano;
Anexo Il1: 81).

En cuanto al modo de funcionamiento, el CRL Soriano funcionaba en reuniones quincenales
(de 9 a 12 hs) en dos espacios, uno de atencion de situaciones y otro de promocion y
prevencion. Sin embargo, dada la complejidad de las situaciones que se han presentado este
afio, esta modalidad de funcionamiento quincenal debié ser modificada a una modalidad
semanal de reunion. “De hecho inclusive este afio nos han desbordado algunas situaciones,
tanto que nosotros teniamos una modalidad de funcionamiento quincenal (...) ahora hace
cuestion de cuatro meses que venimos reuniéndonos todas las semanas. Era quincenal pero
sabiendo que a veces nos podiamos convocar por una situacion extraordinaria. Lo
extraordinario se ha convertido en regular, fundamentalmente por determinadas situaciones
como esto que yo te decia de la explotacion sexual comercial” (Integracion del CRL por
INAU; Anexo I11: 92).

Otro aspecto a destacar respecto al CRL Soriano refiere a la cobertura. Si bien se denomina
CRL Soriano, algunos de los entrevistados puntualizaron que la mayoria de los casos, casi el
90%, son de Mercedes, siendo una infima parte de otras localidades, entre las que no se
incluye la ciudad de Dolores, segunda en cantidad de poblacién.
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1.3- Cuadro de maltrato infantil en Mercedes

Tal como fue sefialado el SIPIAV no ha logrado concretar la creacién de un sistema de
registro unico a nivel nacional. Es por esta razon que se utilizan los datos proporcionados por
el Sistema de Informacion para la Infancia (SIPI) de INAU que, si bien constituye una
importante herramienta de gestion para el registro, seguimiento y evaluacion de las situaciones
atendidas por el INAU, no cruza informacion con las demas instituciones que conforman el
SIPIAV. "Esto es un tema que también es un pendiente y un debe, tener un registro nacional,
porque nosotros tendriamos también que cruzar datos con la salud, que nosotros los cruzamos
en realidad en los comité de recepcion, pero no a nivel mas nacional, mas macro. (...) Claro
ahi es un tema porgue vos decis, las otras instituciones no tienen un sistema de informacion,
entonces todo ahi se tiene que volcar a INAU, igual las situaciones mas complejas siempre,
necesariamente ingresan a INAU, termina atendiendo INAU. "(Coordinacién Nacional del
SIPIAV; Anexo IlI: 78)

Las personas entrevistadas sefialan que se ha mejorado y avanzado en el sistema de registro,
aun asi reconocen que es imprescindible continuar trabajando en ello, ya que la informacién
continda siendo fragmentada e incompleta a nivel nacional, siendo los servicios que atienden
NNA victimas de maltrato y abuso sexual quienes aportan la mayoria de los datos.

La Asistente Territorial de Soriano afirm6 que (Coordinacion territorial SIPIAV Soriano;
Anexo Ill: 84) "De los Comités de Recepcién Local no hay un registro como Gnico en
realidad, cada CRL actualmente esta registrando a su forma. Estamos pensando desde la
centralidad, bueno, un registro Gnico." Esto constituye una verdadera dificultad a la hora de
sistematizar los datos ya que las formas de registro y la informacion que es registrada depende
de quienes participen del Comité, lo que difiere de un departamento a otro.

Los entrevistados sefialaron que la forma de registro es "casera" y guarda una l6gica desde el
punto de vista administrativo, la informacion se encuentra organizada de forma cronolégica y
alfabética, pero no se halla transversalizada por otras variables. Se labran actas de las
reuniones semanales donde se registran los datos en soporte fisico y virtual.

A partir del afio pasado, desde las distintas instituciones que conforman el CRL, se elabora
una rendicion anual donde se evalla el funcionamiento del comité basados en aspectos tales

como: el nivel de consolidacion del CRL y la frecuencia de las reuniones; la participacion
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institucional; las actividades de sensibilizacion y capacitacion llevadas a cabo; las situaciones
atendidas; las debilidades y los aspectos a mejorar.

Varios coinciden en sefialar que el afio 2012 significo un punto de inflexién importante en lo
que respecta al registro, debido a la designacion de un recurso de INAU exclusivo para el CRL
SIPIAV, cuya finalidad es coordinar el Comité y llevar el registro de situaciones atendidas.
Pese a esto, la forma de registro no parece ser la méas adecuada para poder acceder
rapidamente a la informacion cuantitativa que permita sacar conclusiones estadisticas sobre el
tipo de situaciones atendidas. Al mismo tiempo, tal como fue sefialado por los entrevistados,
los datos no son representativos de la magnitud del maltrato infantil en el departamento. En
primer lugar, porque no todas las situaciones de maltrato infantil intrafamiliar que se suceden
en el departamento son atendidas por el SIPIAV, "(...) las situaciones abordadas por SIPIAV
seran el, no sé qué porcentaje, pero yo que sé el 5% de las situaciones que cada institucion
identifica en su dia a dia de trabajo (...) no es representativo porque tampoco tiene que llegar
todo a ahi, hay cosas que desde cada institucion se abordan y se tratan de trabajar desde cada
institucion.” (Integracién del CRL por CEIP; Anexo Ill: 103). Otra de las razones se debe a
que el CRL de Soriano pareceria no atender todo el Departamento. En este sentido no hubo
consenso entre los entrevistados. Uno de ellos afirmd que se abordan situaciones de todo el
departamento a excepcién de las situaciones que se presentan en la ciudad de Dolores. "(...)
nosotros atendemos todo el departamento. En dolores hay un nodo que trabaja y resuelven las
cosas, entonces seria la parte de la que no tenemos mayor informacion. (Integracion del CRL
por INAU; Anexo Ill: 86). Otro entrevistado sefialé que la salida al interior sigue siendo un
debe. "(...) la salida al interior es un objetivo que se plantea todos los afios pero que, por falta
de recursos humanos y de tiempo, no lo llegan a concretar (...) no tienen las instituciones
recursos como para atender, y también trasladarse, es dificil para los técnicos que ya tienen
como la agenda."(Coordinacion territorial SIPIAV Soriano; Anexo Ill: 84). Con una postura
intermedia, otro de los entrevistados afirm0 que si bien se ha salido al interior del
departamento, la magnitud de situaciones atendidas no son suficientes como para afirmar que
el SIPIAV tiene cobertura en todo el departamento. "Otra cosa respecto a las situaciones,
siempre son situaciones de maltrato que se dan en la ciudad de Mercedes, ha habido de otras
localidades pero son las menos (en Risso, Santa Catalina), en porcentaje el 90 y pico % son de
Mercedes." (Integracion del CRL por CEIP; Anexo I11: 105-106).
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Por ultimo sefialaron un aspecto que refiere a las dificultades en cuanto al registro durante los
primeros afios de implementacion. "Los datos cuantitativos son parciales debido a que no
siempre se fue riguroso en el método de trabajo, principalmente en el registro y
sistematizacion de los datos. Esto dificulta en cierta medida el poder llegar a conclusiones en
cuanto a la variacién del nimero de casos entre un afio y otro (...)" (Integracion del CRL por
INAU; Anexo Il1: 89).

Los datos cuantitativos a los que se pudo acceder sobre CRL Soriano refieren al nimero de
situaciones atendidas por afio entre el comité y la Linea Azul de INAU —es imprescindible

tener en cuenta la dificultad antes mencionada respecto a los registros en los distintos afios— .

Afio Situaciones Atendidas por
el CRL Soriano y Linea
Azul
2007 3
2008 10
2009 8
2010 7
2011 11
2012 14
2013 26
2014 10

Fuente: Datos proporcionados en base a los registros del CRL Soriano.

No fue posible acceder a otros datos cuantitativos que permitieran cruzar esta informacion con
otras variables para arribar a nuevas conclusiones; si se pudo recoger la opiniéon y las
percepciones de los entrevistados respecto al tipo de situaciones atendidas por el CRL.

Con respecto al nimero de situaciones atendidas, surge de las entrevistas realizadas que si
bien pareciera que las situaciones van en aumento, haciendo una lectura méas profunda, se llega
a la conclusion de que lo que esta ocurriendo es que hay mas informacién, mas sensibilizacién
y por lo tanto mayor deteccion de las situaciones de maltrato intrafamiliar. EI pico més alto en
cuanto a las situaciones de maltrato atendidas por el Comité se produjo entre los afios 2012-
2013. Una hipotesis que podriamos esbozar para intentar responder a este pico en la atencion —

sobre todo en el afio 2013- es que se trata del afio siguiente a la conformacion real del Comité
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Soriano, teniendo en cuenta las singularidades antes sefialadas, tercera etapa en la
conformacion del comité.

Respecto al numero de situaciones atendidas por el CRL surgieron varias hipotesis esbozadas
por los entrevistados. Para algunos de ellos, si bien otras instituciones pueden comunicar
situaciones es un espacio que no estd completamente abierto, ni tiene mayor difusion.
Retomaremos la opinion de una de las entrevistadas que clarifican este aspecto. La Referente
territorial SIPAV Soriano sefialdo "En general lo que suele ocurrir es que la mayoria de las
situaciones son llevadas por las mismas personas que participan del CRL, aunque es un
espacio que esta abierto (...) pero no tiene demasiada difusion, esta es mi vision. (...) Creo
que hay como un miedo de abrir mucho y que se le llene mucho de situaciones™ (Coordinacion
Territorial SIPIAV Soriano; Anexo I11: 83). Lo antes expuesto podria conducirnos a concluir
que el nimero de situaciones atendidas podria engrosarse si el espacio se abriera y se
difundiera méas. Se plantea una nueva tension entre el disefio y las posibilidades reales de
implementacion del modelo de atenciéon SIPIAV,"(...) te piden mayor difusién de este
espacio, pero a mayor difusién, mayores son las cantidades de casos y (Como lo sostenes?"
(Integracion del CRL por MIDES; Anexo IlI: 110). El espacio atiende una pequefia cantidad
de situaciones porque no existen los recursos para dar respuestas apropiadas a todas las que
podrian llegar a surgir si el espacio tuviera mas difusion. Sumado a lo anterior, algunos
entrevistados sefialaron que hace mucho que estan trabajando con las mismas situaciones y
muchas de estas se repiten con el correr de los afios, "reinciden en la situacién de violencia".
(Integracion del CRL por ASSE; Anexo Il1: 125).

En cuanto al tipo de situaciones atendidas por el CRL, desde la Coordinacion Territorial de
Soriano —desde donde se brind6 una éptica comparativa entre este y otros CRL- se sefial6 que
"El departamento de Soriano no es un departamento que se caracterice por tener mas o por
tener menos, tiene el mismo tipo de situaciones que la generalidad. Hay algunos
departamentos que tienen caracteristicas particulares, como son Artigas, Rivera, Rocha que
tienen una frontera mas complicada.” (Coordinacion Territorial SIPIAV Soriano; Anexo IlI:
80). Los integrantes del Comité se refirieron a distintos tipos de situaciones, con distintos
grados de complejidad, con la particularidad de que coexisten y se encuentran atravesados por
multiples tipos de violencias. De la opinion de los entrevistados se desprende que la

negligencia es el tipo de violencia que se presenta en la mayoria de las situaciones, aunque

52



también se han trabajado situaciones de violencia fisica, psicoldgica, entre otras. Un aspecto a
destacar que se reiterd en todas las entrevistas realizadas es que, actualmente, han empezado a
detectarse varias situaciones de explotacion sexual y comercial. "(...) un tema que nos
preocupa muchisimo la verdad es que cada vez se dan mas situaciones de por lo menos
presuncion de explotacion sexual comercial, y en nifios y nifias cada vez mas chicos; ya no
estamos hablando de jovencitas de 15, 16 o 17 afos, sino hasta de edades menores de

presuncion™ (Integracion del CRL por INAU; Anexo IlI: 87).

1.4- Implementacion del Modelo de Atencion en el Comité de
Recepcidon SIPIAV Soriano

En los documentos del SIPIAV se definen con claridad los objetivos del Modelo de Atencion
y los cometidos del CRL (resefiados anteriormente). Sin embargo, en los distintos Comités,
pese a conservar la légica a la que en esencia se aspira con el Modelo de Atencion propuesto,
existen particularidades a la hora de implementar la politica en el territorio, estas se deben a
las caracteristicas propias del territorio (en este caso Mercedes), los recursos locales, los
técnicos que integran el comité y al tipo de situaciones atendidas, entre otras cosas. "En los
papeles el SIPIAV es definido de determinada manera y en los diferentes departamentos
obviamente funciona diferente por quien lo lleve adelante” (Integracion del CRL por CEIP;
Anexo I11: 105). Nos interesa analizar aqui, cdmo esta siendo operacionalizado el Modelo de
Atencion en la ciudad de Mercedes en base a la opinion de los integrantes del CRL y de
aquellos técnicos de otras instituciones que no conforman el comité, pero que han coordinado
acciones con este.

Tal como se sefiala desde la Coordinacion Nacional del SIPAV en la entrevista realizada, la
propuesta del Modelo de Atencidn supone un cambio metodolégico radical respecto a las
modalidades de abordaje de las situaciones de maltrato infantil previo a la creacion del
sistema. Las respuestas a este tipo de situaciones eran impulsadas por organizaciones no
gubernamentales o por algunos sectores publicos de forma desarticulada y aislada. Fue
necesario "(...) cambiar la 16gica del modelo de atencion. Antes, solamente una institucion o
una ONG se hacia cargo de la situacion. Las instituciones derivaban a las organizaciones no-

gubernamentales a esas especies de terapia. Nosotros planteamos la necesidad de trabajar con
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los nifios, nifias y adolescentes, pero trabajar también con la familia. Eso fue un cambio
radical." (Coordinacién Nacional SIPIAV; Anexo Ill: 71). La propuesta del Modelo de
Atencion implica la convergencia, en los CRL, de las distintas instituciones con injerencias en
el tema para que, en base a una construccion intersectorial, sea posible fortalecer los
dispositivos y mecanismos de respuesta pertenecientes a cada sector e identificar los roles de
cada una de las instituciones en el circuito de atencion, de modo de brindar de forma
articulada, una respuesta eficaz. "Debe haber un compromiso institucional, las instituciones
deben articular las intervenciones y coordinar. Los Comité de Recepcion Local ayudan para
centralizar las intervenciones, se convierten en lugares donde las instituciones se encuentran y
coordinan."” (Coordinacion Nacional SIPIAV; Anexo Ill: 75). La posibilidad de hacer
converger a las instituciones en el CRL de Soriano fue valorada como favorable a la hora de
intervenir y abordar este tipo de situaciones, ya que permite conocer el rol de cada institucion,
sus posibilidades y limitaciones. "Capaz que lo que favorece, primero, el conocimiento de las
caras de quienes trabajamos en cada institucion. Un espacio donde vernos, saber quiénes
somos, la impronta de cada uno, la manera en como se trabaja; eso como por un lado.
Segundo, conocer realmente el trabajo de cada institucion, (...) cual es el encare, cuales son
las formas, los roles, hasta donde se puede, hasta donde no y eso yo creo que el espacio, por lo
menos ahi se ha dado (...)” (Integracién del CRL por CEIP; Anexo Il1: 102).

La falta de algunos actores importantes fue sefialada como un obstaculo al momento de
elaborar estrategias de abordaje. Uno de los entrevistados revela claramente la fortaleza de la
interinstitucionalidad y las dificultades que genera la no-participacion de algunas instituciones.
"Eso entorpece porque en realidad aspectos que se pueden ya definir en la instancia de reunién
SIPIAV se tienen que postergar porque en realidad se tiene que volver a agendar una reunién
con esos actores que faltan (...) no es operativo en espacio desde ese lugar, con dos actores
gue son claves y que tienen poder de decision.” (Integracion del CRL por MIDES; Anexo IlI:
109)

En cuanto a la implementacion del Modelo de Atencion en el CRL Soriano es posible
reconstruir dos perspectivas: la que surge desde quienes integran el comité actualmente y la de
aquellos que no lo integran pero que han coordinado acciones con el mismo. Ambos enfoques,
con sus acuerdos y desacuerdos, seran puestos en didlogo con el disefio de la politica que

surge de las fuentes documentales.
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Desde la perspectiva de quienes integran el comité se puede inferir que consideran que
funciona como un espacio de recepcion de situaciones y de elaboracion conjunta de estrategias
de abordaje flexibles segun las situaciones y los recursos institucionales existentes. "(...)
cuando se presenta el caso (...) ahi en principio la pensamos en conjunto; (...) Entonces uno
echa luz sobre el otro, pero cuando viene la situacion, vemos si todos manejamos el mismo
nivel de informacion (...) Definimos estrategias segun la situacion que se presente, por donde
venga y cudl de las instituciones es la que tiene mayor llegada a esa familia 0 mayor contexto,
0 al revés decir “por nosotros la linea ya estd quemada, entren por otro lado”. Después
Ilamamos a otras instituciones que no participan cuando entendemos que tienen que venir
como a darnos otra mirada (...) Pero trabajamos directamente, nosotros abordamos
situaciones. Aca lo que no se hace es tratamiento terapéutico digamos, pero entonces se deriva
a los distintos equipos (...) (Integracion del CRL por INAU; Anexo I11: 93-94). Si bien existe,
entre los entrevistados, coincidencia respecto a la funcion del comité, también surgieron
algunas dudas o cuestionamientos acerca de si efectivamente se esta implementando el modelo
de atencion tal como fue disefiado y si las acciones implementadas por el comité suponen una
respuesta integral a las situaciones de maltrato. "Esto de la atencion a veces a mi me confunde
un poco, ¢qué concebimos como atencion? ¢Es un abordaje de atencion de esto que te contaba,
de redes, de poder generar espacios interinstitucionales para poder pensar que le pasa a ese
nifio, esa nifia 0 a ese adolescente en tal situacion y poder coordinar acciones? 0 ¢es una
atencion especifica, terapéutica o como quieras Ilamarle, a la situacion? No, si es asi no es lo
segundo, es lo primero”; "(...) un niflo que viene sufriendo violencia psicoldgica, fisica todo
se aborda y se trata de frenar esa situacion de violencia pero ahora ¢quién trabaja con ese nifio,
con esa mama, con ese papd, ese tio, esa abuela? Vos podras decir bueno es la salud (...)
Entonces no siempre esta esa parte considerada para lo que es el abordaje (...)" (Integracion
del CRL por CEIP; Anexo I1I: 101- 103). A diferencia de la primera, esta segunda entrevistada
revela un vacio en el disefio para el abordaje de las situaciones. La primera entrevistada
considera que el CRL debe hacer las coordinaciones necesarias para que las instituciones —por
ejemplo los servicios de salud— aborden las consecuencias de las situaciones de maltrato,
trabajen con esos NNA y sus familias. Podriamos afirmar que esta entrevistada considera que
las instituciones tienen los mecanismos y dispositivos de respuesta suficientes para atender

este tipo de problematicas. La segunda entrevistada parece problematizarlo ain mas y sefiala
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que el CRL puede hacer las coordinaciones para "frenar las situaciones de violencia", pero
plantea una interrogante respecto a la capacidad de respuesta que tienen aquellas instituciones
que tienen la injerencia de trabajar con esos NNA y sus familias de modo de cambiar las
formas de relacionamiento y trabajar sobre las consecuencias que generan este tipo de
situaciones. Ella visualiza en esto un vacio y a su parecer esta parte del abordaje no esta
considerada. Otra de los entrevistadas hace el mismo anélisis y plantea, "Hablamos de una
derivacion responsable, de un seguimiento, una articulacion, un apoyo en el pensar (...) No
porque estemos integrando el SIPIAV tenemos respuesta para todo (...) ves que son todas las
instituciones como muy torpes en la metodologia, en el mecanismo, en la forma, ademas la
forma se tiene que cuidar (...) todo es muy lento y también las garantias para los casos de
explotacion sexual son casi inexistentes (...) victimas de explotacion sexual, es tan poco lo
que se les puede ofrecer como respuesta (...) se necesita desnaturalizar un montén de cosas
(...) es un proceso muy largo, que demanda otro tipo de atencion que SIPIAV no tiene como
ofrecerle, que salud tampoco, entonces ¢ Quién ofrece eso que son procesos mas largos que son
bien necesarios?" (Integracion del CRL por MIDES; Anexo Il1: 111-112).

Un aspecto que fue sefialado por varios de los entrevistados puede ser un indicador
fundamental al momento de evaluar las respuestas que brinda el Modelo de Atencion SIPIAV
a este tipo de situaciones. Este aspecto refiere a la "reincidencia en las situaciones de
violencia". Uno de los entrevistados hace una reflexion al respecto, "(...) situaciones que aflo a
afio vuelven a emerger, o se tranquilizaron y pasan desapercibidas un tiempo y por
alla...;ahhh mird! ;Qué es lo que sucede ahi? Hubo muchos abordajes puntuales si, pero no
hubo una estrategia de seguimiento donde de repente vos acuerdes con esa familia (...) No
hubo un trabajo real profundo, o sea vos tenés que quebrar con determinadas cosas, sino
¢como lo trabajas? Ta vos frenas el maltrato porque como hay un montén de gente mirandote
vos dejas de pegar, o por lo menos no lo hacés visiblemente, pero hay un maltrato en el
vinculo que esta. Se detiene en esos momentos que las instituciones estdn como con el 0jo en
esa familia, despues con el pasar del tiempo, como que vuelve a pasar” (Integracion del CRL
por CEIP; Anexo IllI: 107-108). Lo anterior podria revelar las dificultades del CRL al
implementar el Modelo de Atencidn para brindar respuestas de atencion integrales a este tipo

de situaciones. Al poner en didlogo lo expresado por la entrevistada con lo esbozado en el
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disefio del Modelo de Atencion referido a los objetivos?* pareciera existir una discordancia
vinculada al ¢para qué intervienen? Mientras que seguin la entrevistada el CRL desarrolla
acciones tendientes a detener la situacion de violencia y brindar medidas de proteccion a los
NNA, en el "disefio ideal" del Modelo de Atencion se establece que este debe brindar medidas
de proteccién y trabajar para cambiar la estructura relacional que perpetla esa situacion de
violencia.

Respecto a la atencion de las situaciones, los integrantes del comité, revelaron un hallazgo
metodologico fundamental. Se apropiaron de la idea de que la violencia no es un tema de
expertos, es un problema de toda la sociedad. Guardando esta l6gica, han intentado incitar a
las instituciones a ser participes de las estrategias desplegadas para atender las situaciones de
maltrato. Muchos de los entrevistados aludieron a la necesidad de la "derivacion responsable”.
"Es muy importante (...) esto del SIPIAV no como un espacio de derivacion de situaciones,
(no?, bueno derivo esta situacion y el SIPIAV se encarga (...) el SIPIAV no es un espacio que
funcione asi. A la hora de presentar una situacion el seguimiento y la intervencion de la
persona o la institucion que presenta siempre va a tener protagonismo. Nosotros vamos a
acompariar y poner un repienso y podemos generar una estrategia, pero en realidad el
protagonista de la intervencion sigue siendo la institucion o deberia de ser la
institucion."(Integracion del CRL por CEIP; Anexo I11: 100-101).

Las perspectivas de quienes integran el comité y quienes no lo hacen no difieren totalmente;
sin embargo estos Gltimos ponen mayor énfasis en los déficits del sistema en Soriano. Todos
los entrevistados que no participan del comité relataron experiencias similares. Al coordinar
con el Comité recibieron orientaciones y apoyo para pensar estrategias de trabajo. La
institucion que comunico la situacion es quien debe implementar estas orientaciones. "Creo
que el SIPIAV tiene una logica donde algunas instituciones se juntan a pensar situaciones y
me parece bien (...) El SIPIAV no interviene, te orienta, pero después son las instituciones las
que intervienen. La institucion que lleva el caso hace caso a lo que le dice el SIPIAV"
(Supervision de Uruguay Crece Contigo Soriano; Anexo Il1: 136-137).

Todos los entrevistados coincidieron en sefialar como favorable que existe, entre los

240bjetivos del Modelo de Atencion: " Brindar medidas de proteccion y cuidado (psicosocial, sanitarias y legales) a los NNA
que viven estas situaciones; Aportar en los cambios que se deben generar en las formas de relacionamiento, en la restitucion
de Derechos; Implementar mecanismos y dispositivos operativos y oportunos para la atencion de las situaciones de alto
riesgo" (Modelo de Atencidn SIPIAV; 2011-2012).
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integrantes del comité, un compromiso con la tarea que desempefian y que, por tratarse de un
territorio pequefio, se conocen los recursos y se accede a ellos facilmente. Las entrevistas
revelaron coincidencia respecto a que el CRL Soriano funciona como espacio de encuentro y
coordinacion, permite conocer los roles, las injerencias, las posibilidades y limitaciones de
cada institucion. La convergencia de varias instituciones se da y esto fue sefialado como
favorable.

Entre los entrevistados emergieron opiniones similares —concordantes también a la opinion de
los integrantes del comité— vinculadas a los principales obstaculos para atender las situaciones
de maltrato en Mercedes. Uno de ellos se vincula al modo de funcionamiento del SIPIAV,
"Por ejemplo yo veia eso de que se reunian cada 15 dias, como que se va mucho en el tiempo,
uno necesita en estas cuestiones como estar ahi, en el momento, cuando la familia te da la
apertura, cuando pasan las cosas, no sé por eso me parece que el que funcione como medio
que se junten una vez cada tanto a trabajar una tematica tan complicada como es esa yo no sé
si sirve realmente. " (Trabajo Social en Plan CAIF; Anexo I11: 130). Esto hace referencia a una
tension —que esbozamos anteriormente— entre el disefio del modelo de atencién y la forma de
implementarlo en los distintos territorios. Tal como se plantea el disefio, no se contempla la
forma en que los técnicos de las distintas instituciones iban a poder asumir estas nuevas
responsabilidades que se sumarian a las propias de sus instituciones. En esta misma linea se
plantea un aspecto que revela nuevamente la tension antes esbozada, desde las distintas
instituciones que coordinaron con el CRL afirmaron que seria conveniente que este acompafie
y respalde a la institucion que hace el seguimiento de la situacion. "(...) me parece que estaria
bueno que ese equipo estuviera mas presente en las intervenciones, que no fuera solo: “voy,
cuento lo que me pasa y que quede ahi”. Me parece que tendrian que acompafiar mucho mas
en este tipo de temas, que uno vea un involucramiento (...)" (Trabajo Social en Plan CAIF;
Anexo IlI: 131).

Otro de los obstaculos refiere a que las instituciones que tienen injerencia en el tema de
maltrato y deberian brindar respuestas desde su institucion, no tienen la capacidad de atender
las altas demandas, " (...) con la parte de salud, es la gran demanda que hay y la escasisima
capacidad de respuesta que tienen, tanto el Hospital como CAMS (...) Después el tema de la
frecuencia, en realidad hay situaciones que ameritan un tratamiento con mucha frecuencia, con

muchos encuentros, con mucho trabajo, y esto no es posible ni en lo Publico, ni en la
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Mutualista. " (Trabajo Social en Secundaria; Anexo Ill: 140). En este mismo sentido otro de
los entrevistados puntualizé que, "Lo que a veces sentimos y nos termina pasando es que
parece que no hay servicios en el departamento como para trabajar con estas situaciones.
Estamos como todos haciendo catarsis sobre una situacion familiar en la que no sabemos qué
hacer y no tenemos herramientas para ver qué hacemos, (...) creo que el principal obstaculo es
que nos estd faltando una patita operativa para trabajar con esas familias." (Supervision
Uruguay Crece Contigo; Anexo Ill: 135). Podriamos apresurarnos a afirmar que tanto para los
integrantes del comité, como para aquellos que no lo integran el principal obstaculo es que, si
bien el SIPIAV aspira a centralizar las instituciones con injerencia en el tema, hasta tanto no
se fortalezcan los mecanismos de respuesta pertenecientes a cada sector no podran abordarse
de forma integral este tipo de situaciones. Retomaremos una cita que ilustra claramente esto,
"A veces uno se queda pensando si esto realmente sirve, esto de que se junten las instituciones
estén rato charlando y pensando estrategias que después no se sabe quién va a implementar. Si
tiene que pasar esto por una situacion, es decir si muchas instituciones se tienen que juntar rato
a pensar hay una situacion que tiene una complejidad que requiere de un equipo complejo de
trabajo, no de la misma institucion que no esta pudiendo hacer nada y que por eso lo llevo al
SIPIAV. Derivés y derivas pero nadie hace nada con eso que derivaste." (Supervision Uruguay
Crece Contigo; Anexo IlI: 137).

Un aspecto que se reiterd en varias de las entrevistas fue la necesidad de que existan equipos
especificos que atiendan las situaciones de violencia hacia NNA y que estén de forma
exclusiva para esto, dando la prioridad que se merece. Sin embargo, pese a que por un lado el
planteo parece ser pertinente, por otro resulta contradictorio a la esencia misma del SIPIAV,
ya que, implicaria la conformacion de una nueva institucionalidad que no cumpliria con el
cometido de ser un espacio de articulacion interinstitucional e intersectorial. Podriamos
esbozar una hipdtesis que implica que la fortaleza del SIPIAV es al mismo tiempo su
debilidad en la medida en que, si bien es interesante que la atencién a situaciones de violencia
se haga de forma articulada, intersectorial e interinstitucionalmente, organizar esto y hacerlo
posible resulta dificil. La conformacion de un equipo especifico para abordar este tipo de
situaciones implicaria retroceder a una ldgica de abordaje anterior a la actual, revelada por la
Coordinadora Nacional de SIPIAV en parrafos anteriores. Una alternativa funcional a la

esencia del sistema seria “(...) que tenga dos patas una de intervencion y una de articulacion,

59



que la articulacién sustente la intervencion, pero no hacer lo mismo que hacemos ahora"
(Integracion del CRL por MIDES; Anexo IlI: 115)

Al poner en dialogo la perspectiva de los distintos entrevistados con la propuesta del Modelo
de Atencion SIPIAV vy los cometidos del CRL surgen mas interrogantes que respuestas. Entre
ellas plantearemos las siguientes: ¢Cuando se pensO el modelo de atencion se hizo una
valoracion real de los recursos disponibles para abordar esta problematica a nivel de los
territorios?, en especial cuando se trataba de una problematica que habia estado invisibilizada.
La mera sumatoria de los recursos existentes en cada institucion y sus mapas de ruta ¢es
suficiente para dar una respuesta integral y eficaz a las situaciones de maltrato y abuso hacia
NNA? ;Es un déficit del CRL Soriano en la implementacion del Modelo de Atencién SIPIAV,

0 es un vacio en el disefio del Modelo de Atencién como tal?
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Consideraciones finales:

Resulta un tanto enigmatico arribar a las reflexiones finales, dado que se tienen mas dudas e
interrogantes que con las que se comenzd; sin embargo esta consecuencia es propia de los
reveces que tiene toda investigacion. Se considera que el presente trabajo fue una primera
aproximacion (dado que no existen antecedentes referidos al tema, razon por la cual el estudio
se caracterizd por ser exploratorio) al andlisis de la forma en que esta siendo implementado el
Modelo de Atencidn SIPAV en la ciudad de Mercedes. En el desarrollo del presente trabajo,
se intentaron responder las preguntas que nos habiamos planteado al inicio de la investigacion.
Sin lugar a dudas el disefio del SIPAV ha significado un avance fundamental, en tanto
alternativa de respuesta a las situaciones de violencia hacia NNA, en la medida que ha
permitido a los operadores sociales conceptualizar el maltrato infantil desde una mirada
integrada y pensar alternativas de respuesta que apunten a brindar una atencion integral a este
tipo de situaciones. Una primera consideracion a la que se pudo arribar es que el CRL en
Mercedes ha logrado un nivel de consolidacion (en tanto participan de él la mayoria de las
instituciones firmantes del convenio SIPIAV) que ha favorecido la interinstitucionalidad. Es
valorado como un espacio de encuentro, coordinacidn, articulacién, conocimiento de roles e
injerencias de cada institucion integrante. Sin embargo, el desarrollo de este estudio denot6
que existen ciertos vacios y déficit en el disefio del SIPIAV en lo que respecta a la formas de
implementacidn y operacionalizacion de esta politica en la ciudad de Mercedes. Uno de estos
déficits refiere a que, cuando fue disefiado el SIPIAV, no se contempld la forma en que los
técnicos iban a poder asumir, ademas de las competencias que le son adjudicadas en sus
instituciones, las que iban a devenir de su integracion en el CRL. Esto ha tenido claras
repercusiones en la atencién de las situaciones de violencia hacia NNA en la ciudad de
Mercedes, ya que los técnicos consideran que no se ha brindado una atencién integral, no se ha
logrado trabajar con esos nifios, nifias, adolescentes y sus familias para generar cambios reales
en su forma de relacionamiento.

Un sistema de respuesta integral requiere que cada institucion realice las acciones para las que
tiene injerencia, complementando, a su vez, las acciones de las otras instituciones. Al parecer,

cuando se disefio el SIPIAV, se considerd que la mera sumatoria de los recursos de cada
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localidad seria suficiente para brindar respuestas integrales. Sin embargo, para el caso de
Mercedes, se pudo concluir que, hasta tanto no se fortalezcan los dispositivos de respuesta
pertenecientes a cada sector, la mera sumatoria de estos no resulta suficiente para atender las
altas demandas existentes. Este constituye otro vacio en el disefio del SIPIAV.

Lo anterior nos conduce a afirmar que las fortalezas del disefio del SIPIAV se vuelven una
debilidad a la hora de implementar el Modelo de Atencidén en la ciudad de Mercedes.
Consideramos que una de las mayores fortalezas del sistema es la interinstitucionalidad, en
tanto las instituciones participantes deberian tener un enfoque integral sobre la atencion de las
situaciones de maltrato, pero esta también se convierte en una debilidad, ya que organizar,
coordinar y llevar a cabo esto ha resultado dificil.

Otro aspecto sobre el que creemos pertinente reflexionar refiere a las persistentes dificultades
en el registro de situaciones atendidas. El objetivo dirigido a conocer la magnitud y
caracteristicas del tipo de situaciones atendidas en Mercedes no pudo ser alcanzado debido a
que se constatd que los datos son parciales.

En sintesis, nos parece adecuado puntualizar que, si bien el Modelo de Atencion SIPIAV ha
significado un salto sustantivo respecto a las metodologias de abordaje anteriores, su
funcionamiento y operacionalizacién adn tiene un largo camino por recorrer. Pareciera ser que
las instituciones, trabajando desde su propia perspectiva, no han logrado trascender las
barreras sectoriales y trabajar interinstitucionalmente. Lo anterior podria conducirnos a creer
gue no se ha llegado a comprender la esencia del sistema a cabalidad. Desde el punto de vista
teorico, pareceria ser que el SIPIAV es la respuesta que el Estado sectorializado ha encontrado
para atender una problematica multicausal (como lo es el maltrato infantil), lo que resta seria
revisar la trama intersectorial, lograr burocracias permeables a estas nuevas perspectivas y

formar a los operadores del sistema en como hacer esto posible.
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ANnexos

Anexo |

A continuacion presentaremos algunos de los datos mas relevantes proporcionados en el
Informe de Gestion SIPIAV del afio 2014.

Durante el afio 2014 se registraron en el SIPI un total de 1728 situaciones de violencia hacia
NNA (lo que representa el registro en el sistema de casi cinco situaciones por dia).Del total de
situaciones atendidas el 54% eran nifias y adolescentes mujeres y el 46% corresponde a nifios
y adolescentes varones. Del total de situaciones registradas (1728), al realizar un corte por
franja etaria, el SIPIAV revela los siguientes datos: El 47% de las situaciones registradas
corresponde al tramo de 6 a 12 afios (lo que se asocia al papel de la ensefianza primaria en la
deteccion de situaciones); el 30% corresponde al tramo de 13 a 17 afios; el 10% de 4 a 5 afios;
el 9% de 0 a 3 afios y el 4% restante al tramo de 18 afios y mas.

De las 1728 situaciones registradas en el sistema durante el 2014, se conté con informacién
completa (lo que permitid cruzar otras variables) de un total de 1323 situaciones.

Tal como es sabido los tipos de violencia suelen coexistir y dificilmente se produzcan de
manera aislada. En el Informe de Gestién 2014 se realiza un analisis porcentual en base a los
tipos de violencia, considerando en cada situacién aquel tipo de violencia que fue el que
produjo mayor impacto en el NNA. "Al igual que en afios anteriores, la mitad corresponde a
maltrato emocional (1 de cada 2 registros), siendo el abuso sexual poco méas que un quinto del
total [22%], en tanto el maltrato fisico llega al 16%" (SIPIAV; 2014: 40) y las situaciones de
negligencia a un 12 %.

Respecto al perfil de quienes agreden se proporcionaron los siguientes datos?®: "En mas de 3
de cada 4 situaciones, quien agrede es familiar directo del NNA. En casi 4 de cada 10
situaciones, se trata del padre [39%]; la madre es la perpetradora en el 27% de las situaciones;

la pareja de la madre en el 15%; s6lo en un 7% se trata de una persona que no integra la

2 "(...) se considera a las personas que han producido un mayor dafio en NNA, mas alld que es sabido que los NNA pueden recibir
agresiones de mas de una persona. Ademads se debe de tener en cuenta que un mismo agresor puede agredir a mas de un NNA" (SIPIAV;
2014: 45).

68



familia". (SIP1AV; 2014: 45). Dos de cada tres agresores son varones; el 67% de los agresores

son hombres y el 33% mujeres.

Anexo 11

Pauta de entrevistas

Coordinacion Nacional SIPIAV

¢Como surge la idea de crear un Sistema Integral de proteccién a la infancia y la
adolescencia contra la violencia? —Proceso de construccion del SIPIAV-

¢ Cudl es la metodologia de trabajo propuesta por el Modelo de Atencién del Sipiav?
¢Cudles son los acuerdos interinstitucionales logrados por el Comité de Coordinacion
Interinstitucional Nacional? ;Cémo se hacen operativos en los distintos territorios?

¢ Cuales fueron los avances obtenidos? ¢ Cuales los obstaculos que se han presentado?
¢Considera que el sistema estuvo bien formulado? ¢deberia reformularse o

modificarse?

Coordinacion Territorial de Soriano

o &~ w D

¢Coémo surge el SIPIAV en Soriano?

¢ Cudl es el problema diagndstico del que parten en el departamento?

¢ Cuantos casos se han registrado y de que caracteristicas? ¢ Existe algun informe?

¢ Coémo se sistematiza la informacién?

¢ Cudles son los acuerdos interinstitucionales alcanzados para atender las situaciones de
violencia?

¢Cuales son las acciones que se han promovido en el departamento para la prevencion
y atencion de estas situaciones?

¢Como se ha implementado el modelo de atencidn propuesto? (siempre pensando en

mercedes)

Integrantes del Comité de recepcion local de Mercedes

1.

¢Como surge el SIPIAV en Mercedes?
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¢Cuadl es la situacion del maltrato en Mercedes?
¢ Cuéntas situaciones se han registrado y de que caracteristicas?
¢ Cémo se sistematizan los datos?

¢Existen acuerdos interinstitucionales para abordar las situaciones?

I e

Existe un Modelo de Atencidn a nivel nacional, pero a nivel de la realidad territorial,
¢Cudles son los instrumentos metodoldgicos para abordar las situaciones? ¢Cuéles son
las acciones realizadas? ¢Qué favorece la intervencion? ;Que obstaculos se presentan?

7. ¢Los actores territoriales comunican situaciones? ¢Como se procede en estos casos?
Actores territoriales con quienes el CRL trabajoé:

1- En su institucién, cuando se detectan situaciones de maltrato, ;Cudles son las

principales acciones implementadas?
2- ¢Qué favorece la intervencidn? ; Qué obstaculos se presentan?
3- ¢Se trabaja interinstitucionalmente o individualmente?

4- En su centro, ¢se han abordado situaciones trabajando interinstitucionalmente con el
Comité de Recepcion Local del SIPIAV? ;Se han registrado buenas practicas en lo que

concierne a la atencién de estas situaciones?
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