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serie de grandes
oportunidades brillantemente
disfrazadas como situaciones
imposibles."”

Anoénimo

XI Congreso Latinoamericano y III Iberoamericano de Derecho Penal y Criminologia
- (1999)

"Ningun programa de cambio puede ser inteligente

si estd desinformado, si no se basa en un moderado conocimiento
de lo que ha sucedido y esta sucediendo

y en una apreciacion de lo que podemos hacer que suceda.”
Jerome Frank

(1999)
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Introduccién:

Las politicas publicas son la herramienta politica a través de la cual se pueden o se
tienden a resolver aquellos problemas que se identifican como problemas péblicos. El
reconocimiento de éstos constituye la génesis de dicha herramienta y condiciona las
sucesivas “"etapas' que la conforman. En dicho marco es menester abogar por la
preocupacion de los outputs del sistema politico ante las demandas de la sociedad. Estas
no siempre son canalizadas por las distintas unidades gubernamentales de un estado y
cuando los son, el resultado puede constituir tan solo un placebo para calmar los
intereses publicos sea mediante la construccién de simbolos emotives mas que

factuales.

El triunfo de las palabras y el fracaso de las politicas ptiblicas es un argumento aportado
por el politdlogo norteamericano Murray Edelman. Ello quiere decir que si bien muchas
veces una politica publica es aprobada (materializada mediante ley, decreto, programa,
resolucion o cualquier ofra respuesta de una unidad gubernamental), el que éstas gocen

de apoyo y legitimidad no se traduce en un éxito en la practica.’

En Uruguay el asunto de los adolescentes en conflicto con la ley se caracieniza por
constituirse en un problema tanto para la comunidad politica como para los tomadores
de decisiones. Se (re) establece en la agenda formal como un asunto antiguo en tanto
tiene delineadas alternativas de accidn, y a su vez dentro de esta categoria como un
asunto recurrente ya que aparecen con cierta periodicidad en el tiempo diferencidndose

de aquellos asuntos que aparecen en intervalos regulares (asuntos habituales)z.

Al respecto el autor de “Los Hijos del Estado” Luis E. Mords nos proporciona una
mirada historicista en la que identifica las siguientes coyunturas. Hacia la década de los
30°, “comienza en este periodo a crearse una conciencia publica de “alarma social”
frente a una serie de transgresiones normativa por parte de menores.” Lsta reaparcce

hacia los 507, pues un hecho particular deviene en debate parlamentario a nivel nacional

* Wayne Parsons en "Paliticas Publicas" {2007} ofrece una recopilacién de enfoques de procesos que -
definen y modifican las politicas plblicas. Entre sus diversas citas hace referencia a Murray Edelman en
el capitulo gue hace énfasis en la relevancia del poder de la utilizacidn de simbolos y lenguaje politico en
la construccidn de las politicas publicas. Estos cumplen una funcién estratégica, no solo sirven para
hacer creer que un problema se ha resuelto sino que puede aprovecharse para la obtencién de lograr
objetivos politicos.

Los tipos de asuntas y categorfas son retomados de Cabb, Rogger y Elder Charles (1986) Participacidn
en politica americana: fa dinédmica de la estructuracion de la agenda.



y se derivan dos posturas contrapuestas, una perspectiva “conservadora o represiva” y
otra “progresiva o reintegradora”. Retorman luego de la reapertura democritica a
mediado de los 80"y como hace mencidn Morés, el tema de la minoridad en general y el

delito en particular no admiten claras definiciones.

A dos décadas de “Los hijos del Estado” asistimos a una nueva coyuntura en un

(13

escenario peculiar “... conjuncion de un ciclo econémico de crecimiento con una
administracion de gobierno sensible a los histdricos problemas de la infancia y
adolescencia, pero que no han logrado revertir sustancialmente el tradicional universo
de problemas ni ha elaborado un cambio de paradigma solido y sustentable para
enfrentarlos.” El control social del S. XX a.través de la “cuestién social” se sustituye
por la “cuestién criminal”, las respuestas al delito ya no obedecen a una conducta de
abandono como potencialmente delictiva sino a el surgimiento de menores carentes de

cddigos y valores que buscando maximizar sus beneficios amenazan a la sociedad.

Como sostiene Daniel Fessler “... lejos de una visién idilica que se ha construido
desde el presente, la situacion de la delincuencia juvenil fue reiteradamente destacada
por su gravedad”. Pues, con fecha 29 de octubre de 1887 a solicitud de las autoridades
policiales Maximo Tajes emite decreto bajo laklﬁmdamentacién de las “proporciones
alarmantes” de los delitos protagonizados por menores, responsabilizacién de la
legislacion vigente de hacer ineficaz el accionar de la policia . La reincidencia era parte
de las representaciones del problema y una de las grandes causas del aumento de la

criminalidad, asi como de la ineficacia de las agencias de control’.

La actual coyuntura hace repensar al autor antes mencionado (L. E. Moras) que si
bien en el siglo XX el componente ideologico y las retracciones de un Estado de
Bienestar son transversales a los periodos coyunturales en el que los “menores
infractores” se hacen visibles, la situacién actual amerita el desafio de la incorporacion

de nuevas condicionante a fin de no caer en un reduccionismo.

Las siguientes interrogantes podrian dar respuestas tentativas que contribuyan a la

comprensioén del tema:

® Fessler, Daniel (2013) "En busca del pasado ideal. Delitos, delincuentes y 'menores ™. En Gonzélez,
Carolina et al. Los sentidos del castigo. Ef debate uruguayo sobre la responsabilidad en la infraccién
adolescente.




¢Coémo las iniciativas de politicas dirigidas a adolescentes en conflicto con la ley se

transforman en outputs del sistema politico?

(Por qué los puntos en la agenda que refieren a politicas punitivas tienen mayor

visibilidad y aprobacién que otros que aboguen por un camino alternativo ¢ integrador?

John W. Kingdon postula un modelo de formulacién de politicas piblicas que nos
proporciona instrumentos analiticos conceptuales para entender como una iniciativa de
politica se transforma en respuesta de politica. Para ello un asunto debe ser considerado
activamente por los tomadores de decisiones (Agenda Gubernamental). Como se hizo
mencién mas arriba, como éstos no siempre estan dispuestos a dar respuesta, Kingdon
define la Agenda de Decisién como la lista de temas que se ponen en posicién para una
resolucion autorizada, sea legislativa o presidencial. Sus pribabilidades de fijarse
aumentan cuando corrientes de problemas, politicas y politica se solapan en un
momento en el tiempo dando como resultado una “ventana de oportunidad politica™.’

Emprendedores de politicas son actores claves en el enganche de dichas corrientes.

Asi como la relevancia de la definicién de un problema publico lo es para la Agenda
Gubernamental, el proceso de ablandamiento del sistema lo es para la Agenda de
Decision.

5

® La problematica de los “menores infractores™ se circunscribe a un 4rea de politica

publica sobre la cual los ciudadanos creen constituye el principal problema del pais: la

v

inseguridad publica. Uruguay, caso paradojal en la regién latinoamericana® se

*Las probabilidades de acoptamiento entre los flujos de corrientes aumentan debido a la disposicién de
una alternativa y el proceso de ablandamiento del sistema.

* El término "menores/ menores infractores” frecuentemente utilizado por actores/ sectores
conservadores es peyorativo. Pues, la infancia es resultado de un complejo proceso de construccidn
social y no existe como categoria ontolégica. Hacia fines del siglo XIX y principios del XX fue
constituyéndose asi la doctrina de la situacidn irregular marco juridico que regulaba indistintamente al
menor abandonado y al menor infractar, los cuales constituian una categoria distinta y residual ala
categoria infancia por ser aquellos excluidos de la familia y la escuela, ambas institucjones
socializadoras,’normalizadoras de yna sociedad civilizada que dejaba atras una sociedad barbara. Por lo
cual para los primeros, los “desviados” se crearon las instituciones de control y correccidn dando lugar a
una normativa de carédcter tutelar en donde el nifio y el adolescente son dependientes y concebidos
objeto de proteccidn por parte del Estado a través del “Juez considerado buen padre de familia” {a cual
perdura hasta el cambio de paradigma emergente con la aprobacidn de la Convencién Internacional de
los Derechos del Nifio en 1989 y ratificado por el Estado Uruguayo en 1990 constituyéndaose en
instrumento juridicamente vinculante el cual considera a los nifios/as y adolescentes como sujetos de
derechos.

SNuestro pais es uno de los mas seguros dentro de una regién violenta pero con baja percepcién de
seguridad por parte de la mayoria de la pablacién {Informe Latinobarédmetro afio 2012).

o
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caracteriza por poseer una percepcion agudizada de la participacion de los menores en
el total global de delitos, se los identifica y etiqueta como los enemigos de la sociedad
motivo por el cual no solo se los considera problema publico sino que también se
dirimen una bateria de respuestas materializada a través de leyes que mas que lograr el
objetivo de terminar con la delincuencia juvenil y/o prevenir tenderd a marginar un

segmento de la sociedad que nunca estuvo integrado.

Metodologia:

Estas aportaciones conceptuales para abordar el siguiente estudio de caso que se
delimita al periodo 2009-2013 se complementan con una sistematizacion de datos
secundarios y primarios (fuentes de informacién). Basicamente sobre los primeros
realizaré un estudio de contenido de las Actas Taquigraficas referentes al debate
parlamentario de las leyes: N° 18. 771, 18.777, 18,778 y 19.055 y actas de la “Comisidn
Especial de Seguridad Piiblica: Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal".’

I.a utilizacion de técnicas de entrevista y andlisis documental (de contenido)

contribuyen a un enfoque fuertemente cualitativo.

El presente trabajo parte de las siguientes interrogantes: ;cémo y por qué “los menores
infractores” ingresan en la agenda de gobierno? y ;Por qué prevalecen politicas

punitivas en detrimento de aquellas "reintegradoras"s?

T Este se complementa con un relevamiento no sistemdtico de prensa (E pais, La Reptblica y El
Observador) con el fin de analizar los diferentes posicionamientos y discursos de los actores politicos, asi
como también hechos relacionados con la temética. Respecto a los segundaos, los datos primarios se
obtienen a través de entrevista a los actores relevantes vinculados af estudio.

Las entrevistas son de corte "semi-estructuradas” a los siguientes actores parlamentarios: Diputado Julio
Bango (Frente Amplio), Diputado Luis Lacalle Pou, Senador Luis Alberto Lacalle {Partido Nacional). Estas
fueron realizadas en el afio 2012, Solicitada a fines del afio 2013 |a entrevista al Senador Pedro
Bordaberry y Senador Jorge Larrafiaga |las mismas no tuvieron lugar por problemas de agenda de dichos
parlamentarios. .

las politicas y proceso de reintegracién puede ser muy compiejo, muchos menores de edad antes de
ser privados de libertad no estaban reintegrados en la sociedad. Por ello, retomo el concepto de
“renunciacién” que postula Angélique Duruz en "Dindmica de reintegracién social de jévenes en
conflicta con la ley penal". )

Entendiendo "renunciacion” como el proceso que lleva al "punto de terminacion” al cual delinquir cesa.
Esta es precondicidn a una reintegracidn social exitosa. Vale mencionar que la poblacién objeto de
estudio de la mencionada autora fueron adolescentes que cumplian medidas privativas de libertad.




Las respuestas pretenden elaborar una monografia no sélo como pre-requisito a la
obtencién de la Licenciatura de grado de la Carrera Ciencia Politica, sino, lo que es mas

importante, contribuir a nivel social y académico.
Estructura Monografica:

Capitulo I: Se desarrolla el marco analitico partiendo de la definicién de politicas
publicas, su origen y relacién con el gobierno. A continuacién se detallan conceptos del
modelo Kingdoneano con €l propésito de investigar como una iniciativa de politica se
convierte en respuesta politica, y mas especificamente como un tema es considerado en
la agenda de gobiemno en detrimento de otros al igual que unas alternativas de solucion
son consideradas por sobre otras. Para ello se distingue los procesos (problema,
politicas y politica) y los actores (participantes al interior del gobierno y al exterior del
gobierno) y sobre éstos uiltimos se distinguen los que tienden a influir en la agenda o en

las alternativas en funcién de sus recursos.

Capitulo II: Describe la “ventana de oportunidad politica™ al asunto de los adolescentes
en conflicto con la ley penal. Generada (en la corriente de politica) por los cambios de
administracién en marzo de 2010 mediante asuncién del nuevo Jefe de Estado José
Muyjica Jordano, asi como también por el aumento de percepcidn de inseguridad como
principal problema para los ciudadanos, y la presion de grupos organizados que

reclaman propuestas de politicas punitivas.

Capitulo III: Plasma la conversion de los “menores infractores” considerados como
asunto a problema piblico y de su insercién en la Agenda. Se puntualiza con fuerte
hincapi¢ en relatos textuales de discursos de representantes (Diputados y Senadores) de
los partidos de oposicidén (Partido Blanco y Partido Colorado) por entender que se
constituyen en los actores parlamentarios que presionan con un fuerte sesgo en la

regulacion del conflicto.

Capitulo IV: Bajo el titulo “Los outputs del sistema politicc™ se realiza un sintético
estudio cualitativo de las Leyes N°: 18.777 (Introduccién de la tentativa y complicidad
del delito de Hurto en el Codigo de la Nifiez y Adolescencia), 18.778 (Creacién de un
registro de antecedentes judiciales de menores de edad) y 19.055 (Establecimiento de un

régimen especial para adolescentes mayores de quince y menores de dieciocho afios,

10



estableciendo la privacién de libertad preceptiva en los casos de infracciones

gravisimas).

Relevamiento del posicionamientos de los diferentes partidos del sistema politico
(gobierno y oposicién) en el Debate “Comisidn especial para el anélisis de la legislacién
relativa a los temas de Seguridad Publica y en especial de los adolescentes en conflicto
con la ley” _

Capitule V: Desarrolla el proceso de "ablandamiento del sistema" en funcién de la

3’9

sistematizacion de los sucesivos Proyectos de Ley a la problematica “menores™. Luego

se enfatiza en los criterios por los cuales unas ideas / propuestas sobreviven y otras no.

Capitulo VI: Expone una seric de "Reflexiones Finales" resultado de la articulacién

entre marco analitico y el analisis de los datos.

7 5i bien el periodo de estudio de la monografia se delimita en fos afios 2009-2013, crei pertinente
incorparar el perfodo 1985-2013 respecto a la sistematizacidn de los proyectos de ley con el cometido
de estudiar la historicidad en la corriente de politicas publicas.

.
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Capitulo 1.
1.1 Marco Analitico: Las politicas piiblicas y el modelo Kingdoneano.

“La idea de las Politicas Publicas presupone la existencia de una esfera o édmbito de
la vida que no es privada o puramente individual, sino colectiva. Lo publico comprende
aquella dimension de la actividad humana que se cree que requiere la regulacion o
intervencion gubernamental o social, o por lo menos la adopcion de medidas
comunes. " "Las politicas Puiblicas son el medio para la resolucion de los problemas que
se identifican como problemas ptiblicos. Al no poder ser resueltos por la sociedad o un

grupo de individuos, el Estado interviene en la resolucion de aquellos, o al menos tiende

a la correccion de los mismos. '

Por lo tanto el reconocimiento de un problema puiblico es la génesis de una politica
publica. “Qué cuenta como problemay como se define depende de la manera en la que

o . . 12
los disefiadores de las politicas buscan aproximarse a un tema o evento.”

Entendiendo las politicas publicas como el medio a la resolucion de problemas sociales,
la racionalidad de las decisiones es central. Asi las Politicas Publicas entran en escena a
mitad de Siglo XIX en EEUU debido a dos componentes: emerge como una
herramienta para atender los problemas administrativos y con el fin de despolitizar la
burocracia y depositar la confianza en los técnicos para solucionar los problemas de la

sociedad (componente ideoldgico).

“En este contexto de la relacion entre gobierno y conocimiento surge la propuesta de

" Harold Lasswell. Con el fin de ser coherente ante la situacion politica y la forma de

percibir la labor del académico, Lasswell crea, junto com Daniel Lerner, las
denominadas Policy Sciences (Ciencias de las Politicas) en 1951. Al igual que otros
confemporaneos suyos, este autor considera que la aportacion desde la ciencia de
conocimiento aplicable mejoraria el desempefio administrativo y accién gubernamental
del Estado, generando un “buen gobierno” o un “gobierno ilustrado”. Una idea

retomada y compartida con su maestro Charles Merriam, quien consideraba necesaria

Yparsons, Wayne (2007} Politicas Publicas. Una introduccidn a la teoria y la préctica del andlisis de
politicas publicas. México: Flacso.

" La no intervencién de! Estado también es una accién en la medida que opta por el statu quo,
2 Ibidem., pag. 119.
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la produccidn de conocimiento utilizable, es decir, consideraba que la ciencia debia

estar al servicio de la humanidad. "

Implicito entonces queda la idea de que las Politicas Publicas como sub disciplina de las
Ciencias politicas constituye una herramienta de utilidad la cual nos permite la
comprensién y caracterizacion de un problema publico — o situacidn susceptible de ello-
el tipo de politica publica a través de la cual intervenir para la resolucién, correccion o
contencién del problema y de los resultados e impactos de la gjecucion de aquellas.
Asesoramiento profesional a las autoridades y actores que participan en el proceso de
las politicas publicas. Produccion de informacion con el fin de apoyar y promover la

participacion de los ciudadanos en las diversas etapas del proceso de politicas pablicas.

Junto con la génests de las politicas publicas a mediados del siglo pasado emerge la
heuristica por etapas hasta mediados de los 80’cuando comenzé a ser sometido a

ror 14
criticas.

A posteriori se desarrollan multiples marcos teéricos con el fin de estudiar el proceso de
las politicas publicas, el modelo de Corrientes Multiples de Kingdon ofrece el
dinamismo que no posee el modelo rigido y tradicional del ciclo de politicas piblicas el

cual divide la elaboracion de politicas piblicas en etapas y/o fases.

Si bien la mayoria de los estudios del proceso de politicas publicas que utilizaron el
modelo de Kingdon se ha centrado en la formacién de la agenda, dicho modelo posee la

cualidad de ser aplicado a todo el proceso.

Kingdon propone que el modelo de proceso politico de formulacidon de politicas
publicas consta de tres familias de procesos que fluyen a través del sistema politico,

éstas son:

2 valencia, German y Alvarez, Yohan. (2008). "La Ciencia Palitica y las Politicas Piblicas: notas para una

reconstruccion histérica de su relacidn." Estudios Politicos, Instituto de Estudios Politicos, Universidad de

Antioguia [online], fecha , (33). Disponible en:
://aprendeenlinea.udea.edu.co/revistas/index.php/estudiospoliticos/article/viewFile/1944/1603 >

* Muchos pueden ser los estudios al respecto, los cuales no detallare porque exceden la presente
monaografia.

En términos generales |as criticas al modelo secuencial se limitan a que el mismo simplifica la realidad,
ésta es presentada como lineal ,no es predictivo, pose sesgo por una estructura legalista y por una
formalizacién "arriba-abajo”, entre otras.
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- La corriente de problemas.
- Lacorriente de las politicas publicas.

- La corriente de politica.

Figura
PROBLEMAS |~~~ ———~— \-:——-——-__>
.
\\ SOLUCION
SOLUCIONES  |-----=---=--3----> VENTANA DE -1 o
o GPOETUNIDAD POLITICA
I”
pOLITICA |-~ =-=--=- P I S
______________________ Teempo X e ——————————

Fuente: Elaboracion propia en funcién del modelo propuesto por John W, Kingdon (2003).

Dichas corrientes son independientes y poseen sus propias reglas pero las mismas se
solapan en un punto critico en el tiempo dando lugar a una “ventana de oportunidad
politica” (Figura I). Los emprendedores de politicas tienen la oportunidad para impulsar
sus soluciones favoritas o iniciar la atencion a sus problemas especiales. Es la
oportunidad para elaborar politicas como respuesta a un problema. En este caso la
ventana de oportunidad es consecuente y su apertura se debe a la corriente de
problemas, mientras que puede suceder los contrario, se pueden elaborar soluciones
antes de que el problema se defina y asi la ventana de oportunidad genera su apertura
por la corriente de politica, en tal caso el proceso es mas ideolégico, las politicas son
disefiadas primero y luego se busca un razonamiento que las justifique, torndndose

como més importante la solucién que el problema en cuestion.'

La presién de un problema o cambios en el entorno politico abren las ventanas de

oportunidad, tenemos entonces dos tipos de ventanas: la ventana de problemas y la

* Zaharladis, Nikolaos {2010} "El marco de las corrientes maltiples. Estructura, limitaciones,

perspectivas”. En Sabatier, Paul. Teorfas del proceso de las politicas publicas. Primera Edicién. Buenos
Aires: Patricia lacovone, pp. 69-98.
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ventana de politica. Las mismas no se mantienen abiertas por mucho tiempo pero una
vez convergen las tres familias de procesos, las probabilidades del ingreso de un tema
en la agenda de decisiones de politicas puiblicas del gobierno aumenta. De esta manera
solo unos pocos temas son objeto de atencidn por parte de las autoridades
gubernamentales ya que los recursos para atender todos los problemas son escasos.
Como sefiala Aguilar Villanueva “No todas las cuestiones se vuelven publicas ni todas
las cuestiones publicas se vuelven cuestiones que deben ser objeto de la accion

gubernamental ‘agenda de gobierno””."®

La resoluciéon de problemas publicos y por ende el proceso de formulaciéon de una
politica publica se da en un contexto de conflicto en donde segiin la perspectiva
pluralista todos los intereses divergentes son contemplados independientemente de la
desigual distribucion de poder e influencia. Pero en la praxis la desigualdad de recursos

contribuye al establecimiento de sesgos en la fijacion de la agenda.

Asi mediante la toma de decisiones por parte de una elite politica los ciudadanos se ven
afectados sea positiva o negativamente por las mismas por lo cual el contralor en la
actividad de los primeros contribuye a que estos ultimos (los ciudadanos) también

tomen una postura activa en el proceso de decisiones.

Es por ende crucial la preocupacién por la gestion ptiblica, por mejorar la capacidad de

los poderes publicos en dar respuesta a los problemas colectivos.

Retomando el modelo de Kingdon, como se hizo mencién mas arriba, si bien el
mismo es mas dindmico y sistémico que el modelo tradicional que divide al proceso de
politicas publicas por etapas, centra su atencién en la etapa pre-decisional en la cual
interactuan una diversidad de actores afectando el resultado en la toma de decisiones y

por ende, en la definicidn, el disefio y la formulacion de politicas.

El autor clasifica a los actores en dos grupos, los que se encuentran insertos en las
estructuras del Estado y los externos al mismo. Entre los primeros (actores estatales) se
distinguen: 1) el gobierno, 2) funcionarios de carrera en la administracién publica y 3)

el congreso; entre los segundos (actores externos al estado): 1) académicos,

*® Aguilar Villanueva, Luis (1993) Problemas publicos y agenda de gobierno. Primera Edicién. México:
Miguel Angel Porrua.
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investigadores y consultores, 2) medios de comunicacién, 3) grupos de interés, 4)

opinién publica y 5) actores relacionados con las elecciones.

Dichos actores formales e informales, individuales o colectivos pueden encontrarse en

cualquiera de los tres flujos de corrientes mltiples que a continuacidn presentare.

La corriente de problemas: refiere a las condiciones que divergen a hechos normales o
deseables por parte de los ciudadanos, estas cuestiones problematicas, demandas,
reivindicaciones; adquieren estatus de problema publico cuando segiin Cobb y Elder (se

cumplen los siguientes pre-requisitos:

o

. ser objeto de atencién y conocimiento del ptblico;

[SS]

. que buena parte del publico considere que se requiere algin tipo de accidén y

3. que a los ojos de la comunidad, la accién sea competencia de alguna entidad

gubernamental.'”

Kingdon ademas postula que la conversion de una situacion en problema publico se da a

través de: indicadores, sucesos que cambian la atencion y retroalimentacion.

Mediante los indicadores se evalia la existencia y magnitud de una situacién. “Los
indicadores por tanto tienen un papel importantisimo en la funcion de manipulacién
politica, pues su uso selectivo (politico) por parte de los empresarios politicos pretende
dar evidencias de la magnitud de un cambio con la esperanza de capturar la atencion

gubernamental (Zahariadis, 1999, Zahariadis, 2007, Stone, 1988). odd

Los eventos dramaticos coyunturales, crisis, desastres que interfieren con los valores de

las personas pueden también captar la atencién de actores fuera y dentro del gobierno.

La retroalimentacioén de politicas en marcha que reflejan el incumplimiento de metas,
mala implementacién, o consecuencias no previstas también pueden llamar la atencion
de los actores con poder a consecuencia del flujo de presion que sobre el sistema

politico tienen las demandas.

7 cobb Roger W. y Elder Charles D. (1986). Participacidn en Politica Americana: la dinémica de la
estructuracién de la agenda. México: Noema Editores.

*# Citado en: Cruz-Rubio, Cesar (2010) “Mapa de desarrollo tedrico en politica publica y policychange;
estado de la cuestidn y tendencias. Disponible en:

<http://www.academia.edu/236021/Mapa de_desarrollo teorico _en politica publica vy policy chang
e estado_de la_cuestion y_tendencias >
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La corriente de las politicas: conceptualizadas como “sopa primigenia de las
politicas", el flujo de politicas es el proceso de construccion y seleccion de alternativas.
Las cuales se confrontan en el marco de debate en torno a la problemaética de la politica

publica.

En el mismo intervienen actores gubernamentales y no gubernamentales los cuales
aportan a través de insumos tales como documentos, congresos, seminarios, informes de

organismos publicos, ideas con el propésito de resolver problemas.

No todas las ideas sobreviven al debate sino que muchas de ellas pueden ser
descartadas, hibernar o sobrevivir. Para que ocurra esto tltimo, Kingdon identifica tres
criterios: factibilidad técnica, aceptacion por la comunidad de especialistas y

anticipacion a futuras restricciones u objeciones.

En dicho proceso de formulacién de alternativas de solucion los promotores de politicas
buscan apoyo politico y legitimacién a sus propuestas con el cometido de que las

mismas ingresen a la agenda de decision.

La corriente de la politica: se integra por los siguientes componentes: animo nacional,

las campaiias de grupos organizados y rotacion legislativa o administrativa.

El primer componente refiere a sentimientos en comun por parte de un nimero
importantes de personas, el cual por lo general es medido por las encuestas de opinién
publica y en funcién de la misma se mide la posible receptividad que pueda alcanzar

una propuesta.

Las campafias de grupos organizados conforme a sus intereses pueden presionar a favor

o0 en contra de las propuestas que circulan por la corriente de ideas.

Y por tltimo, los cambios gubernamentales pueden incidir en el ingreso de unos temas
y egresos de otros en la agenda. La insercion de un tema en la agenda también dependen

del orden de prioridad que le otorga el gobierno de turno.

“De estos tres, el primero y el tercero son los que mds efecto tienen en este stream

(Zahariadis, 2007). """

* Citado en Cesar Nicandro Cruz-Rubio: “Mapa de desarrollo tedrico en politica pablica y policychange;
estado de la cuestién y tendencias.” 2010.
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La resultante de la convergencia de estas corrientes constituye el quid en la
formulacion de las politicas publicas, problemas y propuestas de solucién se articulan
junto con un clima politico favorable, la resultante es la ventana de oportunidad
mediante la cual defensores de determinadas propuestas dirigen la atenciéon hacia

problemas determinados o presionan por aquellas soluciones que son sus favoritas.

Una vez abierta una ventana, ya sea por presiones de un problema que emergen con
fuerza captando la atencién de actores relevantes o a causa de la familia de procesos
politicos, los defensores de ciertas propuestas a través de la utilizaciéon de una serie de
recursos —energia, dinero, reputacién, tiempo- aprovechan la oportunidad para
transformar sus iniciativas en soluciones. Ya que las ventanas no permanecen abiertas
por mucho tiempo dicha oportunidad debe ser aprovechada al maximo para abordar un
problema, pues, una serie de motivos pueden cerrar la ventana. Estos son: 1) Actores
relevantes pueden sentir que el problema se ha abordado ya sea mediante la toma de
decisiones que han sido puesta en practica, asignacion de recursos, promulgacion de una
ley. 2) Ausencia de inversion en capital politico y recursos en los casos hipotéticos de
promover un tema e iniciativas que implican una derrota. 3) Hechos, acontecimientos
que azuzaron la apertura de la ventana dejan de ser atraccion en la escena politica y para
los medios de comunicacion los cuales captan crisis de periodos efimeros. También la
finalizacion de la “luna de miel” de los gobiernos que deben enfrentar las restricciones
que impone la oposicion politica en la materializacién de la agenda de quienes detentan
el gobierno de turno. 4) Cambios en cargos de autoridad politica. 5) Ausencia de

alternativas de solucion disponibles al problema.

El modelo de Corrientes Multiples parte de los supuestos que la formulacién de
politicas publicas se da en condiciones de ambigiiedad donde el factor temporal es
relevante. “La ambigiiedad se refiere a ‘la existencia de muchas formas de pensar
sobre las mismas circunstancias o fenomenos” (Feldman 1989:5). "2 Esto permite que
empresarios politicos utilicen indicadores e informacién selectiva (manipulacién
politica) con el fin de determinar la insercion de sus ideas en la agenda. Ello complejiza
ain més la toma de decisiones “racionales”, pues, a mds informacion se reduce las

incertidumbres pero no la ambigiiedad y el factor temporal incide en la seleccion de

http://www.academia.edu/236021/Mapa de_desarrollo_teorico_en politica publica_y_policy change
estado de la cuestion_y_tendenclas

% citado en: Sabatier, Paul (2010) Teorias del proceso de las politicas publicas. Buenos Aires: Jefatura de

Gabinete de Ministros, Presidencia de la Nacidn.
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algunos temas o soluciones ya que si bien se pueden tratar multiples temas a la vez a
nivel sistémico, tampoco se pueden tratar todos. Por lo tanto, la toma de una medida
politica se asemeja “a un tarro de basura” en donde a contrario de la toma de decisiones
racional, la decision sobre una politica publica no es logica y secuencial sino azarosa y

coyuntural.

Por lo tanto, el estudio de la elaboracién de politicas publicas y no sélo de su
implementacioén y posterior evaluacién, sino las etapas previas a dichos procesos desde
una mirada sistémica permite la comprension de la elaboracién de la definicién de un

problema y alternativas de solucién que se presentan para el mismo.
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1.2 Las diferentes agendas y su establecimiento:

Cobb y Elder (1986) hacen referencia a la existencia de dos agendas diferentes, por un
lado la Agenda Sistematica o Constitucional y por otro la Agenda Institucional o Formal
{0 Agenda de Gobierno). Mientras que la primera estd integrada por cuestiones globales,’
generales y abstractas como por ejemplo los temas de: salud, seguridad social, pobreza,
inseguridad, trabajo, vivienda, etc. L.a segunda es acotada, especifica y concreta. Puede
integrar temas como: "sistema nacional integrado de salud", "acceso a viviendas de

interés social”, "politicas para el abordaje de la violencia de género”, etc.

Es decir, la Agenda Sistematica se compone por aquellos asuntos que una comunidad
politica reclama deben ser atendidos en un momento dado, mientras que la Agenda
Institucional se compone de aquellos asuntos que son considerados por los tomadores
de decisiones. Las demandas de la ciudadania son pasibles de inclusion en la agenda de
gobierno, pero no siempre ésta se corresponde con las prioridades de aquella, asi como

también puede incluir asuntos que la ciudadania no consideraba deberian ser atendidos.

Para Kingdon la Agenda gubernamental incluye el listado de temas que los funcionarios
gubernamentales estin prestando atencién en un determinado momento. El
establecimiento de la misma se puede deber solo a acontecimientos en la corriente de

problemas o por la corriente de politica, y la participacion de actores visibles?!.

Mientras la distingue de la Agenda de Decision- lista de temas que se ponen en posicién
para una resolucién autorizada, sea legislativa o presidencial- la cual tiene mayores
probabilidades de fijarse cuanto mayor sea la probabilidad de acoplamiento entre la
corriente de problemas, politicas y receptividad politica. De esta manera se abre una
ventana de oportunidad politica. En este momento los emprendedores de politica se
constituyen en actores claves en el enganche de problema, politicas y corriente politica
ya que impulsa items a la Agenda de Decisiones y asi aumenta la probabilidad de
convergencia entre los flujos de corrientes (Figura II). A la inversa, si los enganches son
parciales y se adjuntan propuestas de soluciones a problemas pero no hay receptividad
politica; eventos politicos y soluciones pero sin problemas de urgente consideracién; o
problemas apremiantes y corriente politica favorable pero sin propuestas de soluciones

al mismo las probabilidades de que estos enganches parciales ingresen a la agenda son

21 . . . . .
Por actores visibles se entiende aguellos que se encuentran circunscriptos a las esferas del gobierno.
Mas adelante se los define claramente.
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menores {Figura IIT). En estos momentos que escapan a la aleatoriedad de los enganches
completos es inutil la posibilidad de introducir una solucidn nueva o un tema favorito en

la agenda.

Figura I:

Iniciativa 1 Politica Péblica

Fuente: Elaboracion propia.

Figura III:

ENGANCHES PARCIALES

PROBLEMAS d} <] SOLUCIONES
EVENTOS POLITICOS E> <:| SOLUCIONES

PROBLEMAS ¢ <:| EVENTOS POLITICOS

Fuente: Elaboracién propia.

El enganche completo se debe al estadio previo de un enganche parcial mediante el

cual los defensores de propuestas favoritas sacan ventaja de eventos de la corriente de

21

r
|
|



politica, o tratan de enganchar sus propuestas a problemas que flotan en determinado
momento en ¢l sistema. Luego presionan por la confluencia de las tres corrientes ya que

aumentan las probabilidades de aprobacion.

Estos actores denominados emprendedores de politica no sélo aparecen y son decisivos
cuando las ventanas de oportunidad se abren, sino que estan presentes en dos momentos
coyunturales mas: en la corriente de problemas y en la corriente de las politicas
(propuestas) (Figura II). En la corriente de problemas los emprendedores presionan por
posicionar sus preocupaciones mediante la utilizacién selectiva de indicadores y
atencion de eventos focalizadores, de esta manera logra la atencién de actores
gubernamentales y no gubernamentales. En la corriente de las politicas los
emprendedores de politica presionan por sus propuestas con el fin de que las mismas
sean consideradas, a través del proceso de “ablandamiento™ del sistema convenciendo a
otros actores, sean académicos, actores politicos, la comunidad, el puablico; via
produccién de articulos, presentacion en debates, medios de comunicacion, etc. Si bien
la acumulacién de produccidn de ideas y la susceptibilidad de recepcion puede ser un
proceso de mucho tiempo, en otros puede no durar tanto, dada la utilizacién del

momento oportuno por parte de emprendedores de politica habilidosos.
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1.3 Los actores en el Modelo de Kingdon.

Kingdon distingue dos tipos de procesos: establecimiento de la agenda y
especificacion de alternativas, ambas refieren a las interrogantes que muchas veces nos
planteamos los analistas: ;Por qué unos temas adquieren mayor consideracién que

otros? ;Por qué algunas alternativas reciben mayor atencion que otras?

Para responder a dichas interrogantes respecto de la formulacién de las politicas
publicas el modelo del autor nos proporciona los siguientes factores: los procesos y los
actores; ambos pueden funcionar como impulso o restriccion a los cambios. En el
primer caso (como impulso) los procesos o participantes elevan a la agenda un tema, o
presionan por una alternativa hacia una consideracién mas activa. O un problema se
puede destacar ya sea por cambios en un indicador o hechos de desastres. Como
restriccion, el proceso o participante, por el contrario, intenta desanimar la

consideracion de algunas alternativas o temas.

Como los procesos fueron desarrollados anteriormente, nos centraremos en los
actores. Estos son clasificados por Kingdon en actores participantes al interior del
gobierno o fuera del mismo. Recursos e incentivos determinan la influencia de éstos en

el establecimiento de la agenda y/o en la elaboracién de alternativas.

Mientras que los actores al interior del gobierno (actores visibles)tendrian mayor
injerencia en el establecimiento de la agenda que en el proceso de produccién de
alternativas y a la inversa, los actores fuera del gobierno tendrian (actores menos
visibles) mayor peso en la generacion de alternativas que en la agenda. Dicha distincién

que se detallara a continuacidén constituyen tendencias y no son necesariamente

estrictas.
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Clasificacién de Actores: de sus influencias en los procesos de establecimiento de la

Agenda y/o Alternativas en funcién de sus recursos.

INFLUENCIA " RECURSOS,

EGEN AR LT ENATIASE
x

ACTORES

Participantes al Interior del

Goblerno

-La Constitucion le atribuye
una serie de poderes: veto,
prerrogativas para contratar
y despedir.

-Organizacion respecto a la
toma de decisiones: Unitaric
(ventaja).

-Atencidn Pablica.
Legisladores * * -Constitucionales.
-Publicidad mediante
presentacion de Proyectos
de Ley, discursos.
-Informacion.

-Longevidad en los Cargos.
Funcionarios responsables * * -Constitucionales-

ante el Presidente -Apoyo del Presidente.
(funcionarios del PE)
Funcionarios de carrera * -Longevidad en los Cargos.
Administrativa -Conocimiento e Informacion
de implementacién
(experiencia).

-Relacion con el Congreso.

Presidente

Participantes al exterlor del

Gobierno

Grupos de Interés * -Mias como efecto de
blogueo que de promocién
en la Agenda.

-Impulsa alternativas que le
beneficien.

-Econdmicos.

-organizacion.

Académicos, Investigadores y * - Producen informacion.
Consultores -Prestan Asesoramiento.
Medios de Comunicacion * -Canalizan ideas, aceleran su
desarrolio y la magnifican,
estructurando un problema.
-Relativizacion de! poder
debido a al corto periodo de
prensa que tienen las
noticias.

Qpinidn Publica * -Aprobacion / No
Aprobacién

0000000000000 000000000000000000000000OCGOOIONONNNNOOTS

Fuente: Elaboracién funcidn del marco analitico propuesto por John. W. Kingdon.
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1.4 Proceso de alternativas: “The primaveral Soup”.

La genéracién de alternativas y propuestas politicas de esta comunidad se asemeja a
un proceso biolégico de seleccién natural. Las ideas flotan en la comunidad “the
primaveral soup” y muchas de ellas son posibles, se vuelven prominentes y luego se
desvanecen. Hay un largo proceso de “ablandamiento™: las ideas flotan, se presentan

proyectos de ley, se redactan propuestas, se realizan discursos. Las ideas se enfrentan

entre si, se combinan entre si de diversas maneras, por lo cual los cambios no son
producto de elementos nuevos, sino a la recombinacién de elementos existentes. No
todas las ideas sobreviven y prosperan, como en un sistema de seleccién natural, las |

ideas consideradas en serio cumplen con algunos criterios.
Comunidades politicas:

L.as comunidades politicas se componen de especialistas en un drea determinada de
politica, ejemplo: salud, medicambiente, vivienda, justicia penal, etc. En cualquiera de
estos 4mbitos los especialistas estan dispersos tanto a través y fuera del gobierno. Todos

ellos tienen en comiin su interés por un area de problema de politica.
Comunidades and the soup:

En el proceso “The primaveral Soup” una gama bastante amplia de ideas es posible y
es considerado en cierta medida. El rango en esta etapa es mucho mas amplio que en el

conjunto de alternativas que se presentan en la toma de decision final.
Incentivos y Emprendedores de politica:

Los emprendedores de politicas podrian encontrarse dentro o fuera del gobierno, en
cargos electivos o designados, ellos iﬁvierten recursos: tiempo, energia, repufacién, ya
veces dinero con la esperanza de un retorno futuro. Este retorno puede obtenerse de
muchas maneras, aprobacion de politicas, satisfacciéon de la participacion, o incluso

engrandecimiento personal de seguridad en el empleo o la promocion profesional.

A veces se defienden soluciones a los problemas, pero muchas veces los emprendedores

a los que se conecta su solucion favorita, ya sea por intereses personales. Los bur(')cré{'tafs".-"». SR
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querran mantener su empleo y promover su carrera personal; los grupos de intereses
protegen los intereses de sus miembros; un politico sus beneficios electorales; miembros
del congreso ganan publicidad y/o reclaman crédito por algun logro. Candidatos

presidenciales necesitan propuestas de politicas para hacer sus campafias creibles.

La defensa de las propuestas también puede verse motivada por los valores de las
personas, o ¢on el motivo de afectar la configuracién de la politica publica. Al igual que
personas que participan y se unen a incentivos “solidarios”, a algunos emprendedores de
politicaé simplemente les gusta el juego. Disfrutan de la defensa, de estar en o cerca de

cp 22
la sede del poder, de ser parte de la accion™.
Origenes, mutaciones y recombinaciones:

Esta “The primaveral Soup” no se parece mucho a una toma de decisiones racional con
un sistema de pocas alternativas bien definidas entre las que se toman las decisiones a

elegir.

En su lugar, se consideran un muy amplio nimero de propuestas. El proceso es
evolutivo, es un proceso de seleccién en el que algunas de esas ideas sobreviven y
florecen. Con este razonamiento, los origenes son menos importantes que los procesos
de mutacion y recombinacidén que se producen mediante el enfrentamiento entre si de
las ideas, hasta que las mismas sc¢ refinan y estin listas para entrar en una etapa de
decision seria. Si bien el origen de una idea es azaroso, la sobrevivencia de la misma es
condicién de una serie de criterios tales como la factibilidad técnica, valor de
aceptabilidad por parte de los miembros de la comunidad, y anticipacién de futuras

restricciones (limitaciones presupuestales, receptividad politica, aceptabilidad publica).

La evolucion de las ideas de las politicas publicas también implican antecedentes de

investigaciones previas, a lo que Kingdon resume con la frase “no hay nada nuevo bajo

. el sol” en el mismo momento en el que observamos el cambio y la innovacién.

*2 como describe Nikolaos Zahariadis (2010} “Los emprendedores de politicas son individuos o actores
carporatives que intentan unir las tres corrientes. son mas que simples defensores de determinadas
soluciones; son intermediarios del poder y manipuladores de preferencias problematicas y tecnologias
poco claras.”
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Ablandamiento;

Las ideas flotan libremente a través de “The primaveral Soup” hasta cierto punto. Ya
que los emprendedores de politicas no permiten que el proceso sea de libre flotacién. En
la adiccién de comenzar a discutir por sus propuestas, presionan por sus ideas en
distintos espacios y de diversas maneras. El proceso de “ablandamiento” es previo a la
consideracién a las propuestas generando oportunidades a corto plazo para promovetlas,
de lo contrario, sin el trabajo preliminar de ablandamiento, una propuesta o evento

surgido en un momento propicio es probable que caiga en oidos sordos.

Los emprendedores de politica tratan de ablandar al piblico en general y al piblico més
especializado de un tema en particular. Asi, ambas comunidades estan listas para
determinado tipo de propuesta cuando la oportunidad llega. Los emprendedores de
politica utilizan diferentes medios para dicho fin, a menudo varios de ellos a la vez:
celebracion de audiencias en el Congreso, presentacion de proyectos de ley, también

pueden dramatizar un problema o una propuesta.

Por su parte, los burdcratas también tienen sus canales, promueven sus propuestas,
elaboran discursos. Burdcratas con analistas constantemente emiten estudios, informes y
otros documentos, sean perceptivos o hechos por cuenta propia, ya que pueden jugar un
papel importante en la direccion futura de una comunidad politica, aunque el resultado

inmediato no sea evidente.

El “ablandamiento™ a veces consiste en impulsos en las ideas que flotan en la corriente,
a través de la presentacion de proyectos de ley por parte de un senador, propuestas de
ideas por parte de un burécrata. Las ideas se pueden tomar en serio o no por parte de la
gente, en el primer caso se generan debates. La idea puede florar, caer, volver a
retomarse y flotar de nuevo. Otras veces es un medio para lograr mantener vivo un tema

en cuestion.

El ablandamiento parece ser necesario antes de que se tome en serio una propuesta. El
gobierno no actda sobre las ideas rdpidamente. Para convertirse en base para la accidn,
una idea debe tanto moverse en una comunidad y sobrevivir. Esta situacion es frustrante

para aquellos que promueven la idea, pero tranquilizador para aquellos que valoran la

estabilidad.
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CRITERIOS PARA LA SUPERVIVENCIA:

Como se hizo mencidn anteriormente, los criterios que aumentan las probabilidades
de supervivencia de una idea y que la misma no se descartada son: factibilidad técnica,
congruencia con los valores de la comunidad, anticipacién de restricciones

(presupuestarias, receptividad politica, aceptabilidad publica).
Factibilidad técnica:

Se pueden proponer ideas erréneas. Pero con el tiempo, los defensores de las propuestas
deben profundizar en aspectos técnicos y detalles. logrando eliminar incoherencias,
atendiendo a la viabilidad de la aplicacion y la especificacién de los mecanismos reales

por los que una idea tendria lugar en la practica.

Los especialistas en politica refieren siempre a viabilidad de un proyecto, por lo tanto
refieren a la ejecucion del mismo. Es crucial el cuestionamiento: ;se logra lo que

queremos lograr? ; Puede realmente ser administrado?

La atencion a los aspectos técnicos de la propuesta pude llegar a ser muy detallada para

lo que se requiere tiempo y recursos {economicos, personales, etc.),

Pero los responsables politicos no siempre anticipan las consecuencias que se derivan
de sus acciones, los problemas son a menudo muy complejos, y en retrospectiva,
incluso los defensores de la propuesta pueden concluir que se trataba de un intento intitil
desde el principio. Sin embargo, para ser considerado seriamente los responsables
politicos creen que una propuesta funcionard en caso de aprobarse, aunque la idea
parece descabellada en retrospectiva. Sin esa creencia en su viabilidad técnica, la

propuesta no es probable que sobreviva hasta el punto de ser considerada seriamente.

Valor de aceptabilidad:

‘Las propuestas que sobreviven en la comunidad politica son compatibles con los valores

de los especialistas. Obviamente, no todos los especialistas tienen los mismos valores, y

en casos de desacuerdo, los conflictos se dirimen en un escenario politico mas amplio.

Por tanto, la forma de enfocar los problemas también es disimil al no ver el mundo con

el mismo lente afectando también las allernativas que se proponen o se oponen.
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Constituye un ejemplo de ello la ideologia que se le otorga al tamafio y papel del estado.

De esta manera el componente ideolégico dominante afecta el resultado de las politicas

puiblicas.

Otros componehtes utilizados en los debates a favor o en contra de las propuestas
constituyen la ideologia de funcionarios publicos o cercanos a ellos, tales como:

desigualdades, equidad, injusticias.
Anticipacion de futuras restricciones:

La restriccion presupuestaria es uno de los criterios que rigen dentro de una comunidad
politica a partir de los cuales se seleccionan ideas y propuestas. Propuestas de costos
altos que afecten al Presupuesto rara vez ven la luz del dia, por ¢l contrario, propuestas e
ideas que insumen costos tolerables tienen posibilidad de receptividad tanto politica

como de la audiencia.

Por su parte, la aquiescencia piiblica es también un criterio de futura restriccién en
tanto, el publico concebido como la mayor parte de las personas en el pais, 0 como un
conjunto mas limitado de activistas que tienen interés especial en los resultados; o
ambos inciden en el disefio de las politicas publicas. Kingdon menciona que seria un
error afirmar que éstas parten de la opinién publica, pero también seria un error afirmar
que los defensores ignoran la reaccion del publico. La indignacion ptblica es causa de

la derogacién de muchas leyes promulgadas.
BREVE LISTA DE IDEAS:

El proceso de seleccién mencionado produce una breve lista de ideas. A través del
mismo, algunas ideas se formulan, sobreviven el proceso de ablandamiento, y en gran
medida satisfacen el criterio por los que los especialistas evaluan las propuestas. Puede
o no puede haber una sola propuesta en la que todos los especialistas estan de acuerdo,
pero al menos un conjunto de algunas alternativas importantes liegan a la cima de “The

primaveral Soup”, listas para ser consideradas por los responsables politicos.

A través del proceso de seleccién de unas pocas alternativas, el consenso se extiende a
través de la comunidad politica. Si la mayoria de los especialistas no se ponen de

acuerdo en una alternativa en un determinado dominio de problemas, por lo menos llega
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a un arreglo respecto a un conjunto bastante ilimitado de alternativas entre las que se

pueda hacer alguna opcién dominante.

Las ideas referente a un problema o propuesta se difunden, se¢ debaten, generan
conciencia y toman estatus de consideracion seria entre especialistas, burdcratas,

académicos, miembros y personal del congreso.
La importancia de la Alternativa Disponible:

La existencia de un problema incluso el de un problema acuciante no es suficiente para
la toma de decisiones referente a la solucidon. La gente puede preocuparse por un
problema particular sin tener una solucidén a ella, asl como también las fuerzas de la
corriente politica pueden prestar atencién a un tema a pesar de no existir una propuesta

viable conectado al mismo.

La disponibilidad de una alternativa disponible, no es condicién suficiente pero si
aumenta las probabilidades de la insercién de un tema en la agenda gubernamental si
una solucién se une a un problema, y afecta drasticamente las posibilidades de

colocacién en la agenda de decision.
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Capitulo 2.
Adolescentes en conflicto con la ley penal: Una ventana de oportunidad politica.

En Uruguay la inseguridad como principal problema dentro de la agenda publica
comenzo6 a agudizarse a partir de la ltima contienda electoral en el afio 20_0_9_23, de la
cual resulté electo en ballotage nuestro actual Presidente José Mujica, el partido de
gobierno Frente Amplio (FA) también obtuvo mayorias parlamentarias; lo cual en un

régimen de gobierno presidencialista le permite ser mas proactivo.

Toma el mando de la Jefatura de Estado en marzo de 2010 y Mujica considera la
seguridad publica como una de las cuatro areas de politicas prioritarias, por lo cual se

instala la “Comisién Interpartidaria de Seguridad Publica”*

. En las misma uno de los
sub tema de debate fueron los “menores infractores”, como producto el 10 de agosto del
mismo afio se genera un documento de consenso y se las anexan discrepancias de los
partidos de oposicién con representacion parlamentaria.? Estas dan lugar a la
instalacion y designacién mediante mocién de la Asamblea General de la “Comision
especial para el analisis de la legislacion relativa a los temas de Seguridad Publica y en
especial de los adolescentes en conflicto con la ley” la cual comenzo6 a sesionar €] 06 de

diciembre de 2010 y culmind el 16 de febrero del afio siguiente. En la misma

% \a inseguridad constituye el principal problema a partir de fines de 2008 y fuertemente a partir del
afio 2009, antes el desemplec era el principal problema, mientras que este desciende, la tendencia de la
inseguridad como principal preocupacion para los ciudadanos uruguayos va en aumento. (Fuente:
Equipos Mori). Al respecto Luis Eduardo Gonzalez Director de la Consultora Cifra en mayo de 2012
haciendo referencias a las encuestas de opinién publica decia “...hace cinco afios (desde el 2007 al 2012}
apenas el 13% de los uruguayos pensaba que la inseguridad era el principal problema, de modo que
pasaron cinco aiios y este porcentaje se multiplicd por cinco (13% afio 2007 a 65% mayo de 2012).”

Con un primer pico de aumento en el afio 2009 la inseguridad persistio luego de las elecciones
nacionales para quedarse instalada en el segundo gobierno del Frente Amplio.

** En asuncién al cargo de la Presidencia para el periodo 2010-2014 Mujica pronuncié en su discurso
cuatro dreas de politicas publicas a ser tratadas por fuera de la agenda convencional del gobierno, entre
las que se encuentran ademas de la seguridad publica, la educacion con el primer orden de prioridad
ademds de energia y medio ambiente. Las mismas “..fueron propuestas coma el nicleo de politicas a ser
negociadas en el morco de acuerdos interpartidarios que dieran pie a politicas de estado.” “Uruguay:
¢Dadnde esta el piloto? A dos afios de gobierno del presidente Mujica (2010-2011). Revista de Ciencia
Politica, Volumen 32, N°1, 2012.

® Entre los puntos de acuerdas se deja constancia de los siguientes: 1) “Creacion de un Instituto de
Rehabilitacién de los Adolescentes en conflicto con la ley penal como organismo especializado en la
ejecucién de las medidas dispuestas por |a justicia, con el mds alto grado de autonomia téenica.” 2) “Se
estudiaran modificaciones legislativas que aseguren |a aplicacién de medidas socioeducativas o
privativas de libertad a todas las infracciones cometidas por los adolescentes a la ley penal, sean éstas
consumadas o tentadas.” Entre las salvedades que expresa la oposicidn: 1) Mantenimiento de
antecedentes penales una vez cumplidos los 18 afios de edad. 2) Disminuir edad de imputabilidad penal.
3) elevar el plazc maximo de privacién de libertad de 5 a 10 afios.
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participaron otros actores invitados en funcién de su relevancia con el tema, a fin de
aportar insumos para elaborar un informe con sugerencias legislativas, la resultante fue

en primera instancia un documento con una serie de puntos de acuerdo y desacuerdo.

Entre los primeros: 1. Creacion de un Instituto Penal Nacional de Rehabilitacién o de

Responsabilidad Penal Adolescente, 2. Ley de Responsabilidad Adolescente, 3. Sancién
penal de la tentativa y complicidad en el delito de hurto, 4. Sistema de medidas
alternativas a la privacion de libertad, y 5. Creacion de un sistema de produccion y
utilizacion de datos relativos a adolescentes que infringen la ley penal. Por otro lado, los
temas que nuevamente no tuvieron acuerdo fueron: 1. Baja de edad de imputabilidad, 2.
Aumento de penas, y 3. Pasaje de los antecedentes de [os adolescentes que infringen la

ley penal a la etapa adulta.

De los consensos partidarios respecto de lo antedicho emanaron en materia legislativa
las siguientes leyes (ordenadas en funcién de su fecha de promulgacién por el Poder

Ejecutivo)?:

- 01/07/11 Ley N°18.771 Creacitn del Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente
(SIRPA),

- 15/07/11 Ley N°18.777 Adolescente. Infracciones Ley Penal. Tipificacién. Codigo de

la Nifiez y Adolescencia. Modificaciones.
- 15/07/11 Ley N°18.778 Registro de antecedentes judiciales de adolescentes.

- 04/01/13Ley N°19.055 Establecimiento de un régimen especial para adolescentes

mayores de quince y menores de dieciocho afios.?’

El Presidente se constituye en un actor relevante en tanto abre una ventana de
oportunidad al debate y negociacién con el fin de incorporar a la oposicién y elaborar
politicas de estado en la materia. Dicho debate se consolida fuertemente en la Grbita
parlamentaria con ¢l cometido de legislar y dar solucién a un 4rea de politica publica de
la.cual la ciudadania considera la principal preocupacién del pais desde finales del

gobierno de Tabaré Vazquez a la actualidad.

* participaron en |3 Comisién: Directorio de INAU, ministro del Interior y asesoras, Representante de
UNICEF, Director del Instituto de Sociologia Juridica de la Facultad de Derecho, Secretario Ejecutivo del
Comité de los Derechos de! Nifio, Ministro y Presidente de |a Suprema Corte de Justicia, Defensores de
Oficio de adolescentes infractores y Fiscales Letrados.

¥ Respecto al origen de las Leyes ver (Anexo 1},
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Dicha ventana de oportunidad permite a sectores de la oposicion instalar en el debate
propuestas que ya circulaban por la corriente de soluciones desde las primeras décadas
del siglo pasado tales como: agravamiento de penas, mantenimiento de antecedentes
penales, baja de edad de imputabilidad. De esta manera legisladores de la oposicién
(actores visibles) toman ventaja de la corriente de politica y presionan por sus

soluciones favoritas al problema de los mal denominados “menores”.

Lo paraddjico es que tales respuestas emanadas por los poderes del Estado colisionan
con la concepcion del gobierno de turno en materia de infancia y adolescencia siendo
aquellas aprobadas por unanimidad en ambas camaras e incluso teniendo iniciativas del
Poder Ejecutivo especificamente para la dltima ley aprobada (Ley N° 19.055) a inicios
del afio 2013.

Si bien la baja de edad de imputabilidad encontrd restricciones por parte del
gobierno, la oposicién con el liderazgo del Senador Pedro Bordaberry del Partido
Colorado (PC) promovid como alternativa impulsar una iniciativa popular de reforma
constitucional, mediante dicha estrategia politica se instauro la “Comisién Nacional Por

la Seguridad Para vivir en Paz — Yo Firmo™?

a la que se fueron incorporando el
Senador Luis Alberto Lacalle del sector Unidad Nacional del Partido Nacional (PN)”,
asi como empresarios, comerciantes y familiares victimas de delitos; con el fin de
promover la recoleccion de firmas de la papeleta que postula la sustitucion del articulo
43 y la disposicion transitoria y especial B de la Constitucién de la Repiblica. Asi el
Senador Bordaberry se constituye en emprendedor de politica habilidoso que dentro de
la corriente de politica pablica presiona por sus propuestas favoritas: aumento de penas,

para lo cual once meses mas tarde logra su objetivo, se recolectan y se hace entrega de

367.609 papeletas al Parlamento y la Corte Electoral. Este Gltimo 6rgano a fines de

% | a misma hace su presentacidn oficial en conferencia de prensa en el Patacio Legislativo el dia
29/04/11.

http://www.youtube.com/watch?v=-rowgf7LCUk _

Dos meses mas tarde, el 29 de junio de 2011 surge la contra campafia denominada "Comisidn Nacional
NO a |la Baja" integrada por FEUU, Pit -Cnt, |a juventud del frente amplio y sectores juveniles de los
partidos blanco y colorado que disienten con fa medida propuesta. El objetivo de éste conjunto de
organizaciones de |a sociedad civil es generar conciencia e incentivar a la poblacién a un debate
transparente en el que cada ciudadano forme su propia opinién en pro de una campafa respetuosa para
desarticular |a falacia inseguridad-adolescencia. Pues, conforman un nicleo de organizaciones que
restringen los impulsos generados por los sectores conservadores de manera de evitar la propuesta que
éstos presentan como panacea al problema de |a inseguridad.

® otras figuras visibles son: Senador Luis Alberto Heber y Diputade Gustavo Borsari del sector Herrerista
del (PN), por otro lado, acompafia al Senador Bordaberry el Diputado German Cardoso.

33


http://www.youtube.com/watch

misma.

setiembre del afio 2012 valida el 10% de firmas necesarias para habilitar el plebiscito

junto a las proximas elecciones de octubre de 2014.°

Mientras tanto, en el Parlamento se discutid, analizd, elabor6 y aprobd una serie de
leyes que modifican el actual Cédigo de la Nifiez y Adolescencia, las cuales constituyen
una violacién a tratados internacionales y de los derechos humanos tal como postulan

. . . . . 1
organizaciones internacionales y nacionales’'.

El lider y Senador del Partido Colorado (Pedro Bordaberry) decidio buscar en el area de
seguridad publica un camino de competencia poniendo fin a la cooperacion mediante la
propuesta de una reforma constitucional orientada a la baja de imputabilidad de los
menores de edad, la cual se sitia actualmente en los dieciocho afios de edad. El Partido
Nacional se divide internamente, el sector Herrerista apoya la estrategia de Bordaberry

y el sector del Senador Larrafiaga (Alianza Nacional) opté por distanciarse de la
32

Independientemente de la carencia de cooperacién por parte de la oposicién con el
gobierno, como se hizo mencién antes, finalizada la “Comisién especial para el analisis
de la legislacion relativa a los temas de Seguridad Pablica y en especial de los
adolescentes en conflicto con la ley” se aprueban una serie de leyes que modifican el
Cdédigo de la Nifiez y Adolescencia a través de la construccién de consenso mediante

negociacion en la corriente de politica.

Entonces podemos preguntarnos ;cdmo las iniciativas de corte punitivo se convierten en

verdaderos outputs del sistema?
¢Por qué reaparece el problema de los “menores infractores” en la agenda ptiblica?

El Soci6logo Luis .E. Moréds elabora una reconstruccién histérica de como el
problema de los “menores infractores” se fue construyendo y presentando a lo largo del
Siglo XX como los causantes de la inseguridad del pais. Para el autor de “Los hijos del

Estado” “el auge discursivo” es parte construccion de los medios de comunicacion en

*http://historico.elpais.com.uy/0120418/pnacio-636828/nacional/imputabilidad-se-cuela-en-
la-eleccion/
: Agencia Voz y Vos, CERPAJ, SIEJ, IELSUR, FUNDACIGN JUSTICIA Y DERECHG, UNICEF, UDELAR.

Guedes, Alejandro; Lujan, Diego y Moraes, Juan Andrés (2012) "Uruguay: {Dénde est el piloto? A
dos afios de gobierno del presidente Mujica (2010-2011)" en Reviste de Clencia Politica, Uruguay, (32).
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tanto agentes de socializacién y formadores de opinién publica asf como de sectores
politicos  los cuales tienden a “apelar a algunos hitos trdgicos aislados ¥

descontextualizados, presentados como normales y constituyendo una cotidianeidad

alarmante® ..”.

Asi, hacia década de los 30", “comienza en este periodo a crearse una conciencia
publica de “alarma social” frente a una serie de transgresiones normativa por parte de
menores.” Base de la cual surgirdn (como propone el autor mencionado) dos posturas
ideologicas contrapuestas en los 50°, una perspectiva “conservadora o represiva” y otra
“progresiva o reintegradora”. Mientras la primer perspectiva “Se legitima a través de lo
que parece imponer los “reclamos populares”, en cuanto a reformas que brinden
mayores niveles de seguridad ciudadana, frente al supuesto (aunque indemostrado)
“auge delictivo”, y se apoya en una manejo emocional de situaciones dramdticas
relatadas detalladamente (y probablemente magnificadas) por los medios de
comunicacion que generan un clima de alarma publica”* La segunda visién de corte
més humanista denuncia dichas medidas represivas en tanto constituyen sefial de la

inoperancia del Estado en dar verdaderas soluciones a través de politicas de prevencion.

Dichas perspectivas reaparecen luego de la reapertura democratica a mediados de los
80 ante una nueva coyuntura, y como hace mencidén Moras, el tema de la minoridad en
general v el delito en particular no admiten claras definiciones. Es patrén comun de
ambas visiones: apelacion de un historico discurso circular para legitimar la realidad ,
partiendo del desconocimiento de la misma asi como también de la manipulacion de
estadisticas y diagnosticos pocos confiables y escasa incorporacién de soporte técnico

profesional del area.

A dos décadas de “Los Hijos del Estado” y ante una nueva coyuntura asistimos a
continuidades y discontinuidades en torno a los “menores infractores™ lo peculiar reside
de entre estas ultimas “probablemente la mas llamativa y hasta desconcertante
proviene de la cowjuncion de un ciclo econémico de crecimiento con una
administracion de gobierno sensible a los histdricos problemas de la infancia y

adolescencia, pero que no han logrado revertir sustancialmente el tradicional universo

** Moras. Luis Eduardo (1992) "LOS HIJOS DEL ESTADO" Fundacién y crisis del modelo de
proteccion- control de menores en Uruguay. Primera edicién. Uruguay: SERPAJ.

* |bidem.
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de problemas ni ha elaborado un cambio de paradigma sélido y sustentable para
enfrentarlos.””En la misma linea (respecto a las rupturas) Moras refiere a la
transformacion de las bases tedricas argumentativas a las respuestas dadas al delito a
través del control social, mientras que durante el siglo XX el abandono constituia una
conducta potencialmente delictiva, hoy la “cuestion social” es sustituida por una
“cuestion criminal” en tanto los adolescentes como actores individuales carentes de
cédigos y valores calculan su accionar en funcién de maximizar sus beneficios

mmediatos.

Ello hace repensar al autor antes mencionado que si bien en el siglo XX el componente
ideoldgico y las retracciones de un Estado de Bienestar son transversales a los periodos
coyunturales en el que los “menores infractores” se hacen visibles, la situacién actual
amerita el desafio de la incorporacion de nuevas condicionante a fin de no caer en un

reduccionismo.

Las siguientes interrogantes podrian dar respuestas tentativas que contribuyan a la

comprension del tema:

;Como las iniciativas de politicas dirigidas a adolescentes en conflicto con la ley se

transforman en outputs del sistema politico?

¢Por qué los puntos en la agenda que refieren a politicas punitivas tienen mayor

visibilidad y aprobacidn que otros que aboguen por un camino alternativo e integrador?

Abierta la ventana de oportunidades para las politicas publicas de adolescentes en
conflicto con la ley, se aprueban y promulgan una serie de leyes, ademas se destinan
recursos tal como prevé la Ley N° 18.719 “Presupuesto Nacional. Periodo 2010-2014”
la cual establece en la “Seccion IV Incisos de la Administracion Central, Inciso 05
Ministerio de Economia y Finanzas™ Articulo 328 “Facultase al Ministerio de Economia
y Finanzas a habilitar para el ejercicio 2011 las partidas necesarias para la instalacién y
funcionamiento del Instituto de Rehabilitacion del Adolescente Infractor, una vez

sancionada su ley de creacion.”

**Moris. Luis Eduardo (2012} "LGS HIJOS DEL ESTADO" Fundacion y crisis del modelo de proteccion-
control de menores en Urugnay. Segunda edicién. Uruguay: SERPAYJ,



La asignacion de recursos a la creacién de establecimientos carcelarios, la aprobacién
de la ley que tipifica la tentativa de hurto como delito, asf como el mantenimiento de
antecedentes, y el establecimiento de penas minimas a delitos gravisimos puede
constituirse en factor que contribuya al cierre de la ventana de oportunidad; asi como

también el cambio de administracién y una atencién efimera por parte de los medios de

. comunicacién y actores relevantes del gobierno. Como contraparte la ventana de

oportunidad puede continuar abierta ya que la seguridad pablica se perfila uno de los
temas de debate en las proximas elecciones nacionales para el afio 2014, en el cual el
sub tema: “menores infractores” puede despuntar de la misma dado que se convoca a la
ciudadania a un plebiscito por larebaja de edad de imputabilidad penal. Dicha propuesta
no es menor ya que el emprendedor de politica que propuso la medida puede [ograr el
objetivo de canalizar mds votos en dicha contienda electoral, o no. Pero las

consecuencias a nivel de gestion en la materia no seran las proyectadas.

Por tanto, la toma de decisiones, desde qué se considera un problema y cémo se lo
define asi como las alternativas de soluciones que al mismo se presentan no es un tema
menor en tanto nos permite comprender en el presente caso la actual coyuntura de los

“menores infractores” como un problema de inseguridad.
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Capitulo 3.
"Menores infractores': un problema NO MENOR.

¢Como se define un problema? y ;Cémo se define el problema de los "menores

infractores"?

Como bien sefialaba mas arriba, Kingdon considera que hay una diferencia entre
estado y un problema. Las condiciones quedan definidas como problemas cuando
llegamos a creer que debemos hacer algo sobre ellas. Los problemas no son
simplemente las condiciones o eventos externos a si mismos; también hay un elemento
interpretativo perceptivo. Pues, en la definicién del problema hay grandes intereses

politicos.

La persecucion de los intereses politicos se lleva a cabo a través de la utilizaciéon
selectiva de indicadores, ya que a menudo €stos no evidencian por st solos un problema,
los mismos son reforzados centrando la atencién en eventos como una crisis o desastre
que llaman la atencién sobre un problema. A su vez la utilizacién de simbolos tiene
importantes efectos en tanto capturan una especie de realidad que la gente sintié de una
manera mas difusa. De esta manera un tema alcanza proporciones de crisis y es
susceptible de atencién de politica gubernamental, més ain cuando determinados
eventos afectan la definicién de un problema ya que son combinados con otros eventos

similares,

Tomando como fuente de informacioén las actas taquigrdficas de las sesiones de la
"Comisiéon Especial" y del debate de los proyectos de ley del presente periodo de
gobierno podemos observar los discursos de los diferentes actores legislativos y la
utilizacion que éstos hacen de los indicadores, eventos y resultados de estudios de otras

organizaciones.

Legisladores de los partidos de oposicion (empresarios de politica) emplean
preferentemente como indicador para medir la participacién de los adolescente en
conflicto con la ley penal, los datos emanados del Observatorio Nacional Sobre
Violencia y Criminalidad dependiente del Ministerio del Interior. Dichos datos refieren
a las denuncias radicadas en sede policial y no las emanédas del Poder Judicial. Ello

constituye como expresa Rafael Bayce "Un primer y grave error, que lleva a una
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impresién magnificada de la inseguridad...".’® Pues estos datos no evidencian si un

adolescente es infractor ya que es el juez competente mediante sentencia ejecutoriada
que declara responsable a un adolescente como autor, coautor, o complice de acciones u

omisiones descriptas como infracciones a la ley penal.”’

Al respecto, el Senador German Cardoso (PC) al exponer su posicién en el debate
del proyecto de ley que tipifica el delito de tentativa de hurto, haciendo referencias a la
discrecionalidad del juez a la hora de dictar medidas socioeducativas. Y del
condicionamiento que le impone el numeral 12 del articulo 76 del CNA , ya que el
mismo estable que "La privacion de libertad se utilizard sélo como medida de dltimo
recurso y durante el periodo més breve que proceda.” El Senador propone "Hay un
condicionamiento que no deberia ser asi; habria que establecer pardmetros, dentro de
la minima y la mdxima, respecto de la conducta pasible de tipificacion, para que el
Magistrado pueda actuar en consecuencia.” Luego argumenta que es irracional que ¢l
articulo 73 del CNA no establezca computos de agravanies, y que la discrecionalidad
también reside en el articulo 84 det mismo Cédigo ya que el régimen de libertad asistida

puede ser interrumpido.

A continuacién de una serie de exposiciones referentes a la discrecionalidad del Juez
para impartir sentencia y de la benignidad del Cédigo, manifiesta: "Deberiamos hacer
estas reflexiones porque la ola de inseguridad que estd viviendo el pais en materia de
la minoridad infractora sigue en aumento. Los niimeros que ha aportado el sefior
Ministro del Interior nos muestran que el 46% de las rapifias que se cometen son

llevadas adelantes por menores de 18 afios."”

"El actual funcionamiento del sistema es benévolo."”

"... la aplicacion de este Codigo ne ha dado el resultado esperado, por lo que resulta

necesario hacer una reforma seria y profunda.”

Por su parte el Senador Carlos Moreira (PN) también haciendo alusién de la

discrecionalidad de los operadores juridicos y desde una postura divergente con la

% Bayce, Rafael (2010) "Creando inseguridad: modelo para la construccién social de la desmesura” en
Mallo, Susana y Viscardi, Nilia. Seguridad y miedos. Qué ciudadania para los jévenes. Primera Edicién.
Uruguay: Claudio Ortiz, pp. 21-71. .

* Articulo 70 del Cddigo de |a Nifiez y Adolescencia establece la definicidn de "Adolescente infractor” y
el Articulo 1° establece que se define como adolescente a todo ser humano mayor de trece y menor de
dieciccho afios de edad.
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oficialista respecto al proyecto de ley de mantenimiento de los antecedentes penales
debido a que a su entender sigue vigente la discrecionalidad del juez, al no tener
caracter preceptivo el mantenimiento de los antecedentes penales, asi como también
discrepa que la aplicacion solo rija para algunos tipos de delitos y que no se mantengan
todos los que establece el CNA respecto de las infracciones gravisimas, opina que el
numero es arbitrario y no se deberian dejar al margen de la ley. Por lo cual el legislador
cree que dicha alternativa es tnadecuada a la realidad y plantea: "La participacion cada
vez mds creciente de los menores infractores es un dato de la realidad ...". "Cabe
destacar que la participacion en homicidios en Montevideo crecio de un 8% a un 26%
y las rapifias rondan el 46%, equiparando los porcentajes que se da en delitos

cometidos por mayores. La reincidencia es bestial.”

En alusion a los indicadores, mediante discusiéon del proyecto de ley N° 19.055
(creacion de un régimen especial para mayores de 15 y menores de 18 afios de edad)
remitiendo a las discrepancias con el articulo 1° inciso 1°, declaraba: "... hoy la
participacion de los menores en actividades delictivas es cada vez mayor. No hay
coincidencia en cuanto a las cifras, porque el representante de UNICEF dice una
cosa, algunos representantes de los partidos politicos dicen otra cosa, y la Suprema
Corte de Justicia tiene y ha suministrado sus propias cifras en el dmbito especializado
de la Comision Bicameral que estudia el tema de la minoridad infractora. A su vez,
nos encontramos con miradas diferentes. Algunos entendemos que el tema es de
extrema gravedad y requiere de soluciones absolutamente inmediatas y urgentes,
mientras que otros tienen la percepcién distinta, mucho mds alineada con la postura
internacionalista, sobre todo de UNICEF, segun la cual las cifras y la incidencia de
los menores en la inseguridad pablica no son tan importantes, lo que sinceramente
no compartimos. Basta con leer la prensa todos los dias y registrar la cronica policial

para percibir que estamos ante un tema de una magnitud realmente significativa.”

Las discordancias respecto a las cifras de participacion de los adolescentes en el total

global de delitos ya eran vertidas en la "Comision Especial” por el antedicho Senador:

"... nos ha generado dudas el porcentaje de la participacion de los menores en la

actividad delictiva. Yo he encontrado contradicciones entre los enfoques y cifras
manejadas por UNICEF y los brindados por el Ministerio del Interior. En un caso,

se dan porcentajes de participacion bajos y, en otro, una participacion muy
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importante en la actividad delictiva, que supera el 40 % de los delitos, sobre todo en

las modalidades mds violentas."

Por su parte el Senador Pedro Bordaberry (PC) en el debate de la Ley N°19.055
alegando aumento en los indicadores de inseguridad, remite a datos del Ministerio del
Interior. "... que mnos dicen, por ejemplo, en el afio 2006 los menores eran
responsables del 9% de los homicidios cometidos en Montevideo, y en el afio 2010, del
26%; es decir, casi tres veces mtfs. ' También cita datos de la misma fuente para
referirse a los delitos de rapifias, y expone que el 53% fueron cometidas por menores en

el afio 2010.

Prevalece una tendencia de utilizar las denuncias policiales como indicador de la
participacion de los adolescentes en el total de delitos. La selectividad no solo reside en
la fuente estadistica sino también en la carencia de sistematicidad de los datos
utilizados. Al respecto, en la quinta sesiéon de la "Comision Especial” ¢l Doctor Luis
Eduardo Mor4s recomienda que éstos Ultimos tengan las siguientes caracteristicas:
validez, confiabilidad y sistematicidad, pues alli reside el principal problema. En la
misma sesion el Diputado Julio Bango (FA) (quien ademas presidia como Presidente) le
pregunta al Dr. Morés si los datos emanados del Poder Judicial retinen los requisitos
mencionados, a lo que el especialista le responde que son validas en tanto se mide
efectivamente el delito y también son sistematicas, si son confiables le genera dudas ya

que deberia poseer conocimiento de cémo se registran los delitos.

Hay pues consenso en el &mbito académico, organismos internacionales (UNICEF) y
nacionales (COMITE DE LOS DERECHOS DEL NINO) que la fuente a utilizar con el
cometido de mensurar la participacion de los adolescentes en conflicto con la ley son los
emanados del Poder judicial®®. Pues los datos provenientes del Ministerio del Interior no

solo dan cuenta de las intervenciones policiales sino que ademas las mismas en su

*® Al utilizar como fuente los datos emanados del Poder Judicial, [0s "asuntos iniciados” (fase de
indagatoria) si bien es cuestionable su utilizacion metodoldgicamente, es |a Unica medida comparable
entre el sistema penal de adultos y el sistema de adolescentes. Teniendo en cuenta el aporte de |a Dra.
Susana Falca (Aboga-Consultora de UNICEF) "Aportes al debate de la seguridad ciudadana y
adolescentes en conflicto con la ley" (2012) En Los derechos de los nifios, nifias y adolescentes en
conflicto con la ley y privados de libertad. Y al sistematizar los asuntos iniciados para el sistema penal de
adultos y adolescentes en todo el territorio del pais (sumatoria Montevideo-Interior}la resultante del
promedio en cuanto a la participacidn de los adolescentes en el total global de asuntos iniciados es
constante. En funcidn de los datos estad/sticos disponibles en pagina web del Pader Judicial , para el
perfodo 2004-2011 el promedio de asuntos iniciados en adolescentes es de 6% en el total (sumataria
penal + adolescentes) {ver Anexo V1).
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mayoria contravienen la normativa juridica; la mayoria de las detenciones policiales son
infundadas, es decir, el menor de edad es coartado de su libertad ambulatoria por
motivos que no se ajustan al articulo 15 de la constitucién de la republica: "Nadie puede
ser preso sino infraganti delito o habiendo semiplena prueba de él, por orden escrita del

Juez competente."

Asi como los datos del Ministerio del Interior no nos aportan informacion para
dimensionar el problema en su justa dimensién, la crénica policial de los medios de
comunicacion tampoco lo hacen. Los medios de comunicacion son actores no formales
(participantes al exterior del gobierno) que influyen en la formacion de la agenda de
gobierno. Pues los mismos tienen una variedad de funciones: informan, instruyen a la
ciudadanos sobre normas y valores de la sociedad constituyéndose en agentes de
socializacidn, son agentes de legitimacion : lo que no aparece en los medios “no existe”,
y al contrario de dicha situacion contribuye a la mayor visibilidad y reconocimiento de
determinados asuntos contribuyendo a generar una presién mas fuerte sobre los poderes
publicos. Por tanto, el tratamiento de los medios de comunicacién en el proceso de

formulacién de un problema no es menor.”

Y en la coyuntura actual donde el principal problema para los uruguayos es la
inseguridad, los medios de comunicacién contribuyen a la formulacién del mismo, en
tanto se constituye un actor que influye en los temas que el gobierno debe o esta

considerando en un momento dado.

Los medios de comunicacién dicen que hay que pensar y también c6mo pensar
respectos de esos asuntos que se presentan como importantes a una audiencia,
ciudadanos, o tal vez simples consumidores; a través de lo§ efectos priming
(preparacion del pablico) y framing (encuadre). Mientras que el primer aspecto refiere a

las primeras impresiones que el receptor se hace del seudoentorno construido por los

'\ respecto el informe de Equipos MOR!:"Encuesta de opinidn publica sobre niveles de victimizacién,
percepciones de inseguridad y grados de confianza institucianal en el Uruguay. 2011" expresa en
relacion a los datos coyunturales que mds de la mitad de la ciudadania {59%) cree que de el problema
de la seguridad existe, y los medios lo reflejan tal cuales es.

Disponible en:

http:

pdf

o
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medios de comunicacién®’. El segundo refiere a ... un sutil proceso de seleccién de
ciertos aspectos de la informacidn, que son presentados como mas importantes, al
mismo tiempo que hacen unas evaluaciones positivas o negativos del tema. Los medios,
pues, inducen al piiblico no sélo a pensar sobre un tema o temas concretos, sino que
sugieren también qué decir de los hechos, como interpretarlos y evaluarlos. El framing o

. . . Al
encuadre es el marco interpretativo de la informacion.”

Estudios de la universidad Catdlica , Unicef y Agencia Vos y Voz concluyen que los
medios de comunicacién en materia de infancia y adolescencia construyen una doble
agenda: "Agenda general de infancia y Adolescencia" y "Agenda de Violencia, infancia
y adolescencia". Confirman las siguientes hipdtesis: la infancia y la adolescencia se
constituyen como tema de agenda fundamentalmente en situaciones de violencia,
mientras que otras tematicas relacionadas con esas edades se hacen apenas visibles.” Y

(31

una segunda hipotesis “...refiere a la agenda de violencia: la construccién de esta

agenda tiende a difundir una imagen de peligrosidad, mas que de derechos vulnerados.”

Otros estudios realizados por el Observatorio de Medios del Centro Latinoamericano de
Economia Humana (Claeh) respecto al tratamiento que los medios (TV) hacen sobre el
tema de la seguridad ciudadana arrojan datos donde la inseguridad se presenta como la
principal noticia, aparece en los titulares, se utilizan fuentes policiales v no judiciales,
no contextualizan la noticia y se centran en el victimario. La reproduccion sistematica
de este tipo de noticias influye en la percepcién de inseguridad, v el miedo del

ciudadano.

Por lo antedicho el propio gobierno decide elaborar un proyecto de ley de medios
audiovisuales (Ley de Servicios de Comunicacién Audiovisual™) con el objetivo de
regular y autorregular los medios de comunicacion, de la cual se prevé la sancion en €l

Parlamento para antes de culminar el presente afio.

“ para Walter Lippmann, la opinion publica responde a un seudoentarno y no al entorno; aquel es
construido por tos medios de comunicacidn y constituye el lugar donde se sitdan las noticias como
versiones de la realidad. :

* “Opinién publica y medios de comunicacién. Tearia de la agenda setting.” José Marfa Rubio
Ferreres."Encuadrar es seleccionar algunos aspectos de una realidad que se percibe y darles mds
relevancia en un texto comunicativo, de manera que se promueva una definicién del problema
determinado, una interpretacién causal, una evaluacién moral y/o una recomendacién de tratamiento
para el asunto descrito” (McCombs 2006: 170).
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La utilizacién sesgada de los indicadores por parte de los legisladores con el
cometido de definir los "menores" como problema encuadrado dentro del area de las
politicas de seguridad ciudadana es reforzado por la utilizacidn de eventos especificos,

puntuales; de éstos Gltimos tuvieron mayor visibilidad los siguientes casos:

- 03/01/2011: "El Pelén", adolescente infractor que cumplia medidas socioeducativas en
un centro de INAU — SEMEJI por el delito de dos homicidios, quedo en libertad debido
a que el Juez Javier no decreta sentencia por el ultimo delito venciéndose el plazo de
los 60 dias dispuestos en el CNA, el adolescente queda en libertad y comete el tercer

homicidio.

- 10/05/2011: "El Ricky", adolescente de 17 afios dio muerte a un guardia de seguridad
mediante asalto al banco Discount Bank de Goes; el hecho ocurrid mientras estaba

fugado del Centro de Medidas Cautelares.

-. 12/05/2012: en el local La Pasiva de 8 de octubre ¥ Albo un adolescente ingresa al
mismo y comete el delito de homicidio al dar muerte mediante arma de fuego a un

empleado del comercio: Gaston Herndndez, tenia 35 afios y cinco hijos.

El hecho fue registrado por las camaras del local, posteriormente legan a los medios de
comunicacién y son vistas por los espectadores que en ese momento sintonizaban con

las imagenes.

Medios de comunicacion, parlamento, constituyen los ambitos donde emprendedores
de politica (sean representantes politicos, burécratas) presionan por convertir el asunto
de los "menores infractores” en problema (vinculado a la inseguridad) llamando la
atencién de actores intra y extragubernamentales preponderando la mala
implementacidon y/o el no logro de objetivos planteados en politicas publicas vigentes.
Este discurso es claro en los propios actores integrantes de los diversos subsistemas que
componen el sistema penal juvenil: policia, justicia, instituciones ejecutoras de medidas
socioeducativas. Se destaca que la institucién policial no detiene, ¥ cuando detiene al
infractor se le aplica un Codigo de la Nifiez y Adolescencia benigno, medidas
discrecionales y de corto plazo; las instituciones encargadas de ejecutar dichas medidas
no contienen y si lo hacen, no reeducan, no rehabilitan, no reinsertan. Dicho discurso es
patrimonio de todos los actores mencionados en funcién de relegar cada uno su propia

responsabilidad, no se permiten una autoevaluacién y analisis con el propésito de la
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correccion en tanto redefinir politicas vigentes para evaluar sus propias fallas, sino que,

¢stas siempre estdn en el otro.

De esta manera, la utilizacién sesgada de indicadores reforzados con la
dramatizacién de eventos especificos y el feedback de politicas por parte de
emprendedores de politica permite lograr la atencién de actores intra y
extragubernamentales; los "menores infractores” ya no se consideran solo una situacion
sino que se debe hacer algo, se los define como problema publico y de esta manera

ingresan a la Agenda de Gobierno.
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Capitulo 4. Qutputs del sistema politico.
4.1 Estudio cualitativo de las Leyes: N° 18.777, N° 18.778 y N° 19.055.

» La ley N° 18.777 denominada "Infracciones a la ley penal-internacion

provisoria” consta de tres articulos.

El articulo 1° sustituye el articulo 69 de la Ley N°17.823 Codigo de la Nifiez y
Adolescencia (CNA) en lo que refiere a la descripcion de las "Infracciones a la Ley
Penal”. Se mantienen sin cambios los cuatro numerales de dicho articulo, exceptuando
la introduccion del numeral 3, el cual propone como novedad la tipificacion de la
tentativa y complicidad en el delito de hurto. Estable ademds la aplicaciéon de medidas

socioeducativas no privativas de libertad para tal caso.

El articulo 2° y 3° realizan modificaciones al Régimen Procesal del CNA, el primero
aumentando el plazo de 60 a 90 dias para que el Juez disponga de medidas cautelares.
Estas son el arresto domiciliario y la internacién provisoria, dicha disposicién solo rige
para las eventuales hipotesis de que el adolescente se presuma responsable de
"infracciones gravisimas a la ley penal”, de lo contrario continua vigente el plazo de 60

dias.

La segunda modificacién del Régimen Procesal que se plasma en el actual Articulo 3°
de la Ley N° 17.778 dispone que para aquellos casos en los que el Juez dispone
internacion, si transcurrido el plazo de veinte dias INAU no eleva informe técnico

(evaluacion médica y psicosocial), la falta del mismo no le impedira dictar sentencia.

» La Ley N° 18.778 denominada " Registro de Antecedentes Judiciales de

Adolescentes."

La misma introduce meodificaciones al Articulo 166 del CNA incorporando la
creacion y reglamentacion por parte de la Suprema Corte de Justicia de un "Registro

Nacional de Antecedentes Judiciales de Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal.

El articulo 1° ademds establece que dicho Registro tendra dos secciones: literal "A) La
primera seccién contendrd los antecedentes de los delitos de violacion, 'rapiﬁa,
copamiento, secuestro y homicidio doloso o ultraintencional." Literal "B) La segunda

seccion contendra todas las demds infracciones a la ley penal previstas en este Cédigo.”



Por otro lado confecciona cambios respecto al Capitulo XVIII del CNA "Registro de
Informacion de Nifios y Adolescentes”, mas especificamente de las "limitaciones" en la
utilizacién de antecedentes judiciales y administrativos de los nifios o adolescentes que
hayan estado en conflicto con la ley (Articulo 222 del CNA). Estos se debera destruir en
forma inmediata al cumplir los dieciocho aﬁds de edad o al cese de la medida,
exceptuando los casos en los que el adolescente haya sido sancionado por los siguientes
delitos: violacion, rapifia, copamiento, secuestro, o las diferentes variantes del

homicidio intencional.

En estos casos el juez cuando dicta sentencia puede imponer la conservacion de los
antecedentes "... a los efectos de que una vez alcanzada la mayoria de edad; si volviera a

cometer otro delito doloso o ultraintencional no pueda ser considerado primario,”

La medida no es prescriptiva y en los casos que el juez la aplique, el plazo maximo de

conservacion de los antecedentes es de dos afios.

» Ley N° 19.055 "Infracciones gravisimas."

Dicha ley se compone de cinco articulos. El primero de ellos introduce
modificaciones en el articulo 72 del CNA el cual expresa las "Clases de infraccién" y a
su vez las divide en graves y gravisimas. Respecto a estas ultimas refiere el cambio,
extrayendo del numeral 1 el homicidio intencional (Articulo 310 del Cddigo Penal) para
introducir el homicidio intencional con agravantes especiales (Articulos 311 y 312 del
Codigo Penal). Ademds agrega dentro de las infracciones gravisimas la tentativa de
rapifia y la tentativa de violacion.

La segunda modificacién se plasma en el articulo 2° de la Ley adicionando el
numeral 16 al articulo 76 del CNA referente al régimen procesal. Estableciendo la
posibilidad de dictar sentencia definitiva al finalizar la audiencia preliminar, bajo la
hipétesis de presuntos infracciones no gravisimas y habiendo conformidad de las partes.

El articulo 3° establece la creacién de un "Régimen especial” que rige para los casos
en los cuales presunto infractor sea mayor de quince y menor de dieciocho afios de
edad, y cuando el proceso refiera a las siguientes infracciones gravisimas: homicidio
intencional con agravantes especiales, lesiones gravisimas, violacion, rapifia, privaciéon
de libertad agravada, y "cualquier otra acciéon u omision que el Cddigo Penal o las

Leyes especiales castigan con una pena cuyo limite minimo sea igual o superior a seis
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afios de penitenciaria 0 cuyo limite méximo sea igual o superior a doce afios de
penitenciaria." A solicitud expresa del Ministerio Publico y una vez oida la Defensa, el

Juez debera disponer la aplicacion de las siguientes reglas:

"A) La privacion cautelar de libertad sera prescriptiva hasta el dictado de la

sentencia definitiva.

B) Las medidas privativas de libertad tendrdn una duracidén no inferior a los doce

meses.,

C) El infractor, una vez ejecutoriada la sentencia de condena podra solicitar la
libertad anticipada, siempre y cuando haya cumplido efectivamente €l minimo de
pri\;acién de libertad establecido en el literal anterior ¥ a su vez, superare la

mitad de la pena impuesta.

D) Las medidas de privaciéon de libertad deberan ser cumplidas en
establecimientos especiales, separados de los adolescentes privados de libertad

por el régimen general.

E) Cuando el infractor cumpla los dieciocho afios de edad, pasard a cumplir la
medida de privacion de libertad en un establecimiento especial del Sistema de
Responsabilidad Adolescente separado de los menores de dieciocho afios de
edad.

F) La elevacién preceptiva de las actuaciones al Juzgado Penal de turno a efectos
de que éste convoque a los representantes legales del adolescente para determinar

su eventual responsabilidad de los hechos".

El articulo 4° establece modificaciones al Articulo 94 del CNA respecto a
"Procedimiento por modificaciones o cede de las medidas". El cese de la medida se
podra decretar cuando resulte acreditado en autos que la misma ha sido cumplido su
finalidad socioeducativa, exceptuando para los casos que ingresan el articulo 116 bis.
Es decir, que cuando el adolescente tenga mas de quince y menos de dieciocho afios y
hay cometido una infraccion gravisima a la ley penal, el mismo deberd cumplir como
minimo un afio de privacion de libertéd para poder solicitar el cese o modificacién de la

medida socioeducativa.
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Finalmente el articulo 5° prevé la creacion de una "Comision Especial" por parte del
Poder Ejecutivo "...con el cometido redactar un proyecto de ley que legisle en forma

exclusiva el régimen de responsabilidad infraccional juvenil...".

4.2 Comisién Especial. Posicionamientos de los partidos politicos (de gobierno y

oposicion) respecto a las Leyes: N° 18.777, N° 18.778 y N° 19.055.

La introduccién de la tipificacion de la tentativa y complicidad de hurto fue
producto de consenso por parte de los partidos con representacién parlamentaria tanto

en la "Comisi6n interpartidaria de Seguridad Pablica"*

como en la "Comision especial
para el analisis de la legislacion relativa a los temas de Seguridad Publica y en especial
de los adolescentes en conflicto con la ley”. Recogiendo los aportes de dichas
Comisiones la bancada del FA presenta la propuesta en el Parlamento ingresando a la
Cémara de Representantes el dia 31 de mayo de 2011, sancionado el proyecto pasa a la

Cémara Alta el dia 15 de julio del mismo afio.

Si bien el Proyecto fue aprobado por unanimidad en ambas Camaras, surgieron
discrepancias entre el partido de gobierno y los partidos tradicionales. Estos ultimos
propusieron un "aditivo" al numeral 3 del articulo 69 del CNA que establecia "si se
trataré de menores infractores reincidentes, se podré disponer medidas de privacion de

libertad."

Para el diputado Brenna (PN) la medida socioeducativa de privacion de libertad a los
menores de edad que hayan incurrido en tentativa o complicidad de hurto y que sean
reincidentes se argumenta en el trato diferencial entre éstos y aqueilos menores que
incurran por primera vez en ¢l delito (primarios). A lo que agrega " Creemos que seria
un aporte muy importante para la seguridad publica, para la seguridad en todo lo que
tiene que ver con los menores infractores...””. Por otro lado, el diputado Cersdsimo
(PC) acompafia en términos generales el proyecto de ley, pero al igual que el diputado
Brenna propone el mismo "aditivo” argumentando que la reincidencia en la comision de
delitos constituye una circunstancia agravante que aumenta la responsabilidad del

infractor. Y en nombre del partido al que pertenece .expresa "El Partido Colorado

® 13196 Se estudiardn modificaciones legislativas que aseguren la aplicacién de medidas

socioeducativas o privativas de libertad a todas las infracciones cometidas por los adalescentes a la ley
penal, sean éstas consumadas o tentadas.”

“* En C.RR. Sesién Ordinaria: 21. Diario:3717. Pag. 36.
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adhiere en esta materia a la doctrina de la defensa social, de la defensa de la sociedad,
¥y con mds razon en las actuales circunstancias que el pais estd viviendo con esta ola

delictiva y esta situacion de inseguridad "™

El diputado Gandini (PN) si bien remarca los acuerdos emanados de la "Comisidén
Especial” también propone el "aditivo" bajo el argumento de la inexistencia de

mediadas alternativas a la privacién de libertad.

Pese a las discrepancias respecto al "aditivo" propuesto por los Representantes
blancos y colorados® del cual resulto negativa la votacién del mismo (42 en 91), el
proyecto de ley presentado por la bancada del FA fue aprobado por unanimidad y se
paso a comunicar a la Cadmara de Senadores. En este ambito parlamentario se reiteran
las discrepancias vertidas en la Camara Baja y el Senador Moreira (PN) presenta el
"aditivo" el cual mediante votacién también se rechaza (11 en 27. Negativa).
Nuevamente se reiteran argumentos respecto al actual sistema penal juvenil como
benévolo por el cual el "menor infractor" es impune y ello contribuye a que continte
delinquiendo. Independiente de ello, el proyecto de ley en genéral que emano de la
camara de diputados es sancionado por unanimidad al igual que la votacién particular

por articulo.

Junto con el proyecto de ley antedicho, con misma fecha y exposicion de motivos la
bancada del FA presenta también en Cémara de diputados el Proyecto de Ley N°18.778.
Tanto el partido nacional como el colorado no acompafian el proyecto de ley del
oficialismo por lo cual aconsejan al cuerpo en ambas camaras a votar negativamente el

proyecto de ley en tratamiento.

Luego de un arduo debate tiene sancién en ambas camaras, pero dicho resultado es
producto del cambio de posiciones originales que mantenian oficialismo y oposicidn
respecto al mantenimiento de los antecedentes penales. Mientras que el FA
tradicionalmente no sostuvo dicha medida como solucién al problema de los
adolescentes infractores, la oposicion a presentado proyectos de ley tanto en el actual
periodo de gobierno como en otros antecesorcs desde la reapertura democratica en

nuestro pais a través de los cuales propone el mantenimiento de los antecedentes por un

*En C.RR. Sesidn Ordinaria: 21. Diario:3717. P4g. 39.
s Pifieyrua, Borsari, Cerdsimo, Posada, Gandini, Caram, Mafiana, Garcia Catero, Aradjo, Ortegui y
Chiesa.
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tiempo ilimitado y respecto a una lista més grande de infracciones a la ley penal. En este
sentido el PC presenta un proyecto de ley sustitutivo compuesto por un articulo tnico’®
el cual resuita rechazado mediante votacidn (4 en 27. negativa), el PN presenta

modificaciones al articulo segundo.

El juego de suma-cero entre gobierno y oposicién caduca ya que ambos cambian su

estrategia estrictamente dominante y transitan hacia un juego de caracter cooperativo.

Finalmente la Ley N°19.055 que modifica los articulos 72 y 76 del CNA y establece
un régimen especial para adolescentes mayores de quince y menores de dieciocho afios
es mas peculiar que las anteriores, constituye una iniciativa del Poder gjecutivo el cual
dirigiéndose a la Asamblea General expone una serie de motivos a mi entender
equivocos, por un lado el oficialismo se mimetiza con el discurso que histéricamente ha
vertido la oposicion respecto a la problemética de los adolescentes en conflicto con la
ley penal. Sea en un nimero acotado de casos el Poder Ejecutivo menciona el creciente
gjercicio de violencia en los delitos cometidos por adolescentes y de la alarma social
que los mismos generan en la sociedad, asi como de la ineficacia del sistema penal en
cuanto a contencidén y rehabilitacion de aquellos. Por otro lado, argumenta que sus

propuestas politicas de encerramiento "... no altera ni vulnera el régimen del CNA..""

Aligual que los demads proyectos de ley, si bien los partidos tradicionales acomparian
los cambios propuestos por el gobierno, remarcan que los cambios que se proponen son
muy timidos. En este caso los disensos surgen fuertemente en torno al inciso primero
del Articulo 1° del proyecto ya que el gobierno extrae del elenco de infracciones
gravisimas a la tipificacién del delite de homicidio (articulo 310 del Codigo Penal) y
agrega homicidio intencional con agravantes especiales (articulo 310 y 311 del Codigo

Penal).

* Texto del proyecto del ley sustitutivo: "Los antecedentes de los adolescentes que hayan estado en
conflicto con la ley penal, por la comisién de los delitos de homicidios, homicidio espacialmente
agravado, lesiones graves, lesiones gravisimas, rapifia, rapifia con privacién de libertad {copamiento),
extorcion, secuestro y violacidn, no se destruirdn y serdn considerados en los procesos penales a fos que
puedan ser sometidos después de cumplir la mayoria de edad.

Serd obligatoria la reserva de dicha infermacion.”

7 Extracto del mensaje remitido del Poder Ejecutivo a la Asamblea General. Sesidén Ordinaria:58,
Diario:191
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Capitule 5. "Las soluciones™ a los ""menores infractores".
5.1 Proceso de alternativas: "The primaveral soup".

Los outputs del sistema politico descriptos en el capitulo anterior son producto de un
largo proceso de ablandamiento del sistema. Pues si bien el rango de ideas que circulan
por la corriente de soluciones es bastante amplio mediante un proceso evolutivo éstas se

re combinan entre si redefiniéndose hasta llegar a la etapa de decisién seria.

Tomando como punto de partida el retorno del régimen de gobierno democritico, a
nivel parlameﬁtario, legisladores de los partidos fundacionales han presentado una serie
de proyectos de ley con el motivo de impulsar por sus soluciones favoritas, las cuales se
resumen basicamente en modificaciones del CNA: mantenimiento de antecedentes
judiciales y administrativos de los adolescentes en conflicto con la ley (articugo 222),
aumento de la duracién de las medidas de privacién de libertad (articulo, 91),
infracciones a la ley penal tipificacién del delito de tentativa y complicidad de hurto
(articulo 69). Del Cddigo Penal, articulo34: de las causas de imputabilidad, reduccion:,
del nivel etario de imputabilidad ergo de la minoria de edad. Omisién de los deberes
inherentes al ejercicio de la patria potestad y la tutela (articulo 279). Y a nivel ejecutor
de las medidas socioeducativas a implementar, se propone la creacién de una
institucionalidad descentralizada de INAU (0rgano administrativo rector en materia de

politica de nifiez y adolescencia).

*Del Codigo Penal, articulo34: de las causas de imputabilidad, reduccion del nivel

etario de imputabilidad.

Desde 1985 hasta entonces (2013) se presentan mas de una docena de propuestas con
el fin de modificar el articulo 34 del Codigo Penal, en su mayoria de iniciativa
legislativa exceptuando una propuesta emanada del Poder Ejecutivo en el aiio 1987,
bajo reiteracién de exposicion de motivos y replica integra de los proyectos estos no ven
la luz del dia, sino el fracaso a nivel parlamentario.” Especificamente en el actual
periodo de gobierno (2010-2015) se presentan cuatro proyectos de ley (tres del PN y

uno del PC) y el punto es mencionado en la Comisién interpartidaria de Seguridad

* Tenembaum, Gabriel {2011) "La discusién legislativa de la edad de imputabilidad en los anales de |a
recuperacion democratica. Cualquier semejanza con la actualidad NO es pura coincidencia”. en Revista
de Ciencias Sociales. Departamento de Sociologia. Facultad de Ciencias Sociales. Disponible en
<http://www.fcs.edu.uy/archivos/RevCienSoc%2028-7.pdf
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Publica v en la "Comision Especial" pero tampoco se materializa como "solucién” al

"problema", ni tan siquiera tiene lugar al debate parlamentario.

Varios empresarios de politica, es decir, representantes mas visibles de algunas
fracciones de los partidos tradicionales presionaron por impulsar como una de sus
soluciones favorita la baja del nivel etario de imputabilidad penal y asi lograron un
enganche parcial de ésta al problema de los "menores infractores" basdndose en una
propaganda marketinera a través del binomio "inseguridad-menor”. Pero dicho
enganche parcial carece de receptividad politica por parte del partido de gobierno el
cual ostenta de mayorias parlamentarias, pues, tanto la posicidén del gobiemno y de la
oposicion respecto a esta propuesta sigue siendo un juego de suma cero, por lo cual se
dirimird mediante apoyo o rechazo por parte de la ciudadania el préximo afio a través

del mecanismo de democracia directa (plebiscito).

*Del Cédigo Penal, articulo 279.B: Omisicn de los deberes inherentes al ejercicio de

la patria potestad y la tutela.

Las propuestas de modificacion (proyectos de ley) a éste articulo pretenden
introducir como aditivo la penalizacién de aquellos responsables en el ejercicio de la
patria potestad de menores de edad que incurran en conductas infraccionales, con el fin
de ... motivar a la cohesion familiar y evitar la desatencion del menor a cargo.”, "...
apunta a que cada padre, o responsable, sea el propio policia de su hijo 0 menor a
cargo.”’ Asi como también ”... responde a la imposibilidad de imputar las conductas

delictivas de los autores materiales.™

*Del CNA, articulo 222: Mantenimiento de antecedentes judiciales y

administratives de los adolescentes en conflicto con la ley.

Para el periodo de estudio (2009-2013) se han presentado seis proyectos de ley, de
los cuales todos tienen iniciativa en la Camara de Representantes y en su mayoria son
de origen del Partido Nacional (4), uno el Partido Colorado y uno del Partido de
Gobierno. Este tiltimo fue aprobado y materializado mediante ley N° 18.778.

@ Proyecto de Ley del Partido Nacional, C.RR, afio 2009.
= Proyecto de Ley del Partido Nacional, C.RR, afio 2013.




*Del CNA, articulo 91: Duracion de las medidas de privacion de libertad.

" La solucién" de extender el plazo méaximo de privacién de libertad (actualmente
estipulada en cinco afios) obedece a la gravedad ontoldgica del delito asi como también

a la oportunidad de implementar politicas de rehabilitacion.
*Del CNA, articulo 69: Infracciones a la ley penal

En cometido de adecuar la normativa a "la realidad vigente" se llega al consenso en
el ambito de la "Comision Especial” de la introduccion de la tipificacion de tentativa y
complicidad del delito de hurto. A la definiciéon de "infracciones a la ley penal" se le
suma el debate a posteriori de la clasificacion de las mismas introduciendo dentro del

elenco de "infracciones gravisimas” la tentativa del delito de rapifia y violacion.
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5.2 Ablandamiento del sistema:

Ideas que circulan por la corriente de politicas predominantemente de dominio del
Derecho Penal sustantivo y adjetivo tales como las mencionadas en el capitulo anterior
son impulsadas fuertemente por legisladores de oposicion y oficialistas a partir del afio
2011 (véase Anexo III), asi como el poder ejecutivo a través de diversos proyectos de
ley. Dichas propuestas no son nuevas sino que se enfrentan entre si re combinandose

con otras ideas que las antecedian (véase Anexo II).

Ademas del dmbito legislativo donde actores fuertemente visibles présentan proyectos
de ley v debaten a nivel de comisiones, €stos actores canalizan e impulsan sus ideas sea
mediante discursos a través de los medios de comunicacion, Estos altimos a su vez
impulsan una agenda de infancia y adolescencia de violencia que contiene al "menor
infractor" como epicentro para el cual a su vez se recomiendan una serie de medidas que

refuerzan las propuestas draconianas que impulsan representantes politicos del sistema.

Asi, emprendedores de politica lograron ablandar el sistema logrando la atencion y

accion por parte del gobierno de turno.
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5.3 Criterios de supervivencia:

Factibilidad técnica, valor de aceptabilidad y anticipaciéon de restricciones para
Kingdon coadyuvan a aumentar la probabilidad de que determinadas ideas sobrevivan

en ¢l proceso de politica publicas y las mismas no sean descartadas.

En funcién de las exposicién de motivos de proyectos de ley y de los trdmites
parlamentarios, asi como de los Debates de la "Comision Especial” y de la "Comisién
Especial para el estudio de la Minoridad Infractora” se refleja la aquiescencia publica
como caracteristica predominante en la supervivencia de las propuestas presentadas,
pues los promotores de politicas no ignoran el reclamo del plblico, sino que por el
contrario; encuestas dé opinién publica y el dolor de determinadas victimas se
convierten en insumos relevantes de retérica politica.”® Ambos se constituyen en factor
comin y redundante de los partidos tradicionales al hacer hincapié en los mismos
(encuestas de opinién publica y el dolor de un tipo de victima). Al respecto,
Representantes del Partido Colorado con el objetivo de modificar la imputabilidad de
los 18 a los 16 afios de edad establece en su exposicidon de motivos de dicho proyecto de
ley: "Las encuestas publicadas sobre opinion publica dan cuenta coincidentemente gue
una muy amplia mayoria de la poblacion aprueba bajar la edad de imputabilidad.” Un
afio mas tarde en la misma Cémara otro Representante del PC también proponiendo la
baja de edad de imputabilidad a 16 afios de edad, creacién de registro de antecedentes
bajo el dominio del Poder Judicial vy creacién de un instituto denominado "Instituto de
Internacién del Menor Infractor a la Ley Penal"; argumentaba: "Estamos convencidos
de que la consideracion de este tipo de normativa legal es solicitada a gritos por la
poblacién aterrorizada, que sufre el embate constante de los delincuentes que
pretenden destruir con su accionar delictivo, a la sociedad que los tiene como
integrantes.” "Aguardamos que este proyecto de ley, sencillo pero realista, interpreta el
sentido de una sociedad atemorizada que necesita en forma concreta la solucion que
estd pidiendo a gritos.” El mismo aﬁé se presentan cuatro proyectos de ley, uno de ellos
cuyo origen emerge de la Camara de Senadores, el Dr. Francisco Gallinal (PN) propone

en funcién de los antecedentes parlamentarios (antiguos proyectos de ley presentados),

> El dolor de las victimas como impulsor de politicas es mencionado por E. Moras en su primera Edicidn
de "Los hijos del Estado”, a su vez expresa en su segunda Edicidn que asistimos exacerbacion social
ocupado por las victimas de una figura delictiva determinada (delitos violentos contra la propiedad),
estableciendo un perfil de delincuente especifico que no posee limites en el ejercicio de la violencia para
lograr sus objetivos {"los menores").
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notorio incremento de la delincuencia juvenil, crisis definitiva de valores sustituidos por
otros de caracter irreversible, carencia de herramientas juridica del sistema penal
ordinaria para adquirit dominio sobre aquellas personas de temprana edad que
manifiestan madurez intelectual y social coincidente con sus actos criminales;
modificacién relativa de la imputabilidad con el propdsito de otorgarle al .. Poder
Judicial y al pais un instrumento para combatir el terrible flagelo de la delincuencia
menor de 18 afios.” Réplica exacta de exposicion de motivos es presentada un mes mas
tarde por Representantes del mismo partido politico (PN) que proponian modificaciones
al régimen de imputabilidad y penalizacién de mayores de 16 aflos que cometan delitos.

I

A su vez, Representantes del PC expresan: ".. fle/ al mandato popular, continuamos
bregando por la adopcidn de soluciones legislativas que persigan los mismos objetivos
planteados en la referida iniciativa de reforma constitucional.” Dicha solucién refiere
al mantenimiento de antecedentes judiciales sin limitaciones de tiempo, argumentando
ademas falta de respuesta del Estado, carencia de justificaciones validas de que los
mismos no se mantengan en el tiempo, aportando una herramienta (y no una sancién) al
Poder Judicial con el objetivo de valorar la conducta de aquellos que vuelven a
delinquir. La misma propuesta {(modificacidon articulo 222 del CNA) presentada por
diputados blancos se argumenta también en funcién de los reclamos de la sociedad:
"..es notorio que hay un aumento de la delincuencia juvenil, con caracteristicas
crecientes de violencia y, como contracara, un reclamo de la sociedad para que el
Estado actiie para revertir la situacion.” Ademas exponen que la modificacién juridica
restableceria un equilibrio social ausente en donde el menor que comete un delito no es
castigado ya que el mismo es inimputable y finaliza: "Creemos que, para una socz’eddd
asediada como la nuestra, es una solucion justa." También en "reclamo de la sociedad”
diputados del PN en el mes de setiembre del presente afio presentan el ultimo proyecto

que registra el Parlamento.*?

Ademas de la aprobacion por parte de la ciudadania, el componente ideoldgico es un
factor dominante que impulsa el resultado de las politicas punitivas sobre las politicas
alternativas; pues impera lo que el Socidlogo Rafael Paternain denomina "hegemonia
conservadora" en la cual los "menores infractores” ocupan un lugar central en los

mecanismos funcionales de aquella para garantizar su reproduccion.

s Propuesta referente a Omisidn inherente a la Patria Potestad.
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Es mas, se constituye en una paradoja la apelacion por parte de legisladores de todo el
sistema politico remitirse al marco juridico internacional a la hora de presentar las
"alternativas de solucion”. Un punto nodal de debate entre gobierno y oposicién es
dirimir la legislacion internacional vinculante o no vinculante para el estado uruguayo,
principalmente hacen referencia la Convencién de los Derechos del Nifio y las

Directrices de Riad, asi como las Reglas de Beijing.

Mientras que la primera es una norma vinculante por imperio del articulo 72 de la
constitucion e implica obligaciones para muestro estado, las segundas no implican
obligaciones formales. Pero en conjunto los instrumentos juridicos internacionales
mencionados constituyen la Doctrina de la Proteccién Integral de los Derechos de la
Infancia de la cual la Convencion constituye el marco general de interpretacidn del resto
de la normativa no vinculante , reflejando e intensificando normas contenidas en reglas
y directrices. Esto se traduce a que elementos juridicos internacionales como reglas y

directrices tiene su peso ya que se encuentran incluidas en la CDN.

Por lo tanto, estas herramientas juridico-internacionales influyen en la elaboracion de
politicas piblicas, pero en este caso a titulo formal en el discurso de los legisladores ya
que ¢stos pretenden promover cambios sesgados a nivel del sistema penal juvenil en
detrimento de cambios efectivos mediante la adecuacién real de la Doctrina de la

Proteccidn Integral a través de verdaderas politicas sociales.

El elemento restrictivo a estas ultimas reside ademas de lo mencionado anteriormente, a
otro factor; el presupuesto. Pues Kingdon manifiesta que el presupuesto constituye un
tipo particular de problema siendo la principal preocupacién la consideracion del mismo
como restriccion y no impulsor de determinadas propuestas. Consideraciones
presupuestarias restrictivas impiden a responsables politicos y personas cercanas a ellos
(sean técnicos) contemplar seriamente iniciativas, propuestas o alternativas; por dicho
motivo muchas de ellas son revisadas o inclusive muchas opciones son ignoradas y no

son tratadas por completo.
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5.4 Predominio de politicas punitivas en detrimento de politicas alternativas.

Leyv y orden, restablecimiento de equilibrio social, contencidén y aplicaciéon de
politicas "re" a "menores infractores”, combate a la inseguridad, ya no conforman el
dominio del discurso de derechas sino también de izquierdas, Pues en un intento de re-
criminalizacion del autor del delito mas que de los hechos el oficialismo no logra
revertir un proceso que legitima un derecho penal del enemigo, de manera que prima la
persecucion de la condicién de autor de un delito por sobre las diversas modalidades de

evitar la conducta ilicita y por ende de los resultados lesivos que esta provoca.

Casos puntuales y coyunturales refuerzan éste derecho penal en detrimento de un
derecho penal garantista; eventos excepcionales, acotados y graves que provocan alarma
publica también lo fortifican. Asi como también un proceso de ablandamiento del
sistema y la existencia de dichas alternativas disponibles crefbles por parte de los
actores legislativos como viables en tanto "solucién', explican parte de la
materializacion de una serie de leyes que en un contexto de auge econdémico y mejora
de otros indicadores sociales permiten vislumbrar ¢l agravamiento de un problema
materializando demandas de una sociedad donde la variable miedo incide fuertemente.
Este miedo esta vinculado a las actitudes punitivas de determinada sociedad la cual a su
vez tiene relacién directa con la punicién objetiva. Ello no produciria més que un ciclico
auge de intervencion penal real y predisposicion social a incrementar dicha

intervencion.



6. Reflexiones finales.

> . Una propuesta politica se materializa en politica piblica, es decir, en una

solucién de politica cuando las corrientes de problema, politicas y politica se
solapan en un tiempo x (Figura I) generando una ventana de oportunidad.
En el actual periodo de gobierno frenteamplista dicha ventana de oportunidad
politica tuvo su génesis dado los cambios sucedidos en la corriente de
politica, A partir del afio 2009 la ciudadania cree que la inseguridad
constituye el principal problema del pais en detrimento del empleo. Mas del
50% tiene la percepcion que los delitos del pais son cometidos por menores
de edad. Los ciudadanos se¢ organizan sea esporddicamente con el fin de
realizar marchas o temporalmente para presionar por sus demandas de "mds
seguridad” y "mano dura", ejemplo de éste ultimo fue la constitucion de un
grupo de victimas y familiares de victimas de delitos. A ellos se suma el
cambio de administracién que impulsé ambitos de debate interpartidarios
considerando el tema como prioritario.

» El &ambito de debate fuertemente institucionalizado se dié a nivel
parlamentario, primero a través de la Comisién de Seguridad Publica y luego
a Través de la Comision Especial de Seguridad Publica: Adolescentes en
Conflicto con la Ley Penal. En éstas, emprendedores de politica presionaron
por sus soluciones favoritas las cuales ya circulaban por la corriente de
politicas.

» Debido a acontecimientos en la corriente de politica emprendedores de
politica habilidosos realizaron enganches parciales de sus soluciones
favoritas a problemas que circulaban por la corriente de problemas.
Presionaron por hacer visible ¢l problema de la inseguridad y de su
vinculacion con los "menores infractores”. De esta manera se formula un
problema mal estructurado condicionado las etapas precedentes de la
formulacion de politicas publicas.

» El asunto de los "menores infractores” adquiri6 estatus de problema publico a
través de los siguientes elementos que el modelo kingdoneano nos aporta:
indicadores, sucesos que cambian la atencién y feedbacks de politicas.

A través del uso selectivo de fuentes policiales por parte de actores y/o

sectores conservadores, éstos logran captar la atencién de actores de fuera y
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dentro del gobierno, pregonan por un cambio en los niveles de inseguridad
causada por los "menores infractores". Esta existencia y magnitud de la
situacién es reforzada por la utilizacidon de eventos especificos. Si en los 50°
el "menor" apodado "el cacho" fue el epicentro de una alarma social, en la
coyuntura actual lo son "el ricky” "el prandon” y "el pelon". A estos factores
se suma la presién por un reclamo de politicas mal implementadas por los
diferentes sub-segmentos del sistema penal juvenil.

Para un problema mal estructurado subsecuentemente se elaboran soluciones
inadecuadas. Estas no son nuevas sino que como postula Kingdon las ideas/
propuestas flotan en la corriente de politicas hasta que los empresarios de
politicas presionan por impulsar sus favoritas a la Agenda de Decisién.
Dichas propuestas se refinan mediante procesos de recombinacién y
mutacion hasta lograr ser consideradas.

Las propuestas de bajar la edad de imputabilidad penal, manteninﬁento de
antecedentes penales, aumento de penas no son nuevas. Circulan por la
corriente de politicas debido a la condicién de una serie de criterios de
supervivencia: creencia de factibilidad técnica, valor de aceptabilidad por
parte de los miembros de la comunidad y anticipacion de restricciones.
Responsables politicos parten de la aquiescencia piblica y tienen la creencia
que las propuestas antedichas luego de aprobarse funcionaran.

Enganche parcial de politicas y problema sumado a la receptividad politica
coadyuvo a la apertura de una ventana de politica dando como resultado los
siguientes outputs del sistema politico: Leyes N° 17.777, 18.778 y 19.055.
Las leyes mencionadas tienen un fuerte sesgo al encierro v la extensién de
del plazo del mismo. A través de la Ley N° 18.777 se introduce la
tipificacién en la tentativa y complicidad de hurto, pues no solo refiere a un
hecho no consumado sino que la mayoria cuando ocurren son de poco valor.
Respecto a los restantes articulos, si.recibieran una denominacidn,
personalmente le denominaria "los articulos del pelén”. Pues su caso puntual
fue la base a la legislacién parcial que dio lugar a la meodificacién del
régimen procesal para aumentar de 60 a 90 dias el plazo del cual dispone el
Juez para dictar medidas cautelares. Asi como también la disposicién de
dictar sentencia definitiva no viéndose impedida por falta de informe técnico

de INAU. La ley N° 18.778 de la Creacién de un registro de antecedentes
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judiciales de adolescentes, como reclama la oposicion no es prescriptiva (y si
lo fuera, no solucionaria nada) pero por otro lado pareciera ser lo que el
Diputado del oficialismo Julio Bango dice ser "una sefial politica a la
sociedad”. Y en ésta linea argumental de "sefial politica" en enero del afio
2013 se aprueba la Ley N° 19.055 con el propdsito de crear un régimen
especial para adolescentes mayores de 15 y menores de 18 afios de edad a
través del cual se comienza a delimitar la tan mentada discrecionalidad del
juez a la hora de dictar "medidas socioeducativas”, entre las reformas
sustanciales mas importantes se establece en el articulo 3 literal B la
duracién no inferior a doce meses de las medidas privativas de libertad,
cumplido éste minimo (un afio de encierro) el adolescente podra solicitar la
libertad anticipada cumpliendo ademds con més de la mitad de la sentencia
impuesta (articulo 3 literal C); por otro lado la privacion cautelar de libertad
serd prescriptiva hasta el dictado de sentencia definitiva (mismo articulo
literal A). La misma Ley en su articulo 5 mandata al Poder Ejecutivo la
formacién de una Comision Especial con el cometido de redactar un
proyecto de ley que legisle en forma exclusiva el régimen de responsabilidad
infraccional adolescente. El Poder Ejecutivo mediante Decreto N° 47 del 07
de febrero de 2013 establece la creacién de dicha Comision™, de la cual
emand el proyecto de ley "Cédigo de Responsabilidad Adolescente”. Este
establece en el articulo 45 modificaciones al actual C6digo de la Niflez y
Adolescencia (articulo 91) duracién de las medidas de privacion de libertad,
extendiéndose el plazo méaximo de encierro de 5 hasta 10 afios. Los limites
temporales se aplicarian en funcion de los que correspondan al derecho penal
de adultos. Reducidos a 1/6 y en los casos de infracciones gravisimas a 1/3.

(Se tiende al aumento de penas? ;Se tiende a ‘menguar la tan mentada
discrecionalidad del Juez estableciendo  niinios y maximos en la

imposicién de'las "medidas socioeducativas"?

** £l articulo 2° del Decreto N° 47 del Poder Ejecutivo establece la integracidn de la Comisién Especial:
por un representante del Poder Judicial, un representante del Ministerio Publico y Fiscal, un
representante del Instituto Nacional del Adolescente del Uruguay (INAU}, un representante del
Ministerio de Desarrolio Social (MIDES} y un representante del Ministerio del Interior {MI). Los actores
en funcién del orden descripto fueron: Eduardo Cavalli, Gilberto Rodriguez, Javier Salsamendi, Mariana
Drago e Isabel Villar {(MIDES), Charles Carrera y Eduardo Florio {MI).
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» La confluencia de la corriente de problema, politicas y politica asi como la

disposicién de una alternativa disponible y la existencia de un proceso de
ablandamiento en el sistema aumento las probabilidades para que en la
Agenda de Decisiones las politicas de corte punitivo tuvieran mayor
visibilidad y aprobaci(')h que las politicas alternativas enfocadas en la
prevencion de la conducta delictual de los menores de edad. Pese a ello el
proyecto que proi)one la modificacién de la edad de imputabilidad no
salieron a la luz en la orbita parlamentaria ya que si bien existié un enganche
parcial de problema y dicha propuesta, el partido de gobierno no fue en
ningin momento receptivo de la misma.

La paraddjica dificultad de revertir un paradigma conservador por parte del
partido de gobierno, independientemente de ostentar mayorias parlamentarias
en un contexto de politicas macroecondmicas favorables deviene no solo en
la confluencia entre procesos de politica, problemas y politicas la cual forja
una apretura en la arena politica haciendo al sistema politico mds proclive a
canalizar las demandas del exterior. Las probabilidades de la materializacion
de politicas punitivas en detrimento de politicas garantistas'y reintegradoras
se explica por el largo proceso de ablandamiento del sistema. Como establece
Kingdon los emprendedores de politica no permiten que las ideas floten
libremente por mucho tiempo, sino que presionan por sus soluciones
favoritas, en este estudio de caso generando impulsos sobre aquellas ideas
conservadoras. Este proceso de ablandamiento se gesta a través de la
presentacion de sucesivos proyectos de ley. El ablandamiento es necesario
antes de que se tome en serio una propuesta, pues el gobierno no actfa
rapidamente sobre las ideas.

Observamos para este estudio de caso que la formulacidon de politicas
publicas no es racional sino azaroso y coyuntural como propone el autor
antes mencionado (Kingdon). Pero, en lo que respecta a la fase legislativa,
donde se presentan‘diversos proyectos de ley que, se debaten, analizan y
aprueban, reside a nivel del sistema politico cierto grado de racionalidad en
tanto la materializacién de aquellas se logra porque hay consenso politico. El
cual se Jogra debido a la sobrevivencia de determinadas ideas en funcién de
los siguientes criterios: presupuestales, aquiescencia publica, ideoldgicos, etc.

Aqui la racionalidad reside mas bien en una creencia a nivel politico de que
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las propuestas presentadas pueden lograr los objetivos planteados y no en un

estudio sistematico donde se¢ parte de ur diagnéstico definido para

concomitantemente medir el impacto de las politicas.
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