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QUE ES RELAF

RELAF (Red Latinoamericana de Acogimiento Familiar) es una organizacion no guberna-
mental que trabaja para garantizar que todos los nifios, nifias y adolescentes de América Latina
y el Caribe, expuestos a la vulneracion de su derecho a la convivencia familiar, crezcan en una
familia que les provea el amor y la contencion que necesitan, en un ambiente libre de violencia.

Su mision es conducir el cambio, a través de los gobiernos, la sociedad civil y la inicia-
tiva privada, para cumplir su objetivo. Su vision: que todos los nifios, nifias y adolescentes de
América Latina y el Caribe disfruten de su derecho de vivir en familia.

RELAF lidera las organizaciones y a los especialistas de los paises de la region, y for-
ma parte de entidades globales para conducir estrategias de garantia de los derechos de la
infancia.
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente documento parte de sistematizar la estrategia de intervenciéon que RELAF
ha desarrollado durante mas de diez afnos conjuntamente con organismos asociados y aliados,
a favor del cumplimiento del derecho a la convivencia familiar de las nifias, nifos y adolescen-
tes' de América Latina y el Caribe.

El objetivo es identificar y transmitir las caracteristicas del método que ha empleado
para generar la adecuacion de los subsistemas de proteccion integral de derechos de los nifios
privados de cuidados familiares o en riesgo de perderlos, haciendo énfasis en procesos de
desinstitucionalizacion.

Se espera que este método resulte inspirador para los responsables de organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales de América Latina, empefiados en impulsar procesos
transformadores de politicas publicas orientadas hacia el cumplimiento integral de los dere-
chos humanos de los nifios de la region.

1 En adelante, el colectivo de nifias, nifios y adolescentes podra ser aludido genéricamente mediante el sustantivo “nifos”
que, en su forma singular o plural, y salvo que el contexto especifico de la frase indique lo contrario, debera entenderse como
inclusivo del conjunto.
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El documento base de sistematizacién reune la revisidn de la abundante bibliografia
producida por RELAF durante las intervenciones, y entrevistas sostenidas con miembros del
equipo de gestidon de la organizacion.

El proceso de trabajo que RELAF ha desarrollado en la regién, desde la constitucion de
la red hasta el presente, tiene entre sus resultados la construccidn progresiva de tres modelos
originales: el modelo de desinstitucionalizacion, el modelo de acogimiento familiar, y el modelo
para la prevencién del abandono y la institucionalizacion.

En el método se reconocen elementos tedricos de dos enfoques: la teoria del cambio,?
para analizar sistematicamente los pasos de la intervencion, y el andlisis dialéctico, para dar
cuenta de la retroalimentacion sinérgica producida a partir de la instalacién y el desarrollo pro-
gresivo de los tres modelos mencionados. Asimismo, para comprender el marco tedrico de la
intervencion de RELAF, cobran relevancia elementos de la teoria del analisis institucional.

De modo didactico para la descripcion del método RELAF, se presenta en la primera
parte el marco tedrico; en la segunda parte, los tres modelos de intervencion, explicando su
génesis y su integracién progresiva, con un enfoque dialéctico, y en la tercera parte, se realiza
una sintesis entre lo conceptual y la dindmica de actuacion y sus resultados. Por ultimo, en el
épilogo, se ofrecen tres “recortes de casos pais” y algunas conclusiones.

A lo largo del texto, se ofrecen ejemplos practicos, y se citan documentos de investiga-
cién, herramientas creadas o informes de sitematizacién, producidos por RELAF, y disponibles
para profundizar en la comprensién y el aprendizaje de su método.

2 En documentos preliminares a la sistematizacién que da origen a esta publicacion, RELAF ha identificado los tres pasos de
su método: problematizacién, proyectos piloto y expansion nacional. Ademas, el estudio académico de la metodologia de RE-
LAF fue abordado tomando el caso especifico de la intervencién realizada en Panama. El informe de M. Tissera Luna, E. Totino
y A. D. Zsolodos, Assesment of Relaf’s Organizational Structure and Bottlenecks that Limit its Impact, es una de las fuentes
necesarias para el estudio del método RELAF.




PRIMERA PARTE

MARCO TEORICO DEL METODO RELAF

1. La teoria del cambio

Kurt Lewin introdujo, hace mas de 60 afos, los fundamentos de la teoria del cambio
(Lewin, 1951; cit. por Rogers, 2014), en un intento de explicar las transformaciones que operan
en las organizaciones y de aportar conocimiento sobre la forma de planificarlas, posibilitando
establecer niveles de control y direccionar el proceso. Su teoria identifica tres momentos, pre-
sentes en todo proceso de cambio:

Congelamento
coexistencia de un

Recongelamiento,
el equilibrio se

Descongelamiento
se rompe el equilibrio
entre las fuerzas.

campo de fuerzas
contrapuestas en
equilibrio.

restablece en una
nueva configuracion.

Para conocer y operar liderando el cambio, se debe identificar la meta que se quiere o
se debe alcanzar, y reconocer —en la situacién inicial— las fuerzas que operan en el sentido
favorable y las que son desfavorables.

Este modelo sistémico fue revisado posteriormente, recibiendo aportes que lo com-
plejizan y enriquecen. En particular, a los fines de analizar la metodologia implementada por
RELAF con este enfoque, son destacables aquellos que incluyen una dimensidén psicolégica,
considerando las tensiones presentes en los actores del proceso de cambio y los aspectos
comunicacionales que inciden en éste.

Lippit, Watson y Westley (1959; cit. por Rogers, 2014), ademas de desglosar en siete
etapas los tres momentos antes sefalados, incorporan la figura del “agente externo” al sis-
tema, como un factor fundamental, capaz de introducir cierta objetividad y orientar el senti-
do de las fuerzas presentes en el campo, para obtener la meta del cambio planeado. Estos
autores retoman y desarrollan los tres momentos identificados por Lewin, desagregados en
detalle, desde la premisa de los resultados “provocados” por el agente externo.

3 La “provocacion sistémica” es un concepto acufiado por RELAF, anticipando la definiciéon de su rol como “agente externo”
que, sin embargo, actua implicado en el campo de fuerzas contrapuestas. (Se retomara mas adelante este concepto del ana-
lisis institucional.)



En este momento, algunos de los actores presentes en el campo de
fuerzas experimentan la necesidad de un cambio, sin que resulte claro hacia dénde ni
coémo. Es un momento que puede definirse como “intuitivo”.

Es el momento en que se identifica al “agente externo”, capaz de impulsar la
transformacidn, y se lo incorpora al proceso.

Con la participacion del “agente externo”, se define la situacion proble-
matica, aclarando las “intuiciones” iniciales, e identificando la meta y las fuerzas o los
factores que operan a favor o en contra de alcanzarla.

A partir del diagndstico, se establecen objetivos para alcanzar la meta y
se deciden las rutas conducentes a ellos.

A través de acciones concretas, se producen modificaciones efectivas sobre la
realidad inicial.

Ocurre cuando las fuerzas actuantes hallan un nuevo equilibrio y se
reconfigura una situacién nueva (idealmente, en el sentido del cambio buscado).

Una vez estabilizada y evaluada satisfactoriamente la nueva situacién,
se produce el retiro del “agente externo”, y la conduccién de los procesos posteriores
queda a cargo de los “actores internos”, ya en funciéon de asumir el liderazgo.

Este proceso requiere decisores o “agentes internos”, capaces de convocar a la par-
ticipacion del “agente externo” a partir del reconocimiento de otros actores que deben estar
involucrados en el cambio.

El “agente externo” debe tener capacidad para interpretar correctamente la situacion,
considerando los factores objetivos y subjetivos que operan en el campo de fuerzas, atendien-
do tanto a las demandas y los planteos explicitos como a los subyacentes. También debe tener
elementos para identificar adecuadamente los liderazgos positivos, capaces de sostener la
continuidad del proceso de cambio, una vez iniciado.

La aplicacion clasica de la teoria propone que el “agente externo” conduzca el cambio
desde una posicion vertical. Su funcion sera la de captar la informacién proveniente del campo,
mediante técnicas de recopilacion de datos, que utiliza en forma unilateral.

Este enfoque de la teoria del cambio pierde de vista el rol participativo de los otros

actores que integran la situacion que se quiere o se debe cambiar. RELAF entiende que éstos
deben ser sujetos activos en la transformacion.

Ademas de proveer al “agente externo” informacion, deben apropiarse del conocimien-
to que éste aporta junto con los otros integrantes del campo de intervencién,* en un movimien-
to que retroalimenta el proceso, particularmente en la etapa diagndstica, y en los momentos de
planeacién y accidn, redefiniendo objetivos y rumbos.

2. La comunicacion para la participaciéon de actores clave

Es apropiado incluir, en el andlisis de la metodologia desarrollada por la RELAF, los en-
foques provenientes de la comunicacion para el desarrollo.

La existencia de un didlogo horizontal y participativo posibilita el empoderamiento de
los actores locales mediante el acceso a informacion relevante, para abordar los problemas
que ellos mismos identifican, y abre el camino para hallar consenso en la busqueda de las so-
luciones de largo plazo, mas apropiadas a su contexto, incluyendo para ello la produccién de
SuUs propios recursos comunicativos.

“Puede emplearse una teoria del cambio en la planificacion estratégica programatica o
de politicas, con el propésito de determinar cual es la situacion actual, en términos de necesi-
dades y oportunidades, qué situacion se pretende alcanzar y qué hay que hacer para efectuar
la transicion entre una y otra. De ese modo se trazan metas mas realistas, se aclaran las res-
ponsabilidades y se acuerda una visibn comun, sobre las estrategias que deben aplicarse para
lograr las metas” (Rogers, 2014).

El enfoque de la teoria del cambio, con el enfoque de la construccion de una vision
comun, resulta sumamente Util en todas las etapas de una intervencion programada, tanto en
su diseno anticipado como durante su desarrollo, y también en el proceso de evaluaciéon de
resultados e impacto.

Ademas, permite iluminar retrospectivamente las trayectorias de las intervenciones
orientadas al cambio, ya realizadas o en proceso de ejecucion. Este es el marco con el que se
analiza aqui la metodologia desarrollada por RELAF en la regidn.

Aplicar la teoria del cambio con el enfoque de RELAF permite anticiparse y proporciona
un esquema de analisis permanente del proceso.

4 Se definira mas adelante el concepto campo de intervencion.
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Acciones para preparar y analizar en el proceso de cambio
Visualizar la meta que se quiere o se debe alcanzar.

Mapear el estado actual de la situacion, identificando los actores relevantes, los obsta-
culos y los factores favorecedores que determinan la eleccién de una ruta hacia la meta.

Delinear las lineas de accion conducentes a la meta, en los diferentes niveles de inter-
vencion.

Establecer y graficar las conexiones logicas entre las actividades desarrolladas y los
resultados logrados, tanto en sentido lineal como en el de la articulacion entre los diferen-
tes niveles.

= W INE=

vo; en funcioén del logro que se quiere alcanzar y su impacto en la generacién de nuevas
situaciones que condicionen la direccion del cambio.

5 Identificar y describir resultados no previstos, tanto en sentido positivo como negati-

Aplicando este analisis, se facilita la comunicacion de la experiencia y se favorece la
replicacién del enfoque metodologico en el desarrollo de nuevas intervenciones con intencién
transformadora. Se constituyen elementos para elaborar la “hoja de ruta” del cambio.

Representacion grafica del proceso de cambio

Generalmente, las teorias del cambio se ilustran mediante disefios que muestran la
relacion dindmica entre los niveles y los desarrollos lineales, empleando cuadros o cajas vincu-
lados por flechas que indican las direcciones del proceso.

Estos disefos son utiles porque facilitan la comunicaciéon, mostrando coémo operan
conjuntamente todos los elementos descriptos.
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No obstante, ese disefo puede dar una idea limitada del proceso de cambio, presen-
tandolo como una estructura cerrada, con un principio y un fin, donde un elemento del sistema
predetermina a otro, y una etapa sucede a la anterior; esto no refleja la riqueza de una dinamica
de caracter progresivo dentro de la cual cada nuevo momento del desarrollo incluye elementos
del anterior, transformados, y donde cada meta alcanzada es parte de un proceso mas amplio
que apunta hacia metas que la trascienden.

“Para desarrollar una teoria del cambio, no basta con rellenar una serie de cuadros, es
importante velar que representen adecuadamente aquello que la intervencién persigue y como
lo hace, de manera que satisfaga a sus futuros usuarios. Una teoria del cambio 6ptima explica
como se pretende impulsar el cambio, en lugar de relacionar mediante flechas una serie de
actividades y resultados previstos” (idem).

En tal sentido, la imagen del espiral dialéctico que utiliza RELAF posibilita dar una idea
mas acabada del movimiento transformador que orienta su metodologia de trabajo.

Identificar y describir

Establecer y graficar

Delinear

> Visualizar

Mapear

3. El analisis institucional

El institucionalismo® tiene una concepcion propia de lo que es la sociedad y la historia.
Define la sociedad como la forma organizada de las relaciones humanas, y la historia, como el
devenir de una sociedad en el tiempo.

Al abordar el hecho social del encierro de nifios sin cuidado parental, RELAF sigue esta
hipétesis para leer la trama de relaciones humanas e institucionales, de la cual esta practica so-
cial es un resultado. Aun siendo la del analisis institucional una teoria muy compleja, es posible
extraer algunos elementos conceptuales para comprender qué cuestiones deben ser leidas, y
cual es la posicion de RELAF como “agente externo” en una trama humana e institucional que
da como resultado el encierro que debe ser derribado como “practica de proteccion”.

5 De la amplia bibliografia disponible, en estos parrafos referimos a Baremblitt, 1998.
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En primer lugar, el concepto de “campo de andlisis” o “campo de intervencion”, ya utilizado
anteriormente. Se define asi al sector, recorte o perimetro seleccionado para aplicar el analisis
de todo un campo mayor. Analizando este sector, se identifican y comprenden las causas, los
efectos, las articulaciones entre actores, etcétera.

Por ello, como se vera mas adelante, el método RELAF utiliza un campo de analisis e
intervencion para promover cambios que se espera instalen tendencias capaces de extenderse
luego a todo el universo que debe ser modificado.

En segundo lugar, el concepto de “implicacién”, clave para comprender donde se situa
RELAF en este campo de fuerzas. La definicion de “agente externo”, antes provista, debe ser com-
prendida a la luz de lo que es realizar una “disociacion instrumental” para liderar el cambio. Esta
operacion de disociarse para intervenir “desde afuera” permite conservar la capacidad de analisis
necesaria. RELAF se reconoce a si misma como una organizacion implicada. El campo de fuerzas
en el que actua no le es ajeno. Su conduccidn tiene una direccion y un determinante éticos.

Por ello, el analisis de su implicacion, qué papel juega en el cambio, es fundamental
para establecer acuerdos, roles y funciones con quienes son los distintos actores de ese cam-
bio. Y, por ultimo, el concepto de “analizadores artificiales”, que retomara sentido mas adelante
cuando analicemos la fase de proyecto piloto. Los “analizadores artificiales (o dispositivos)”
son construidos por el andlisis institucional para propiciar la identificaciéon de los conflictos y
su resolucién.

Trasladando esto al método de RELAF, los programas piloto son el escenario construido
como dispositivos en los que se instituyen las “nuevas practicas”, capaces de deshacer las
tradicionales (el encierro y la privacion de familia).

-

-oooo-oo-o-oooo-ooao-ooo-ooIcooo-oooo-o
}
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4. El “para qué” y el “porqué” de la tarea de RELAF en la region

A. El contexto en el que RELAF irrumpe

La metodologia desarrollada por RELAF parte de su vision estratégica. Desde sus ori-
genes, la organizacion tuvo por meta el cumplimiento del derecho de los nifios a vivir en familia.
La Convencidn para los Derechos del Nifio alude a este derecho en varios articulos, en los que
marca la responsabilidad y el derecho prioritario de los progenitores, las familias y la comuni-
dad en la crianza y el cuidado de los nifios; y, paralelamente, la obligacion de los Estados de
acompanar y sostener dicha responsabilidad, sin incurrir en injerencias arbitrarias, respetando
la identidad individual y sociocultural de los nifios, y considerando su opinién y voluntad (arti-
culos 5, 8,9, 10y 18).

El articulo 20 sefala, en particular, la obligacion estatal de proveer proteccion especial
a quienes se encuentren privados de su medio familiar en forma temporal o permanente, ase-
gurando su cuidado en el ambito de familias de acogida. Por su parte, el articulo 21 define las
garantias que debe ofrecer el instituto de la adopcién al cumplimiento del interés superior del
nino y el resguardo integral de sus derechos.

A mediados de los 90, la mayoria de los paises de América y el Caribe habian refrenda-
do la Convencion, estableciendo un compromiso vinculante con sus postulados y con los prin-
cipios que la orientan. Entre ellos, la exigencia de cumplimiento del enfoque integral, principio
fundante de interpretacion de los instrumentos de derechos humanos.

Sin embargo, el derecho de los niflos a ser cuidados por sus familias, o en ambitos fa-
miliares alternativos, propios de su comunidad de origen, fue timida e insuficientemente visibi-
lizado como una cuestion de importancia primordial a abordar; tanto en las normativas internas
de los paises como en sus practicas institucionales, que claramente se desarrollan en tiempos
mas lentos que las adecuaciones legislativas.®

En el orden internacional, transcurrieron 20 afos desde la firma de la Convencidén para
que este derecho fuera especificamente abordado mediante las Directrices sobre Modalidades
Alternativas de cuidado de nifios que, en 2009, fijaron pautas minimas para asistir a los nifios
privados de cuidados parentales.”

En tal sentido, la mirada de RELAF fue innovadora en la regién, porque impulsé fuerte-
mente la instalacién en la agenda publica de una cuestidén que ni siquiera hoy es inmediatamen-
te visible, ni para los actores institucionales directamente vinculados a ella, ni para la sociedad
de nuestros paises en general.

6 Algunos paises de la region, como es el caso de Brasil, incorporaron tempranamente el tema en su legislacion interna, y ya
desde el 2000 comenzé a instalarse como preocupacién especifica en algunos sectores vinculados a las politicas de infancia.

7 https://www.unicef.org/spanish/videoaudio/PDFs/100407-UNGA-Res-64-142.es.pdf.
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RELAF sefnala la vulneracion de derechos que conlleva la institucionalizacién de los ni-

nos, como respuesta prioritaria e inmediata a otras violaciones de sus derechos, como pueden
serlo las derivadas de condiciones de pobreza extrema, la violencia, el abuso y la explotacion,
los problemas de salud propios o de sus progenitores que afectan su desarrollo, o su situacion
de migrantes o refugiados.

B. Los aportes de RELAF para el conocimiento

En el progresivo avance de las acciones desarrolladas en varios paises de la region, RELAF

construyé conocimientos compartidos sobre distintas dimensiones del tema central que la ocupa.
Entre otros, sobre:

1

2
3
4

oon

Los danos y el sufrimiento que la carencia de cuidados en familia ocasionan a los nifos,
particularmente en la primera infancia.

Las diversas y posibles formas de convivencia familiar, alternativas a la institucionaliza-
cién en hogares residenciales, cuando, por alguna razon, los nifios se ven privados del
cuidado de sus progenitores.

El papel de la corresponsabilidad del Estado y la comunidad en el apoyo y el acompa-
Aamiento a las familias de origen, para proteger integralmente los derechos de los nifios.

El riesgo de graves violaciones a sus derechos, resultado de la permanencia de los nifios
en instituciones residenciales, particularmente las “macroinstituciones” que aun persis-
ten en la region; toda vez que los somete al distanciamiento y la ruptura de vinculos con
sus familias y su comunidad, limita su derecho fundamental a la libertad, y los expone
a situaciones de discriminacion, maltrato, abusos y explotacion en los propios ambitos
supuestamente destinados a protegerlos.

La situacion de los nifios con discapacidad en las instituciones.

Las respuestas a los nifios y los adolescentes migrantes no acompanados.

Todas las investigaciones
realizadas por RELAF, se
encuentran disponibles en su
pdgina web.
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En paralelo, y también en un proceso de construcciéon compartida, fue identificando
y colaborando con los desarrollos locales de recursos humanos y dispositivos institucionales
dirigidos a promover, garantizar y sostener, en el mediano y el largo plazo, la posibilidad de vivir
en familia para los nifios.

C. Los modelos para la accion

1 El Modelo de Familias de Acogimiento (MFA), ligado al origen de RELAF vy di-
rigido a proveer cuidado alternativo en ambito familiar a los nifios que, por cualquier
motivo, se vean privados de éste en sus familias de origen. La “familia acogedora”
se instituye como un recurso fundamental del Sistema de Proteccién Integral de De-
rechos, con la responsabilidad de cuidar a estos nifios sin que medie ningun vinculo
filiatorio, hasta tanto se encuentre para ellos una solucién definitiva capaz de garanti-

zar integralmente sus derechos.

2 El Modelo de Desinstitucionalizacion (MDI), orientado a la organizacion y la pla-
nificacion programada de los ingresos y del progresivo retiro de los nifios que viven en
instituciones, mediante su reincorporacién al cuidado de su propia familia, una familia
acogedora o una familia de adopcién; o bien, en el caso de los mayores, mediante su
acompafamiento en un proyecto de vida auténomo.
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3 El Modelo de Prevencion del Abandono y la institucionalizacion temprana (MPA),
orientado a fijar pautas para el disefio de las politicas publicas y los dispositivos instituciona-
les, que prevengan la carencia de cuidados parentales durante la primera infancia y eviten

la institucionalizacion residencial en la situacion de abandono.

El siguiente diagrama de Venn permite graficar la forma en que estos tres modelos se articulan
y relacionan entre si.

MOde]od
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Debe sefnalarse que, si bien los tres modelos se hallan focalizados en la urgencia que
plantea desterrar prioritariamente la institucionalizacién de los bebés y los nifios pequerios, el
trabajo de RELAF también atiende la situacion de los nifios mayores y los adolescentes que
transitan sus vidas en las instituciones de la region.

La meta senalada por RELAF es valida para todos los nifios, porque todos tienen de-
recho a la convivencia familiar; pero el reconocimiento de las circunstancias particulares y
especificas que afectan al conjunto de los nifios asistidos en instituciones residenciales ha
determinado una fuerte linea de intervencién de la organizacién para que las condiciones de
vida de estos nifios se desarrollen acorde a estandares respetuosos de sus derechos humanos.

D. Las Directrices de Naciones Unidas

En el camino, la estrategia general que orienta el método RELAF dispuso de un ins-
trumento de apoyo concreto en las Directrices de Naciones Unidas sobre las Modalidades
Alternativas de cuidado de nifios, cuya promulgacion marcd un hito importante en la historia
organizacional.

Las Directrices (con cuya realizacién en el ambito regional RELAF contribuyd activa-
mente como integrante de Comité Conductor del Grupo de Trabajo sobre nifiez sin cuidados
parentales) facilitaron una herramienta util para movilizar decisores politicos y recursos técni-
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cos, con el objetivo de adecuar los marcos normativos e institucionales existentes en los paises
de la region a los principios de necesidad y de idoneidad que ellas plantean

Las Directrices son un instrumento internacional no vinculante, dirigido a orientar, esti-
mular y asistir a los gobiernos de los Estados que han refrendado la Convencién, para que—
cumpliendo con su mandato y considerando el conjunto de circunstancias que pueden deter-
minar que los nifios se vean privados de cuidado en el seno de su propia familia— definan y
pongan en practica estandares de cuidado alternativo adecuados a cada situacion e integral-
mente respetuosos de sus derechos.

Para ello, las Directrices enuncian y se apoyan en el principio del interés superior del
nifo y en otros dos principios fundamentales:

1 El principio de necesidad, que implica, en primer término, prevenir, lo mas exhaus-

tivamente posible, todas las condiciones que pueden determinar para los nifios la pér-

dida del cuidado de sus progenitores; y, en segundo término, garantizar que su ingreso

a un lugar de cuidado alternativo se realice s6lo después de haber agotado todas las
posibilidades de ser cuidado por su propia familia nuclear o extensa.

2 El principio de idoneidad, segun el cual, cuando son necesarios cuidados alternati-
vos a los de la propia familia, éstos deben garantizar estandares minimos de calidad en

la atencion y de adecuacion a las necesidades especificas de cada nifio en particular.
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Cinco rasgos destacables en la identidad organizacional de RELAF —desde sus origenes—
resultan, por diversos motivos, fundantes del método de intervencion que, desde entonces, ha
venido desarrollando en los paises de la region.

:I El conocimiento teorico profundo sobre las consecuencias dafiosas para el desa-
rrollo pleno y saludable de los nifios, acarreadas por la carencia de vinculos estables,
seguros y amorosos, durante la crianza y, particularmente, en los primeros afos de vida.

2 La vasta experiencia sobre el recurso de las familias de acogimiento, como

solucién transitoria alternativa al cuidado parental para los nifios que se hallan priva-

dos de éste, hasta tanto pueda serles restituido, o bien se los provea de una familia de
adopcién.

3 El dominio experto de los instrumentos internacionales de derechos humanos,
que constituyen el marco consensuado por los paises de la regidn para la regulacion juridi-
ca e institucional de la vida de los nifos del continente.

4 El sostenimiento en el tiempo de su estructura, constituida por una red de orga-
nizaciones y liderada por un equipo de gestién central.

5 Su enfoque definidamente centrado en la realidad regional.

Puede decirse que estas caracteristicas son la “carta de presentacion” de RELAF, las
cualidades destacadas mediante las cuales la organizacion generay, al mismo tiempo, respon-
de demandas de transformacion de organismos de gobierno y no gubernamentales que —a
través de cambios parciales— hallan coincidencias con el rumbo general conducente a la meta
estratégica planteada por RELAF.

En particular, la identidad definidamente latinoamericana de RELAF constituye un plus de
valor que ha conllevado el reconocimiento de los organismos internacionales y los gobiernos, lo
que, a su vez, ha establecido las bases para asociaciones eficaces a fin de realizar su trabajo.

Este rasgo identitario tiene una importancia central en la construccién metodoldgica de
dicho trabajo porque, dado que RELAF avanza en permanente dialogo con sus contrapartes,
el compromiso con la realidad sociocultural de la regidon es determinante para la produccién
de conocimientos concretamente situados en ella de respuestas adecuadas localmente a los
problemas que plantea la compleja diversidad de los paises de América Latina y el Caribe.
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1. Los modelos de intervencion

A. El Modelo de Acogimiento Familiar

Como se ha sefialado, este Modelo fue cronolégicamente el primero que RELAF desa-
rrollé en la region. En la relacion de dialogo que la organizacion entablé desde un principio con
las organizaciones no gubernamentales y los organismos de gobierno a cargo de las politicas
de infancia, centr6 el foco en despertar conciencia sobre el grave dafno que produce en el de-
sarrollo infantil la institucionalizacién durante los primeros afnos de vida.

Este argumento a favor de generar respuestas alternativas de cuidado fue sustentado
rigurosamente desde la teoria, y también, mediante la difusién de experiencias dramaticas so-
bre los efectos de la institucionalizacién temprana, que en ese momento comenzaban a salir a
la luz en foros internacionales de la region.

El acogimiento familiar comenzo a ser valorado como un recurso apropiado, alternativo
a la institucionalizacién. El contexto favorable estuvo integrado por el nuevo paradigma de pro-
teccidén integral de derechos que comenzo a instalarse con la Convencion; la presion ejercida
por los organismos internacionales de seguimiento del instrumento, y el malestar de actores
institucionales (ligados al cuidado de los nifios) criticos de las concepciones tutelares que sub-
yacen en su internacién en instituciones, y sensibles a la vulneracion y el incumplimiento de
sus derechos.

Pero transformar el recurso del acogimiento familiar en un Modelo que aporte sus-
tancialmente a la desinstitucionalizacién implica abordar diferentes dimensiones y niveles de
intervencion.

El trabajo desarrollado por RELAF en cada uno de los paises y las intervenciones pro-
gramaticas dirigidas a construir el modelo de acogimiento familiar requieren una problematiza-
cién y un diagnéstico compartido sobre la situacién local en cuestiones tales como:

1 Las representaciones culturales dominantes acerca de la familia en los orga-
nismos de proteccion de la nifiez y entre los actores institucionales de organizaciones

gubernamentales y no gubernamentales.

Los aspectos ideologicos y valorativos predominantes sobre la adopcion.

La estructura juridica y normativa regulatoria de la situacién de la nifiez y la familia.

La evaluacion critica de experiencias en los programas de acogimiento familiar,
desarrolladas con anterioridad.

= WIN

La definicion y la fundamentacion de los criterios para la seleccién, la prepara-
cién y el apoyo al desempefio de las familias de acogimiento.

)1
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La reflexion diagndstica sobre estas cuestiones forma parte de la etapa inicial en el pro-
ceso de construccion del Modelo de Acogimiento Familiar.

Por su parte, la instalacion y el desarrollo de las experiencias concretas de acogimiento
familiar en paises de la regién, acompanadas por RELAF, han producido conocimientos y ge-
nerado recursos materiales Utiles para su sustentacion;? y, al mismo tiempo, han ido afianzando
el perfil de la organizaciéon como una entidad sélidamente comprometida con el derecho de los
nifos a la vida familiar y técnicamente capacitada para impulsarlo.

El desarrollo del Modelo de Acogimiento —cuya construcciéon no se ha interrumpido—
esta contenido en la publicacion Acogimiento familiar. Guia de estéandares para las préacticas.

ACOGIMIENTO FAMILIAR

Guia de Estandares
para las practicas

unicef @

8 RELAF-UNICEF (2015a). También: Kit de convocatoria de familias de acogimiento.
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B. El Modelo de Desinstitucionalizacion

Los antecedentes de este Modelo pueden rastrearse en la activa participacién que tuvo
la organizacion en la realizacién de las Directrices de Naciones Unidas y su validacion para el
contexto latinoamericano; pero, sin duda, su punto de partida fue la realizacién del primer infor-
me latinoamericano sobre la situacién de la nifiez sin cuidado parental o en riesgo de perderlo,
publicado en 2010.°

Este Informe esta basado en los resultados de una investigacién cualicuantitativa, lleva-
da a cabo en 13 paises de América Latina: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Dominicana y Venezuela. Los estudios
realizados por consultores locales a nivel de cada pais, a solicitud de SOS Aldeas Infantiles, no
fueron originalmente previstos para realizar un informe regional. Este fue producto del procesa-
miento comparativo posterior, realizado por el equipo técnico de la RELAF.

@ INFORME LATINOAMERICANO

Situacion de la nifiez sin cuidado parental
o0 en riesgo de perderlo en América latina

Contextos, causas y respuestas

Mediante la aplicacion del enfoque integrador y la mirada regional de RELAF, este informe
— pionero en abordar el tema— permitio la identificacién de patrones comunes en los contextos,
las causas y las consecuencias de la privacion del derecho a la convivencia familiar de los nifios
en América Latina, y tuvo un efecto movilizador en el interés de los organismos internacionales

9 https://www.relaf.org/Informe %20Latinoamericano.pdf.
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hacia los niflos que permanecen en instituciones por motivos no penales.

Partiendo de los conocimientos instituidos, y apoyada instrumentalmente en las Direc-
trices de Naciones Unidas, RELAF continud, por un lado, desarrollando investigaciones dirigi-
das a indagar las condiciones en las que se desarrolla la vida de los nifilos de América Latina sin
cuidado parental, y por otro, conjuntamente con organismos asociados, liderando programas
dirigidos a promover el comienzo y el incipiente desarrollo de los procesos de desinstituciona-
lizacion en la regién.

Los estudios producidos en el marco del desarrollo de este modelo pusieron de mani-
fiesto las violaciones de derechos que sufren los nifilos que viven en instituciones residenciales,
ampliando la mirada mas alla de la primera infancia, hacia el conjunto de los nifios y los ado-
lescentes.

RELAF identifica, describe y analiza los contextos econdmicos y sociopoliticos en los
que viven las familias de origen de los nifios y los adolescentes institucionalizados, de los abu-
sos que sufren y de las discriminaciones sociales de las que son objeto, y que configuran el
conjunto de situaciones que —a los ojos de los sistemas de proteccion de la infancia— “justi-
fican” la internacion por causas asistenciales.

Asimismo, RELAF identifica las condiciones de institucionalizacion como “encierro”;
como medida, es violatoria en si misma del derecho a la libertad y, por lo tanto, contraria al
interés superior del nifio. Pone de manifiesto, ademas, cuestiones tales como:

1 Los abusos y discriminaciones que continlan pesando sobre ellos dentro de las
instituciones que los alojan.

2 Los graves danos que determina la internacién de nifos y adolescentes en las ma-
croinstituciones, que aun persisten en paises de la regién.™

3 Los que produce la permanencia prolongada en ambitos institucionales, sin con-
tacto con sus familias o con familias alternativas.

‘.l Las vulneraciones de derechos que afectan especialmente a los ninos con
discapacidad, los migrantes y retornados a sus paises de origen, cuyo tratamien-
to institucional implica una delgada linea entre la asistencia y la penalizacion.

Con posterioridad a la publicacion del Informe diagndstico de RELAF, entre 2012 y 2013,
la Oficina Regional de UNICEF para América Latina y el Caribe impulsé y publico el estudio de-
nominado La situacion de nifios y adolescentes en las instituciones de proteccion y cuidado, en

10 Como fue el caso de la masacre del 8 de marzo de 2017 en Guatemala. Cf. http://www.relaf.org/MENSAJES-DE-ACCION-
JUNIO-2018-ok.pdf.

11 Ver http://relaf.org/Documento%20agosto%202011%20Relaf.pdf; http://relaf.org/materiales/Discriminacion.PDF; http://
relaf.org/materiales/INFORME%20MIGRANTES %20RELAF %20STC%20UNICEF.pdf; http://relaf.org/materiales/Macroinstitu-
ciones.pdfhttp://relaf.org/materiales/Los %20ultimos %20de%20la%20fila.pdf.




Por su parte, la Relatoria sobre los Derechos de la Nifiez, de la Comisidn Interamericana de
DD. HH. realizé el documento El derecho del nifio y la nifa a la familia. Cuidados alternativos.
Poniendo fin a la institucionalizacién en las Américas, dirigido fundamentalmente a dar cuenta
del corpus juridico vigente al respecto.

Ambos documentos se propusieron hacer visible el estado del cumplimiento de los es-
tandares comprometidos en la regidén en cuanto a los derechos de la nifiez, en el marco especi-
fico de los cuidados asistenciales, poniendo de relieve su derecho a la vida familiar; también se
propusieron ofrecer una linea de base a partir de la cual observar los esfuerzos realizados por
los Estados para reformular sus sistemas de proteccién de derechos en tal sentido.

Una cuestidn destacable, desde el punto de vista de la metodologia de trabajo aplicada
por RELAF, es la participacién de los actores sociales claves en la produccién de conocimien-
tos y acciones transformadoras de la realidad que los involucra.

Desde ese punto de vista, este Modelo le da un lugar relevante a la visidon que tienen
los propios nifios y adolescentes institucionalizados sobre su situacién y sus condiciones de
vida; su opinion es particularmente tenida en cuenta para construir los argumentos que abonan
procesos orientados a restituirles la posibilidad de ser cuidados en ambitos familiares o acom-
pafarlos en un proyecto de vida auténoma.

En los estudios de RELAF, se identifica que un rasgo comun que afecta a las familias
de estos nifios es la pobreza, y esta condicion continla siendo, con frecuencia, la Unica razén
para la internacioén residencial en la mayoria de los paises de la region.

Es asi como resalta que la pobreza constituye el “telon de fondo”, determinante, para la
situacion de vulnerabilidad en que se encuentran las familias, porque condiciona con extrema
frecuencia la fragilidad de los vinculos de los padres con sus hijos.

En particular, cuando, por su misma condiciéon o por otras —como, por ejemplo, la
violencia que afecta a algunos paises de la region—, estas familias se ven obligadas a migrar
dentro o fuera del territorio nacional, y pierden asi la red de contencidn que podria ofrecerles la
cercania de la familia ampliada o de su comunidad de origen.

Pero, ademas, la pobreza no implica s6lo carencia de bienes materiales o posibilidades
de acceso al consumo, sino también falta de acceso a servicios basicos y falencias de orden
socioeducativo.

12 http://relaf.org/materiales/Voces.pdf.

Dichas falencias, problemas de adiccién, salud mental, o la inmadurez propia de la ma-
ternidad/paternidad en la adolescencia, son factores que limitan seriamente la capacidad de
las madres y los padres para garantizar el cuidado adecuado a sus hijos; y, frecuentemente,
se encuentran entre las causas que subyacen en algunas formas de la violencia ejercida sobre
ellos (como, por ejemplo, el trato negligente o la aplicacién de castigos corporales).

Cuando alguno de estos factores, o su combinacion, determina una forma de maltrato,
la situacién que deviene de ello ofrece una justificacion suficiente para que, desde los organis-
mos de proteccion de la nifiez, se decida separar a un nifio de su familia.

Los dos Modelos de intervencion desarrollados por RELAF, hasta aqui expuestos, tie-
nen como principio la restitucion de los nifios a sus familias de origen, como el primer recurso
a tener en cuenta para la desinstitucionalizacion o la finalizacion del cuidado en familia de
acogida. Sin desconocer que una solucion definitiva, respetuosa de sus derechos, puede ser
la adopcién o el acompafamiento en un proyecto de vida autébnomo, la opcion de retorno a la
familia y comunidad de origen resulta mayoritaria, en un sistema que funcione apropiadamente.

Para ello, RELAF trabaja intensamente en formar recursos, en los diversos organismos
y niveles de intervencion en la proteccion asistencial de la nifiez; se trata de generar las capaci-
dades para explorar y evaluar correctamente las posibilidades que tienen las familias de origen
a fin de brindar a sus hijos los cuidados adecuados a sus necesidades y decidir, en consecuen-
cia, la conveniencia, o no, de restituirlos a ellas.

En tal sentido, una cuestidén para destacar en el enfoque de la RELAF es que acentua
la corresponsabilidad social y comunitaria en el cuidado y la garantia de cumplimiento de de-
rechos de los nifos.

Por tal motivo, la tarea de evaluacion que ambos Modelos proponen no se cifie a la fa-
milia nuclear, sino que también exige ampliar la mirada hacia la familia extensa y la comunidad,
para considerar el apoyo que pueda recibir de su parte en el cumplimiento de dicha funcién; y
tomar en cuenta el contexto social y cultural que rodea a la familia, para identificar integralmen-
te los factores de riesgo y de proteccion de derechos de los niflos presentes en ese contexto.
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C. El Modelo de Prevencion del Abandono

y la Institucionalizacion Temprana

¢ Preparacion del contexto para la creacion y la aplicaciéon del Modelo

De modo progresivo, RELAF ha avanzado en la problematizacién conjunta de concep-
ciones y valores instalados, y en las respuestas institucionales a la situacién de los nifios ca-
rentes de cuidados parentales; y, al mismo tiempo, construyendo conocimientos basados en
evidencias sobre:

1 El caracter imprescindible del cuidado en familia, durante los primeros afios de
vida, y la importancia de la preservacién y la restauracién de vinculos de afecto familiar,
durante el transcurso de la nifiez y la adolescencia.

2 El descentramiento de la familia nuclear biologica, como referente exclusivo en

la funcién de cuidado y proteccion de los derechos de los nifios, y la inclusién del recur-

so a la familia extensa o a familias alternativas sin vinculos de filiacion con ellos (como

pueden serlo, temporariamente, las familias de acogimiento o, en forma definitiva, las
familias de adopcion).

3 La importancia de incluir el entorno comunitario inmediato de los nifios y sus

familias como factor de riesgo o de proteccién en relacion con su cuidado, tomando

en consideracion las pautas culturales vigentes respecto de la crianza y los niveles de
arraigo e integracion de las familias en el entorno antedicho.

4 La necesidad de politicas publicas de apoyo, adecuadas y accesibles, dirigidas
a las familias que tienen nifios y adolescentes a su cargo.

5 La institucionalizacion residencial como respuesta innecesaria o inadecuada
ante la falta de cuidados parentales, y su implementacién sélo para los casos en los
que resulte idénea.
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Cuidado de
ninos pequenos

MODELO PARA LA PREVENCION
DEL ABANDONO Y LA INSTITUCIONALIZACION

By

Sobre la base de los consensos alcanzados en la region acerca de estos temas, y en el marco
de asociaciones eficaces con organismos internacionales, RELAF propuso los fundamentos,
los enfoques y los objetivos que orientan el Modelo de Prevencién del Abandono y la Institu-
cionalizacion Temprana, aportando a los operadores del Sistema de Proteccién Integral de
Derechos de la Nifiez las pautas para su realizacion (RELAF-UNICEF, 2015b).

Los Modelos anteriormente descriptos proponen procesos de desinstitucionalizacion di-
rigidos al universo de los nifios que aun viven en las instituciones residenciales de América Latina.

A diferencia de ambos, el Modelo de Prevencién del Abandono vy la Institucionalizacién
Temprana se focaliza en el amplio universo del conjunto de los nifios de 0 a 4 afios; pero incluye
también a las mujeres gestantes en su condicién de futuras madres y centra la atencion en las
situaciones que, antes o después del nacimiento de un bebé, pueden determinar el riesgo de
pérdida de cuidados parentales.

El desafio que asume RELAF significa que, para aplicar este modelo, a diferencia de
otros, se requieren:

1 Ampliacion de los destinatarios de la intervencién. Ya no se trata sélo de los nifos
que han sido separados de sus familias.

2 Intervencion temprana para el cumplimiento del derecho a la convivencia familiar.

3 Ampliacion de los sectores de las politicas publicas para ejecutarlo; deben apo-
yar el funcionamiento del Sistema de Proteccion de Derechos de la infancia (en particu-
lar, los sistemas de salud, de educacion y de seguridad social).
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Este Modelo tiene como objetivos prioritarios promover el cuidado de los recién naci-
dos y los nifos pequefios en el ambito de la familia de origen, previniendo las separaciones in-
necesarias de sus padres o cuidadores tempranos y, consecuentemente, previniendo también
la necesidad de proveerles cuidados familiares alternativos.

Plantea, ademas, evitar siempre la internacion residencial en esta etapa del ciclo vital,
y tiene por finalidad ultima lograr la erradicacion definitiva de esa medida como solucién a la
pérdida de cuidados parentales para los nifios pequenos.

La tercera diferencia que hemos sefialado es resultante de las dos anteriores porque,
en tanto los Modelos centrados en procesos de desinstitucionalizacion tienen como referentes
prioritarios a los actores del Sistema de Proteccion de Derechos de la Nifiez con incumbencia
directa en los diversos niveles de intervencion para la proteccion asistencial de la infancia y la
adolescencia, este Modelo requiere el involucramiento de actores en areas y niveles de eje-
cucion de la politica publica; actores que, si bien forman parte de dicho Sistema, no tienen un
lugar protagonico para la puesta en practica de los Modelos anteriores.

El Modelo supone la existencia, la adecuacion y la accesibilidad de recursos de de-
teccion temprana y apoyo a las familias con nifios pequefios. En consecuencia, destaca la
necesidad de formar a los operadores del Sistema de Proteccidon de derechos, desarrollando
conocimientos y capacidades de intervencidén temprana, para identificar las falencias en los
adultos responsables del cuidado de los nifios, desde sus respectivas areas de incumbencia;
y de poner en marcha la utilizacion de los recursos de apoyo especificos que éstos necesiten,
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desde los que pueden ofrecer la familia ampliada y la comunidad cercana, hasta los que habi-
litan las politicas publicas de orden local y nacional.

Por lo antedicho, y considerando el enfoque centrado en el cumplimiento integral de
derechos que la implementacion del Modelo supone, sus posibilidades de plena realizacién
dependen, en gran medida, del compromiso de los Estados nacionales para instituir politicas
publicas que garanticen a las mujeres y las familias en situacion de vulnerabilidad social el
acceso universal a servicios basicos; entre los que ocupan un lugar destacado los de salud
sexual y reproductiva, los dirigidos a las mujeres gestantes y a los nifos mas pequenos, y los
de cuidado y educacion para la primera infancia.

2. La interaccion dinamica entre los tres modelos

El avance de RELAF en la region, mas que un desarrollo sucesivo, acumulativo y lineal,
configura una espiral dialéctica dentro de la cual cada Modelo de intervencidon constituye una
fase con continuidad en la siguiente, y en la que cada fase se construye sobre la base de las
evidencias e instrumentos desarrollados en la anterior, y la realimenta con los conocimientos y
las herramientas que produce.

El gréfico siguiente representa la dialéctica de la interaccién que da por resultado la
profundizacién de los conocimientos, la articulacion y el involucramiento de las organizaciones
y la extension regional creciente.
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TERCERA PARTE

LA DINAMICA DE IMPLEMENTACION DE LOS TRES
MODELOS DE RELAF. EL METODO EN ACCION

En el proceso de autorreflexion que la RELAF ha realizado sobre su método de trabajo,
la entidad identifica tres pasos 0 momentos que constituyen su quehacer:

3 La ampliacion de las experiencias al ambito
: nacional, o extension de los proyectos piloto,
- enriquecidos por los conocimientos,los instrume
y los recursos institucionales generados en los
momentos anteriores, bajo la conduccion de los
actores locales y que pueden avanzar de
manera auténoma o bien con el
asesoramiento y el apoyo
de RELAF.

La realizacion de proyectos piloto, o puesta en practica
i de experiencias controladas y acompaiiadas en su realizacion.

1. La problematizacién

Considerando el enfoque de la teoria del cambio, que hemos descripto anteriormente,
la problematizaciéon resulta coincidente con la etapa del proceso que Lewin calificé como
descongelamiento.

Esta etapa se inicia desde el momento en que actores locales, con algun nivel de deci-
sion en la ejecucién de las politicas de nifiez, perciben la necesidad de cambios en el sistema
y perfilan una demanda, que se formaliza en la convocatoria a la RELAF para intervenir como
organizacion experta en la orientacion de esos cambios.

Lo antedicho coincide con los dos primeros momentos de los cuatro del esquema pro-
puesto por Lippit para describir esa etapa: la exploracién y la entrada. Es asi como RELAF
define y entra a su campo de analisis e intervencion para el cambio.
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La exposicidon del método de trabajo de RELAF realizada hasta aqui ha considerado
globalmente el desarrollo de los tres Modelos a nivel regional. Pero, a su vez, cada uno de ellos
puede considerarse como una diferente “via de entrada”, que orienta los programas concretos
de intervencién llevados a cabo en los paises de la region.

En ese nivel, RELAF avanza estableciendo acuerdos con los organismos y las institu-
ciones de cada pais, en base a los consensos alcanzados sobre las necesidades de impulsar
cambios en sus respectivos sistemas de cuidado de la nifiez; y, por lo tanto, las intervenciones
en el orden local fijan sus propias metas, acordes con los diferentes objetivos propuestos por
cada uno de los Modelos que RELAF impulsa en la regién.

Como se ha ilustrado mediante el diagrama de Venn, los tres Modelos se articulan
constituyendo fases que pueden realizarse al mismo tiempo, incorporando los conocimientos
y los recursos instrumentales producidos por los demas, en el marco de su desarrollo global.

Teniendo presente esta cualidad del método de trabajo que impulsa RELAF, es posible
observar —en paralelo y con relativa autonomia— la realizacién concreta de cualquiera de los
Modelos, en diferentes paises de la region.

RELAF ha apoyado ala
fecha el desarrollo del

AF en: Argentina, Brasil,
Chile, Uruguay, Paraguay,
Peru, Ecuador, Guatemala,
Panama, El Salvador, Cuba
y México. Ha trabajado

en la construccion y
aplicacion de su modelo

de Desinstitucionalizacion
en Panamad y Chile, y el
modelo de prevencion del
abandono, mas reciente de
los tres, en la Argentina.
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Una vez concretada la entrada, y siguiendo el esquema propuesto por Lippit, se inicia
el momento diagnédstico; en el marco de éste, realizado conjuntamente con los actores locales,
en una situacién y un territorio concretamente determinados, comienza la problematizacion
propiamente dicha.

A. Qué es necesario relevar para problematizar

Una primera cuestion para considerar es que, a pesar de las evidencias construidas
a lo largo del tiempo a favor del cuidado en ambito familiar y de los recaudos de necesidad e
idoneidad, que es imprescindible tener en cuenta para decidir o mantener la internacion resi-
dencial de los nifios, las propuestas de RELAF contindan actuando a contracorriente de una
cultura institucional instalada en los paises de América Latina, que persiste en recurrir a dicha
“solucion” frente a la falta o el riesgo de pérdida de cuidados parentales, y obstaculiza la insta-
lacién de respuestas alternativas.

Otro rasgo comun en la mayoria de los Sistemas de Proteccion de Derechos de la nifiez
de la region es la deficiente articulacidén entre sus partes constitutivas y la escasa o nula exis-
tencia de espacios para que los nifios en condiciones de hacerlo expresen su opinion sobre las
decisiones que se toman acerca de su vida.

Los procesos de institucionalizacion y desinstitucionalizacion de un nifio son recorridos
complejos, regulados por un conjunto de normas operativas para los diferentes niveles de de-
cisién, en los que intervienen organismos del Estado y organizaciones de la sociedad civil con
objetivos y funciones diferentes; esto, a su vez, incluye la participaciéon de actores concretos
que, desde sus respectivos ambitos de accion, toman decisiones orientadas en base a las
normas antedichas, pero también a su propia formacién, sus conocimientos y su sistema de
valores.

La comunicacion deficiente o inadecuada entre las partes y los actores del complejo
sistema proteccional dirigido a la infancia determina intervenciones superpuestas y desarticu-
ladas, cuyo gravoso efecto para el destino de los nifios que son objeto de ellas recibié en nues-
tro continente el nombre de ‘tupacamarizacion’ de la nifiez, aludiendo al tormento aplicado por
los conquistadores europeos a Tupac Amaru.

“La intersectorialidad es una condicion que debe tener un sistema de proteccion inte-
gral. En los sistemas publicos, hay una inercia establecida de respuestas fragmentadas donde
cada entidad tiene su porcién de la respuesta, y es muy dificil reconocer la conduccion en una
autoridad que tenga esa capacidad de articular y de distribuir roles, responsabilidades y fun-
ciones en arreglo a un plan comun. Es muy dificil romper con esa cultura; mas que ser un obs-
taculo, la tarea consiste en abordar esas condiciones para producir el cambio” (Luna, 2018).
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B. Qué es necesario relevar para problematizar

Como fue sefalado, el primer objetivo es delimitar —conjuntamente con los organismos
y los actores pertinentes— los nudos problematicos de la cuestidn que se pretende abordar, en
funcién de la meta propuesta para esa intervencion. El diagndstico de la situacion se realizara ge-
nerando espacios que posibiliten la sensibilizacion y la capacitacion de los actores en cuanto a:

1 El conocimiento del sistema normativo que encuadra la cuestion a abordar (tra-
tados, leyes nacionales, provinciales, protocolos y normativas institucionales), identifi-
cando el grado de coherencia en el conjunto de normas existentes y las posibles ausen-

cias de regulacién en alguno de sus niveles.

2 La identificacion del conjunto de los organismos y los actores que intervienen
en la cuestion, reconociendo incumbencias, funciones, roles y niveles de responsabili-
dad en cuanto a su abordaje.

3 La reflexion critica sobre las practicas institucionales, y sobre los conceptos y el
sistema de valores que las sustentan, identificando las que obstaculicen o favorezcan
la meta a alcanzar.

Y al mismo tiempo:

4' Promover o establecer un sistema de comunicacién eficaz entre las partes
constitutivas del Sistema de Proteccidon de Derechos, que mejore las condiciones de
articulacion de las instituciones y los actores.

RELAF, en su rol direccional del proceso de cambio, sera la encargada de producir la
sistematizacion del diagnéstico y realizar su devolucién a los actores y los organismos in-
volucrados, a fin de validar el resultado, y lograr el aprendizaje y la apropiacioén de los actores
del cambio.

Para la aplicacién de alguno de los tres modelos,

se han realizado diagnosticos en: Argentina, Uruguay,
Ecuador, Panamd, Perd, Guatemala y México.

PONER FIN AL ENCIERRO DE NINOS Y NINAS

El método RELAF para garantizar el derecho a la vida familiar y comunitaria.

2. Los proyectos piloto

Partiendo del diagndstico de situaciéon compartido y del nuevo consenso establecido
en cuanto a la meta del cambio, es posible avanzar hacia el momento siguiente en el esquema
de Lippit y Watson: la planeacion.

Desde el enfoque institucionalista, los proyectos piloto son el escenario construido
como dispositivos en los que se instituyen las nuevas practicas, capaces de deshacer las tra-
dicionales (el encierro y la privacion de familia).

La planeacion implica definir una estrategia concreta, estableciendo un mapa que
identifique a los agentes del proceso transformador, sus funciones y las acciones que, de
acuerdo con su competencia, les corresponde ejecutar; y describiendo los resultados que se
espera lograr mediante dichas acciones, en términos de productos e impactos sobre la si-
tuacion inicial.

En tal sentido, sera necesario también identificar la articulacion necesaria entre di-
chos agentes y sus acciones, para alcanzar el resultado final esperado o meta del plan.

La planeacion estratégica debe ser capaz también de incluir en el mapa los factores
contextuales que favorecen u obstaculizan el proceso de cambio. Esto es, las condiciones
necesarias o los supuestos para que las funciones de los agentes puedan cumplirse, y sus
acciones, llevarse a cabo; advirtiendo sobre cudles es posible operar, en el marco del desarrollo
del plan, y cuales escapan al control de sus ejecutores.

El trazado del plan, acordado con los organismos y los agentes del proceso transfor-
mador, constituye un valioso instrumento metodologico que posibilita orientar las acciones,
definiendo la hoja de ruta que las guiara hacia la meta trazada y, al mismo, tiempo, realizar
la evaluacién del desarrollo de la estrategia, en funcién del cumplimiento de los resultados
esperados.

La evaluacién de progreso es un factor importante, no sélo porque permite transitar
con mayor seguridad el camino hacia la meta, sino también porque hace posible introducir las
modificaciones necesarias para alcanzarla, en el curso de ese camino.

Atendiendo a esta necesidad de evaluacion, el plan debe prever los indicadores a tener
en cuenta para determinar el cumplimiento exitoso de los resultados parciales y del resultado
final.

Contar con un plan de trabajo es el requisito imprescindible para poner en marcha los
proyectos piloto, ya que éstos consisten en experiencias concretas, espacial y temporalmente
acotadas, que permiten realizar el seguimiento y el control de su desarrollo, y cuya realizacién
exitosa sienta las bases para una posible replicacion o expansion.

La puesta en marcha de los proyectos piloto, que RELAF identifica como el segundo
paso de su metodologia de intervencion, nos introduce de lleno en el momento que, dentro del
esquema de la teoria del cambio que venimos considerando, configura la accién.
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RELAF ha apoyado el desarrollo de experiencias piloto

en Panamad, Chile, México, Argentina y Guatemala.

3. La extension a nivel nacional

El tercer y ultimo paso que RELAF identifica como su método de trabajo es una posibi-
lidad abierta y de cumplimiento esperado, porque su realizacidén es el camino hacia la meta del
derecho a vivir en familia para todos los nifios de un pais; pero no es consecuencia necesaria ni
inmediata de las intervenciones previamente desarrolladas por RELAF en su territorio.

La ampliacién al ambito nacional, sin duda, requiere la realizacion y la evaluacién con-
trolada de experiencias previas, pero su conclusién exitosa no es garantia determinante para
que dicha expansion ocurra.

Para esto, deben considerarse un conjunto de condiciones contextuales favorables,
que no siempre se configuran al finalizar la ejecuciéon de un proyecto piloto y que frecuente-
mente escapan al control de quienes hayan sido sus protagonistas.

Una cuestion fundamental a tener en cuenta es el nivel del sistema sobre el cual ha ope-
rado la experiencia piloto. Por ejemplo, si se ha desarrollado en ambitos territoriales que tienen
relativa independencia jurisdiccional respecto del Estado naciéon (como puede ser el caso de
Argentina o de México, paises federales que respetan las autonomias de los estados provin-
ciales), los cambios realizados en el sistema de proteccion de la nifiez en una jurisdiccién, con
aval y acompanamiento de sus respectivas autoridades politicas, pueden no ser incorporados
en otras jurisdicciones, ni asumidos por la autoridad nacional para direccionar el conjunto.

O bien, cuando un proyecto piloto esté dirigido a promover cambios en el nivel técnico
del sistema, abarcando al personal con capacidad decisoria sobre ambitos institucionales que
dependen funcionalmente de autoridades técnico-politicas de nivel superior, la indiferencia o la
falta de apoyo efectivo de dichas autoridades a los cambios producidos en los niveles inferio-
res del sistema constituye un fuerte obstaculo para su expansién, e incluso puede determinar
un retroceso de las transformaciones realizadas en esos niveles.

No podemos pedir a los actores técnicos que articulen, si no existe un acuerdo de
mayor nivel y que, ademas, esté establecido en protocolos de actuacion. En su elaboracién,
RELAF trabaja para ponerlos a disposicion de los distintos Estados de América Latina y Caribe.

Desde el enfoque de la teoria del cambio, el resultado de los proyectos piloto genera
siempre situaciones nuevas, y éstas implican un reacomodamiento del equilibrio de las fuerzas
en juego que sostenian las anteriores.

Este nuevo reacomodamiento constituye el recongelamiento al que alude el esquema
propuesto por Lewin, y que Lippit y Watson identifican como momento de estabilizacién del
cambio.
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Pero es necesario tener presente que dicha estabilizacion tiene siempre caracter rela-
tivo, puesto que los sistemas son dinamicos, y el cambio opera en ellos espontaneamente de
manera constante.

En tal sentido, los subsistemas afectados por el cambio dirigido, en el marco de la rea-
lizacion de un proyecto piloto, no constituyen unidades cerradas, sino que, por el contrario, las
transformaciones operadas en ellas influyen sobre las restantes y reciben, a su vez, la influencia
del conjunto.

La teoria del cambio prevé esta cualidad de los sistemas, refiriéndose a ello como
“efectos domind” o “efectos en cadena”.

Atendiendo a dicha cualidad, las transformaciones producidas por los proyectos piloto
pueden quedar limitadas al ambito de la realidad al cual estuvieron dirigidos éstos; pero tam-
bién pueden constituirse en modelos de cambio para otros y extenderse a nuevos ambitos,
impulsados por nuevos actores institucionales.

O bien determinados eventos externos, y no directamente vinculados con los sectores
afectados a un experiencia piloto, pueden impactar sobre el equilibrio de fuerzas establecido por
ésta, dinamizando un proceso de cambio estancado y favoreciendo su expansién al exterior.

En los programas

piloto apoyados

por RELAF, se han
generado documentos
que constituyen
lineamientos aplicables
a toda la politica publica
del pais. Ejemplo de ello
son las Guias para la
desinstitucionalizacion
de Panamga, el Manual
para la implementacion
de un programa de
acogimiento familiar en
México y la Guia para

la aplicacion local del
modelo de prevencion en
la Argentina.



A MODO DE EJEMPLO

La permanente reflexion y anadlisis de los resultados prevé movimientos. Al buscar el
cambio en un area de problematicas complejas, debe advertirse que, si bien hay reglas “fijas”
para el trabajo —expuestas en esta publicacion—, es necesario asumir que se debe tomar el
movimiento, el conflicto, como parte necesaria del cambio.

A modo de ejemplo, se resumen las trayectorias de las intervenciones realizadas por
RELAF en tres paises de la region: Panama, Chile y Guatemala. Junto con los citados en las
secciones precedentes, se ofrecen como ejemplos del método empleado por RELAF.

En 2012, y en el marco de la Iniciativa regional para la erradicacion de la instituciona-
lizacién de nifios menores de 3 afios, impulsada por UNICEF y RELAF, conjuntamente con un
equipo del SENAME (Servicio Nacional de Menores) y de UNICEF Chile, RELAF coordiné una
experiencia dirigida a promover la introduccion de cambios significativos y sustentables en las
politicas de cuidados alternativos en el orden nacional.

La experiencia se realizé con dos instituciones previamente seleccionadas por el Equi-
po de Gestion Programatica del SENAME: |la Residencia Hogar “Santa Catalina”, que brindaba
cuidados alternativos a nifios menores de tres afios en ambito residencial, y un programa de
acogimiento familiar de la Fundacién ADRA-Chile, adecuado a los parametros propuestos por
la mencionada area del SENAME que, desde 2008, impulsaba esta forma de cuidado a través
del Programa FAE (Familias de Acogida Especializadas).

El proyecto tenia por finalidad que el Hogar “Santa Catalina”, mediante el trabajo con-
junto con la Fundacién ADRA y bajo la coordinacién de RELAF, adquiriera los recursos de co-
nocimiento y experiencia nhecesarios para reorientar su actividad hacia el acompafnamiento y el
fortalecimiento de las familias en cuanto al cuidado de los nifios pequefios y limitara su ingreso
a la institucion.

En tal sentido, la realizacion de la experiencia piloto tuvo caracter inédito en Chile, pues
implico tareas de coordinacion conjunta entre ambas instituciones, trabajo colaborativo de los
respectivos equipos y toma compartida de decisiones sobre el futuro de los nifios, en cuanto a
las modalidades del cuidado.

13 UNICEF-SENAME-RELAF (2013).



La metodologia implementada, mediante entrevistas y talleres grupales, posibilitd el co
nocimiento reciproco de ambas organizaciones, el consenso en torno a los valores centrales
de una politica de proteccion social basada en el enfoque de derechos, el despeje de puntos
de tension y el desarrollo de niveles imprescindibles de confianza para emprender un trabajo
conjunto.

La experiencia incluyé el didlogo con el universo de actores asociados a la institu-
cionalidad de los cuidados para los nifios privados del cuidado parental, con la finalidad de
sensibilizarlos para evitar el ingreso de los menores de tres anos en el sistema residencial y
reorientarlos hacia la modalidad de acogimiento familiar.

Entre estos actores, cabe mencionar en primer término el Poder Judicial, con el cual,
en el marco de una comision de trabajo integrada por la SENAME y comandada por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, se logré un compromiso en cuanto a la necesidad de ge-
neralizar la experiencia piloto y sensibilizar en tal sentido a los Tribunales de Familia del pais.

Pero también incluy6 a los servicios de salud, estableciendo acercamientos con los
profesionales del area social de los seis hospitales que actuaban como principales derivadores
de nifos al Hogar “Santa Catalina”.

La evaluacion de la prueba piloto resulté alentadora. En primer lugar, porque tuvo como
efecto inmediato la reconversion del hogar residencial, que progresivamente fue derivando
su poblacion de nifios menores de tres afios hacia el programa de acogimiento familiar de la
Fundacion ADRA y que redefinié su sistema de admision, orientandolo exclusivamente a nifios
mayores.

Pero también, en segundo lugar, porque la experiencia mostrd la necesidad y la impor-
tancia del trabajo al interior de ambas organizaciones, para formar y fortalecer a los equipos en
su relacion con los nifios y sus familias; aparte de la necesidad del dialogo entre las organiza-
ciones y con el conjunto de la institucionalidad asociada a su funcionamiento, para garantizar
un proceso transformador, orientado al cumplimiento del derecho de los nifios a ser cuidados
en ambito familiar.

Diversos factores limitaron la extension inmediata al ambito nacional, entre los cuales
puede mencionarse que, a la fecha de la finalizacién de la prueba piloto, Chile no contaba
aun con una ley nacional integral para el Sistema de Proteccion de Derechos de la nifiez. La
experiencia quedd confinada a una nueva iniciativa, en la misma linea, en la region de Valpa-
raiso, con el impulso del area de Gestion Programatica de SENAME. En una fase siguiente, el
Consejo Nacional de la Nifiez tuvo un rol protagonico en sostener la experiencia en esa region,
avanzar en resultados y extraer aprendizajes planificando su proyeccion nacional.

Como resultado de esta toma de conciencia y movilizacion en torno a la iniciativa de
erradicar la internacion de los nifios pequefios, en noviembre de 2018 la comisién parlamenta-
ria del Senado de Chile aprobd el proyecto de Ley para legislar la prohibicién de la internacion
de los bebés. La adecuacién normativa es un resultado mas del cambio en Chile. Aunque
lentamente, con sus avances y retrocesos, es un aporte concreto al proceso iniciado en 2012.

En 2010, el Comité de Seguimiento de la Convencién Internacional de los Derechos del
Nifo, en las recomendaciones formuladas a Guatemala en su caracter de Estado parte, y rei-
terando observaciones efectuadas en informes anteriores, manifesté su preocupacion por “el
gran numero de nifios que viven en instituciones, asi como la insuficiente aplicacion de normas
minimas de atencién y la deficiencia de los sistemas de supervision de estas instituciones”, y
su inquietud por la existencia de mas de 5.000 nifios que, en ese periodo, se encontraban en
alojados en ellas.

Paraddjicamente, ese mismo afo, quien por entonces era presidente de Guatemala,
acompanado por organizaciones internacionales, inauguraba formalmente el Hogar Seguro
“Virgen de la Asuncion”, un establecimiento que poseia todas las caracteristicas edilicias y
programaticas de una macroinstitucién residencial para nifios.

La construccién y el proyecto institucional de este Hogar habia comenzado en 2006, y
desde entonces RELAF venia realizando propuestas concretas para reorientarlo hacia la pro-
teccion de los derechos de los nifios, sus familias y sus comunidades; mas tarde, en sendos
informes de 2011 y 2015, luego de formular serias advertencias sobre las deficiencias del mo-
delo institucional del Hogar, recomendo firmemente su desactivacion.

En 2012, la reunificacion con su familia de 928 ninas, nifos y adolescentes, que se ha-
llaban albergados en macroinstituciones dependientes de la Secretaria de Bienestar Social de
la Presidencia de Guatemala, realizada con el apoyo de UNICEF, fue registrada como un avan-
ce exitoso en el camino hacia la desinstitucionalizacion progresiva (RELAF-UNICEF, 2013b).

Algunas autoridades gubernamentales del sistema proteccional de la nifiez y adoles-
cencia eran conscientes del dafio que provoca la internacion —frecuentemente injustificada e
indefinidamente prolongada— en las instituciones residenciales de este tipo; sin embargo, la
inexistencia de politicas publicas en el orden nacional y local, favorables a la desinstituciona-
lizacién, y por el contrario, la persistencia —entre las maximas autoridades de gobierno y del
Poder Judicial — en considerar este sistema como opcidn excluyente, continuaron estimulando
el flujo constante del ingreso al Hogar.

El 8 de marzo de 2017, en un incendio ocurrido en el sector del Hogar Seguro “Virgen de
la Asuncion” donde se alojaban nifias adolescentes, mas de 40 de ellas perdieron su vida, y mu-
chas mas resultaron gravemente heridas. Este evento doloroso —y, desde todo punto de vista,
previsible y evitable— dejo expuesta la urgente necesidad de poner en marcha la desactivacion
de los establecimientos macroinstitucionales y de iniciar firmemente un proceso de desinstitucio-
nalizacion, respetuoso de las necesidades y los derechos de los nifios y sus familias.

En ese contexto, las insistentes recomendaciones y los intentos de apoyo ofrecidos por
RELAF fueron revalorizados, y se requirid su consultoria para orientar ese proceso.

El estudio desarrollado por RELAF, que tuvo lugar entre los meses de junio y octubre de
2017, dio por resultado un informe diagndstico sobre la situacidén de las modalidades alterna-



tivas al cuidado parental, dependientes de la Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia,
la realizacién de una propuesta del Modelo de Acogimiento Familiar adecuada a la realidad de
Guatemala, y una Hoja de Ruta para desarrollar el proceso de desinstitucionalizacidon en base
a pautas orientadas por las Directrices (Luna, 2017a, 2017b).

Como resultado de la metodologia aplicada por RELAF, se logré la apertura de un dia-
logo interinstitucional y el establecimiento de compromisos basicos, imprescindibles para im-
pulsar los cambios propuestos. A partir de esta base, se impulsaron multiples iniciativas de
nuevos programas, procesos de desinternacion, y fortalecimiento del programa de acogimien-
to familiar. Con sus luces y sombras, un conjunto de actores fortalecidos e instituciones impul-
sadas a cumplir con su rol, han acordado e impulsan una hoja de ruta para el cambio.

Los antecedentes de la tarea de RELAF en Panama se remontan a los inicios de la
presente década, cuando desarrollo, con el apoyo de UNICEF-LACRO, un extenso trabajo de
campo en diversos paises de la region. Este trabajo posibilitd profundizar el diagnéstico de la
situacion de los nifos privados de cuidados parentales en América Latina, exponiendo las di-
versas dimensiones de la violacion de derechos que acarrean la institucionalizacion residencial
y la falta de cuidados familiares, y puso en evidencia la discriminacién que, en dichos ambitos,
sufren los nifos, por diversas causas (RELAF-UNICEF, 2013a).

La cooperacion técnica de RELAF y UNICEF con el Estado panamefno y sus socios
de entidades civiles, se propuso orientar las transformaciones necesarias hacia un sistema
de cuidados basados en derecho, cuya continuidad y cuyo progresivo desarrollo, en los dos
anos siguientes, posibilitaron la presentacion de los tres Modelos de intervencion de RELAF,
y la aplicacion de su método de trabajo en territorio y, consecuentemente, la expansion de su
propuesta al orden nacional.

Los resultados de un estudio sobre la situacion de la adopcidn, en junio de 2015 —junto
con los resultados de los anteriormente desarrollados en Panama— permitieron establecer una
linea de base diagndstica que, ademas de evidenciar el incumplimiento de estandares minimos
en los dispositivos de cuidado alternativo residencial, y la inexistencia de dispositivos basados
en la familia y la comunidad, posibilitaron mapear a los actores y las organizaciones claves, y
sus potencialidades para impulsar los cambios que requeria el sistema.

En el caso de Panama, la sociedad civil tiene intensa participacion en el disefo y la
ejecucion de las politicas publicas de infancia, a través de la Red Nacional de Apoyo a la Nifiez
y la Adolescencia (REDNANIAP) que, por ley y conjuntamente con la representacion guberna-
mental, integra el Comité de Asignacion Familiar en materia de adopciones. También tiene un
rol importante en la provisidon de cuidados alternativos. En el momento de iniciar el proceso
de intervencion de RELAF y UNICEF, de los 57 establecimientos que albergaban nifos priva-
dos de cuidados parentales, 54 se encontraban bajo administracién privada. Del conjunto de
entidades, tres de ellas fueron seleccionadas para desarrollar un proyecto piloto de desinstitu-

cionalizacion: el Hogar “San José de Malambé”, Aldeas Infantiles SOS y Ciudad del Nifio. La
alianza con las maximas autoridades de estos Hogares, y su compromiso en la realizacion de
un proyecto piloto de desinstitucionalizacion de los establecimientos asistenciales —que los
convirtié en casos testigo de la mayor relevancia, junto con la evaluacion exitosa del proceso
de desinternacion llevado a cabo en el Hogar “Sona” —, fueron determinantes para dar pie a la
estrategia de trabajo desarrollada por RELAF y UNICEF.

Entre 2015 y el 2016, de acuerdo con su metodologia de intervencion, RELAF —con el
apoyo de organismos de gobierno de Panama— llevd a cabo un proyecto de desinternacion
de las niflas que se hallaban alojadas en la Casa Hogar “Sona”, dependiente del Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), en la provincia de Veraguas.

La desinstitucionalizacion progresiva fue objeto de un intenso trabajo de capacitacion
del personal del establecimiento y de las autoridades del Municipio, e incluyé instancias par-
ticipativas de las nifias y sus familias. Se obtuvo como resultado la salida de nifias que hacia
largo tiempo se encontraban en el Hogar, aunque menor impacto tuvo el trabajo de “cuidado
de la puerta de entrada”. Debido a que en Panama no hay una Ley de proteccién integral, y
con ello siguen vigentes viejas practicas tutelares, se producen numerosos ingresos por la via
judicial por causas que podrian ser resueltas por vias de apoyo a las familias y comundades,
evitando la separacion.

La estrategia de apoyo en terreno con las tres entidades civiles, la movilizacién de los
casos de Casa Hogar Son3, y la capacitacion y fortalecimiento de los equipos del gobierno
central, se orienté a generar la apropiacion progresiva del Modelo de Desinstitucionalizaciéon
por parte de los actores locales, mediante el acompafiamiento y el apoyo técnico. En este pro-
ceso, cumplié un papel fundamental la creacion de un Comité de Seguimiento de la Adecuacion
de las Instituciones de la Sociedad Civil, que tuvo por objetivo coordinar con los organismos
gubernamentales los apoyos especificos necesarios para avanzar en los procesos de desins-
titucionalizacién en marcha y realizar su seguimiento en el orden nacional. Como resultado de
este proceso de aprendizajes en la accidn, articulacion y fortalecimiento de actores clave, y el
establecimiento de una mesa de trabajo liderado por SENNIAF, en diciembre del afio 2018 se
presenté una “Hoja de ruta para la desinstitucionalizacién 2018 2028”. En ella se establecen
las metodologias, los procesos y los compromisos para avanzar en los objetivos en base a los
resultados y cambios ya logrados.

En el mes de febrero del afio 2019, en la Gaceta Oficial de Panama, fue publicado el
decreto presidencial que crea el “Comité nacional de apoyo y seguimiento a la estrategia de
desinstitucionalizacion de nifios, nifias y adolescentes”.
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