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Presentacion

La oficina de UNICEF en Uruguay presenta la linea editorial Intercambios, con
el convencimiento de que el debate de ideas y la circulacion del conocimiento
son la mejor via para lograr consensos sobre los principales temas que afectan
a la infancia y a la adolescencia.

Intercambios busca ser un vehiculo agil de difusion de documentos sobre
temas diversos que comparten el objetivo de estimular la reflexion.

UNICEF da inicio a esta serie con la publicacion del informe “Accion Publica
No Gubernamental y Convencién sobre los Derechos del Nifio en Uruguay”.
Este trabajo analiza el impacto que la ratificacion de la Convencion ha tenido
en la sociedad civil uruguaya, asi como del rol que tuvieron las ONG en el
proceso de adecuacion de la legislacion nacional. Ademads, el trabajo avanza en
el analisis sobre la vinculacion que el Estado y la sociedad civil han tenido en
materia de politicas de infancia.

Esperamos entonces que este primer nimero de Intercambios incite a
debatir sobre los avances y déficits de los espacios de articulacion entre
el Estado y la sociedad civil y su impacto en la calidad de las politicas de
infancia.

Egidio Crotti
Representante de UNICEF
en Uruguay
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l. Introduccion

Este trabajo refleja las conclusiones preliminares del proyecto de
investigacion «Accién publica no gubernamental y la Convencion sobre los
Derechos del Nifio en Uruguay». Forma parte de un proyecto mas amplio
que se viene llevando adelante en varios paises de América Latina para
conocer el impacto que ha tenido la Convencion sobre los Derechos del
Nifio (en adelante cDN) aprobada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en el afio 1989 sobre la accion publica no gubernamental en
algunos paises de la region.!

De modo mas especifico, el proyecto se propone:

a) evaluar en qué grado el colectivo de ONG de infancia ha asumido un
enfoque de derechos a partir de la ratificacion de la cDN,

b) analizar los cambios en la legislacion nacional que protege los
derechos de los nifios y, particularmente, el rol del sector no
gubernamental en el proceso de reforma,

¢) identificar la evaluacion que realizan las oNG locales sobre la utilidad
de la cDN, su ratificacion y posterior reforma de la legislacion local
para mejorar las condiciones de vida de los nifios.

El informe comienza con algunos antecedentes que sirven de contexto para
analizar el caso uruguayo, pues hacen referencia a las tendencias socio-
demograficas que pueden resultar relevantes para el analisis comparativo en
relacion a la situacion de la infancia.

En la seccion siguiente se analiza el surgimiento y la expansion de las oNG
de infancia en Uruguay, los cambios en su financiamiento y en las relaciones
con el Estado, la conformacién de redes de infancia y su trayectoria. En
particular se analiza el rol del Comité de los Derechos del Nifio de Uruguay
(en adelante Comité) creado a instancias de la propia CDN para monitorear el
cumplimiento de los derechos.

En el siguiente capitulo, tras un rapido repaso de la legislacion vigente
al momento de aprobacién de la coN (Codigo del Nifio de 1934) se estudia
el proceso de ratificacion de la cDN y el impulso que gener6 por adecuar la
legislacion doméstica a sus principios. Se presta particular atencién al rol del
sector no gubernamental en este periodo.

En las secciones siguientes se analiza el proceso que condujo a
la aprobacion del Codigo vigente en el afio 2004, los desafios de su
implementacion y las reformas legales adicionales con relacion a la infancia
que han sido abordadas recientemente.

Se dedica un apartado especial a examinar los cambios introducidos en

1 El proyecto forma parte del programa Non Governmental Public Action (NGPA) con sede
en la London School of Economics y ha sido financiado por el Economic and Social Re-
search Council (esrc) de Reino Unido. La primera fase del proyecto se focalizd en el caso
de Argentina. En una segunda instancia se agregaron los casos de Chile, Ecuador, Peru y
Uruguay. Brasil fue excluido porque la aprobacion de la reforma del cédigo a nivel nacio-

nal fue anterior a la aprobacion de la propia con.
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la relacion Estado-ONG a partir de la llegada del Frente Amplio al gobierno
nacional y otro al andlisis de la elaboracion de una Estrategia Nacional de
Infancia y Adolescencia impulsada por el gobierno, de la que han participado
varias ONG de infancia.

Sobre el final, el informe discute, desde una perspectiva global, la
utilidad que ha tenido la cDN, realiza una valoracién de los avances en la
implementacion de sus postulados centrales y de los desafios pendientes.

El informe concluye con algunas reflexiones que pueden resultar ttiles para
una lectura comparada del caso uruguayo en el marco del proyecto general.

Desde el punto de vista metodoldgico, los autores realizaron una extensa
revision bibliografica que incluyo:

a) los informes del gobierno uruguayo presentados al Comité de los
Derechos del Nifio de Naciones Unidas con sede en Ginebra (en
adelante crc),?

b) los informes presentados por el Comité de Uruguay ante ese
organismo,

c) las observaciones que el crc realizara a los informes remitidos por el
gobierno uruguayo,

d) informes juridicos sobre las disposiciones del Codigo de la Nifiez y la
Adolescencia (en adelante cNA),

e) documentacion institucional ofrecida por los entrevistados y otras
fuentes.

Esta revision bibliografica fue complementada con la realizacion de 15
entrevistas a informantes calificados. Muchos de ellos fueron protagonistas
directos de los procesos que se describen en el informe. El listado de
entrevistados incluyé a miembros del Parlamento nacional, directivos de
ONG, integrantes de asociaciones de ONG de segundo y tercer grado, jerarcas
publicos vinculados a programas de infancia y adolescencia, abogados
especializados en derecho de la nifiez y educadores que participan del trabajo
directo con nifios y adolescentes.3

El relevamiento bibliografico permitié constatar una abundante produccion
bibliografica en dos areas relevantes:

a) estudios de corte sociologico y demografico sobre la situacion de la
nifez en el Uruguay,

b) estudios sobre diversos aspectos del sistema juridico de proteccion de
nifios, nifas y adolescentes.

Por sus siglas en inglés: Committee on the Rights of the Child (crc).

3 Los autores agradecen de manera especial a Juan Manuel Jiménez, quien puso a disposicién
su trabajo de maestria y las pistas sobre materiales e informantes calificados. También a Luis
Pedernera, por la facilitacion de los informes elaborados por el Comité y de otros documentos
de relevancia. Ademas, agradecen a cada una de las 15 personas que fueron entrevistadas
para este proyecto. Sus nombres no aparecen por razones de confidencialidad, pero sin su

aporte no hubiese sido posible la elaboracién de este informe.
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Sin embargo, constatamos la inexistencia de trabajos publicados sobre

el rol que jugaron los diferentes actores —gobierno, ONG, organismos
internacionales— en el largo proceso que transcurrio entre la ratificacion de la
CDN y la adecuacién de la legislacion nacional a sus principios.

También son exiguos los analisis sobre la participacion de las ONG en las
politicas sociales —y de infancia en particular— bajo el actual gobierno de
izquierda. En este sentido, entendemos que este trabajo constituye una primera
aproximacion para comprender el rol que jugaron las organizaciones no
gubernamentales en la ampliacion de los derechos de la infancia y los actuales
desafios que enfrentan actores gubernamentales y no gubernamentales para
seguir avanzando.

En cuanto al enfoque, este trabajo intenta articular una mirada analitica de
los acontecimientos y de los procesos estudiados, asumiendo una perspectiva
autonoma de los intereses y visiones de los actores involucrados, sean estos
partidos politicos, organismos gubernamentales u organizaciones de la
sociedad civil.

No obstante, mas alla de esta pretension de objetividad, se adopta una clara
perspectiva de defensa y proteccion de los derechos de nifios y adolescentes, lo que
aporta direccionalidad y significado al analisis e interpretaciones que se realizan.
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Il. Antecedentes y contexto para un analisis comparado

Por su historia politica, social y econémica, Uruguay presenta caracteristicas
que lo diferencian de los restantes paises de América Latina. Su singularidad
es el resultado de la conjugacion de unos sucesos historicos que pueden
rastrearse en la época colonial, pasando por las luchas independentistas, hasta
el desarrollo de un Estado de bienestar, luego de ingresado el siglo xx.

En el terreno social, se ha destacado largamente su condicion de pais atipico
por sus bajos niveles de desigualdad social, una extendida clase media y un
sistema efectivo de proteccion de los grupos mas vulnerables de la poblacion.

En este sentido, la educacion basica universal, la asistencia publica en temas
de salud y la amplia cobertura de la seguridad social fueron pilares del Estado
uruguayo; beneficios que propiciaron el desarrollo de la ciudadania social para
amplios sectores de la poblacion.

En el ambito politico, se debe destacar la consolidacion de un sistema
democratico relativamente estable y asentado en la participacion de partidos
politicos pluriclasistas.

En este pais, reconocido en la primera mitad del siglo xx como «la Suiza
de América», tuvieron una larga influencia las ideas y los estilos de vida de
las sociedades europeas. Los valores y comportamientos modernos fueron
incorporados rapidamente por las elites dominantes y ampliamente difundidos
en los restantes sectores de la sociedad. Favorecieron este proceso la alta
concentracion urbana de la poblacion —fundamentalmente en la capital del
pais— vy la intensidad de las corrientes inmigratorias europeas de finales del
siglo X1X y principios del xx.

La incorporacién de una racionalidad de tipo moderna occidental también
pautdé la conducta reproductiva de la poblacion (Pellegrino, 2003). Uruguay proceso
la transicion demografica de manera excepcionalmente precoz en el contexto de
América Latina. Ya a mediados de siglo pasado presentaba tasas de fecundidad
y mortalidad bajas, muy alejadas de las de los restantes paises de la region —con
excepcion de Argentina— vy similares a las de los paises del sur de Europa.

Estas transformaciones demograficas fueron delineando una piramide
poblacional caracterizada por un creciente peso relativo de los adultos
mayores y un descenso en la proporcion de nifios y jovenes. Como resultado
de estas tendencias, Uruguay tiene en la actualidad la poblacion mas
envejecida de América Latina (Pellegrino et al, 2008). Adicionalmente, desde
los afios 60 se produce un cambio en el flujo migratorio y Uruguay deja de
ser receptor de inmigrantes para convertirse en un pais de saldo migratorio
negativo. Desde entonces, el proceso migratorio ha venido adquiriendo
caracteristicas estructurales y son los jovenes de nivel educativo medio y alto
quienes constituyen el nucleo principal de la poblacion emigrante, lo que ha
venido a consolidar la tendencia al envejecimiento demografico.

Paralelamente, desde los afios 80 algunos estudios comenzaron a sefialar
con preocupacion el aumento creciente de la concentracion de la pobreza en
los nifos y adolescentes en el pais. Las brechas en las pautas reproductivas
de los diferentes estratos sociales, en un contexto de caida de la tasa global
de fecundidad, fueron concentrando la reproduccién biologica y social de la
poblacién en los sectores mas pobres de la sociedad.
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A su vez, en la disputa por los recursos publicos, los avances y las
conquistas en el bienestar de los adultos mayores contrastaban fuertemente
con los niveles de desproteccion y de vulnerabilidad social que caracterizaban
(y siguen caracterizando) a la infancia y la juventud uruguaya (Kaztman y
Filgueira, 2003).

En Uruguay, la diferencia entre el porcentaje de pobreza infantil y de
pobreza en la vejez sigue siendo sensiblemente superior a la que se observa
en otros paises de América Latina y del mundo (Amarante y Arim, 2005; De
Armas, 2008).

Esta brecha ha tendido a incrementarse desde finales de la década del 9o y se
ha acentuado con la crisis econémica experimentada en Uruguay en el afio 2002.

Mientras que a mediados de los 8o la relacion entre nifios pobres y
adultos mayores pobres era de 2 a 1, en los afios 9o la relacién aument6
a 7 nifios por cada adulto. Y en la crisis mds reciente la relaciéon volvio
a crecer hasta alcanzar a 9 nifios por cada adulto pobre (UNICEF, 2006).
Resultan ilustrativos los datos que se presentan a continuacion sobre el
porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza en Uruguay por tramos de
edad entre 1990 y 2007.

Poblacion bajo la linea de pobreza en Uruguay por tramos de edad (%)

1990-2007 (afos seleccionados)

Edad 1990 1994 1999 2004 2007
0 a5 anos 49.9 30.7 325 56.5 46.0
6 a 12 anos 46.8 28.8 28.3 54.0 46.3
13 a 17 anos 41.9 24.1 22.7 44.8 39.4
18 a 64 anos 24.7 12.0 121 28.4 20.9
65 y mas anos 14.9 4.2 3.4 10.7 6.9

Total 29.7 15.3 15.3 31.9 25.5

FUENTE: De Armas (2008), a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Existe una extensa bibliografia sobre las causas que explican este proceso
de infantilizacion de la pobreza en Uruguay y su relacion con la matriz de
bienestar que el pais habia construido tempranamente. En este sentido, es
importante sefialar que la concentracion de situaciones de vulnerabilidad
social en el inicio del ciclo de vida de las personas fue el resultado de la
conformacioén de niicleos duros de pobreza que se fueron gestando a partir
de tres procesos estructurales: una nueva dinamica del mercado de trabajo,
deterioro en la calidad y pertinencia del sistema educativo y procesos de
segmentacion territorial.

Dado que los nifios se ubican mayoritariamente en hogares cuyos miembros
activos tiene altos niveles de dependencia de sus ingresos laborales y bajos
niveles de calificacion, el empeoramiento de la situacion relativa de la infancia
en Uruguay debe vincularse necesariamente a las transformaciones ocurridas
en el mercado laboral durante los ultimos afios.

En este contexto, la inestabilidad del empleo, el aumento del trabajo
precario y la ampliacion de la brecha salarial entre los empleos de mano de
obra calificada y no calificada tuvieron un efecto directo sobre la situacion de
los nifios de hogares mas vulnerables (Amarante y Arim, 2005).
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Desde hace varias décadas, el sistema educativo uruguayo presenta
rasgos positivos en sus niveles de cobertura, con un egreso casi universal en
la ensefianza primaria y niveles relativamente altos de matriculacién en la
educacion media (De Armas, 2008).

Mas recientemente, el pais también ha alcanzado altas tasas de cobertura
educativa entre los menores de 6 afios, que lo posicionan en un lugar
destacado en el contexto regional.

Sin embargo, el pais enfrenta un grave problema en sus altos niveles de
desercion en la educacion media,* situacion que afecta fundamentalmente a los
adolescentes que provienen de los sectores de menores recursos.

Entre los adolescentes de los barrios mas carenciados de Montevideo,
solo uno de cada diez consigue culminar la educaciéon media (De Armas,
2008). Los efectos negativos de esta situacion se relacionan directamente con
las posibilidades reales de los individuos de aprovechar las oportunidades
disponibles en la etapa de transicion hacia la adultez, fundamentalmente
ligadas a la insercion laboral, la emancipacion familiar y la conformacién de
un nuevo hogar.

El proceso de segregacion residencial en los centros urbanos se suma a
las tendencias anteriores y hace aun mas dificil la vida de los hogares con
problemas de empleo. Los estudios de la tltima década muestran patrones de
segregacion residencial en los cuales los espacios urbanos, anteriormente mas
homogéneos, hoy tienden a reforzar la exclusion y a dificultar los procesos de
movilidad social (Kaztman, 1999, 2001; Kaztman y Retamoso, 2005).

Se verifica un proceso creciente de concentracion y aislamiento espacial
de la pobreza, expresado de manera muy visible en el incremento de
los asentamientos irregulares en varias zonas de la capital y también
en concentraciones urbanas del interior. La formacion de este tipo de
asentamientos ha sido una de las estrategias de las familias con ingresos
bajos o inestables para intentar solucionar el problema habitacional. Las
viviendas construidas en asentamientos irregulares carecen de infraestructura
adecuada vy, en algunos casos, de acceso a servicios basicos de agua potable y
saneamiento.

Desde el punto de vista de las relaciones sociales, los vinculos de los nifios y
sus familias tienden a desarrollarse en espacios crecientemente homogéneos en
su composicion social. Esto comprende no solo al espacio barrial de residencia,
sino que también involucra al sistema educativo y los espacios publicos de
esparcimiento y diversion (Leopold y Pedernera, 2007).

Esta tendencia se ha visto acompafiada en los ultimos afios por un
marcado deterioro en los servicios publicos en estas zonas (especialmente
salud y educacion), lo que dificulta las posibilidades de revertir estos procesos
mediante politicas y programas sectoriales.

En resumen, en las ultimas tres décadas el pais experimentd un marcado
deterioro en las condiciones de vida de nifios y adolescentes. Esto ha desafiado
la estructura y pertinencia de las prestaciones de su antiguo Estado de
bienestar, disefiado para proteger principalmente a los adultos mayores y

4 Completando los primeros tres anos de educacion media, los estudiantes alcanzan los 9

anos de educacién formal obligatoria en Uruguay.
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sectores circunstancialmente marginados del mercado de empleo. Frente a
la emergencia de nuevos patrones de pobreza, que afectan principalmente a
familias jovenes con hijos, el pais ha encontrado dificultades para articular
respuestas adecuadas y eficaces.

Como resultado del conjunto de tendencias resefiadas anteriormente,
amplios sectores de la infancia y juventud viven en hogares pobres o con alta
vulnerabilidad a la pobreza y constituyen uno de los principales desafios que
debe enfrentar la politica social.

En este contexto, la aparicion de la cDN no parece haber tenido un impacto
significativo en la superacion de las deficiencias observadas para efectivizar los
derechos econémicos y sociales de la poblacion infantil.

Luego de casi veinte afios de vigencia en Uruguay, de las reformas legales
instrumentadas en armonia con sus postulados y de la presion de las fuerzas
sociales nacionales e internacionales por su cumplimiento, la realidad
nacional sigue estando pautada por la concentracion de la pobreza en nifios y
adolescentes y la profundizacion del desbalance intergeneracional en el acceso
al bienestar (Martinez y Mufoz, 2004; Leopold y Pedernera, 2007).

Como bien sefialan Grugel y Peruzzotti (2007),5 uno de los mayores
obstaculos en la actualidad para la implementacion de la cpbN y para el
reconocimiento de los nifios y adolescentes como sujetos de derechos radica en
la extrema dificultad para hacer reales sus derechos econémicos y sociales.

Para los autores, ademas, la capacidad de los Estados para intervenir en la
superacion de las situaciones de pobreza es significativamente menor que unos
decenios atras, luego de que el modelo econémico instaurado desde los afios
8o impulsara procesos de reforma y con ello la reduccion y privatizacion de
los servicios sociales.

No obstante, en Uruguay este proceso de reformas tuvo sus atenuantes
y matices, como reflejo de la propia inercia gradualista y negociadora del
sistema politico local. La introducciéon de las politicas de ajuste estructural
y estabilizaciéon econémica no dieron lugar a una estrategia exclusivamente
privatizadora de los servicios publicos, como sucedi6 en otros paises de la
region.

Las reformas tuvieron su expresion en intentos por reducir el gasto publico,
de la mano de algunas acciones concretas de desmonopolizacion, privatizacion
periférica y desregulacion (Laurnaga, 1999).

En el campo de las politicas sociales, y las de infancia en particular,
estas reformas se tradujeron en una reformulacion de la accién estatal
hacia la focalizacion de las intervenciones en areas problematicas o
sectores de poblacion en riesgo. La necesidad de reducir el tamafo y los
costos del Estado y la bisqueda de una mayor eficacia y eficiencia en
la implementacion de las acciones publicas concentr6 el gasto social en
sectores prioritarios y canalizé parte de la intervencién publica mediante la
tercerizacion de servicios de asistencia hacia organizaciones de la sociedad
civil (Laurnaga, 1999).

5 Jean Grugel (profesora en el Department of Politics de la Universidad de Sheffield en In-
glaterra) y Enrique Peruzzotti (investigador en la Universidad Torcuato diTella en Buenos

Aires) son coordinadores del proyecto general en el que se inscribe este estudio.
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La crisis econémica del 2002 erosioné buena parte de los logros que se
habian alcanzado en materia de bienestar social hasta ese momento y volvio
a sumergir al pais en un nuevo periodo de aumento de la pobreza y del
desempleo. Pasados los primeros afios de la crisis, el pais recobré la senda del
crecimiento econdmico y la estabilidad financiera.

En el 2005 asume el primer gobierno de izquierda en la historia del
Uruguay, con fuertes expectativas en amplios sectores de la poblacion por
recuperar mayores niveles de justicia social y de proteccion a los hogares mas
afectados por la crisis.
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lll. Origen y expansion de las onG de infancia en Uruguay

En América Latina, la responsabilidad en el disefio y la ejecucion de politicas
relativas a los nifios mas vulnerables estuvo bajo el monopolio compartido
del Estado y la Iglesia hasta mediados de los afios 70. Hasta entonces, las
actividades de las ONG relativas a la atencion de nifios y adolescentes eran
practicamente inexistentes. Las primeras experiencias comienzan con relativa
fuerza en la region durante el periodo de las dictaduras civico-militares.

Tal como lo menciona Garcia Méndez (2003),° es en ese contexto de
autoritarismo donde emerge, desde las organizaciones sociales, una cultura
alternativista basada en proyectos democraticos, antiburocraticos, de raiz
comunitaria y abiertamente contrarios a las medidas de institucionalizacion de
los nifos en situacion de vulnerabilidad.

Al mismo tiempo, el control de facto del Estado por parte de los mandos
militares y la violacion sistematica de los derechos humanos desencadend
la activacion de movimientos sociales que resistieron pacificamente a las
dictaduras y procuraron la recuperacion de las instituciones democraticas. Las
organizaciones sociales comenzaron a revalorizar y reafirmar el respeto de los
derechos humanos como marco necesario para el desarrollo de la promocion
social y eje doctrinario y articulador de las acciones institucionales.

Se inicia entonces, por parte de las organizaciones, un proceso de
apropiacion del discurso basado en los derechos humanos y de utilizacion
de los instrumentos internacionales como forma de denunciar los abusos de
los regimenes autoritarios. Es en este contexto que comienzan los primeros
contactos de las ONG con la cDN, cuyos contenidos se venian discutiendo
en Ginebra desde el afio 1979, con activa participacion de la sociedad civil
internacional.

Si bien en Uruguay habian surgido organizaciones sociales basadas en
la asistencia y la promocién comunitaria durante los afios 60 y principios
de los 70, el fendémeno de las ONG adquirié mayor visibilidad durante el
periodo de la dictadura militar (1973-1985). Las organizaciones recibieron
fondos provenientes de los paises industrializados, de ONG internacionales
y solidaridad de las iglesias del primer mundo (especialmente catolicas y
protestantes) que buscaban el fortalecimiento de la sociedad civil ante la falta
de instituciones democraticas y la ausencia de respuestas a la problematica
social.

En este contexto, aparecen en la segunda mitad de los 8o iniciativas
dirigidas a la infancia por parte de las oNG, fundamentalmente como respuesta
a las nuevas emergencias sociales; entre ellas, la de los nifios y adolescentes en
situacion de calle. Segin Laurnaga (1999), esta etapa constituyd un momento
estimulante de retorno a la militancia social y de creacién de nuevas oNG de
infancia con esta impronta.

La aprobacion de la cpN en la Asamblea General de Naciones Unidas
en 1989 y el movimiento internacional que se fue generando también se

6 Véase también (s/d), La Convencion Internacional de los Derechos del Nino y las politicas
publicas Emilio Garcia Méndez, en <http://www.iin.oea.org/La_Convencion_Internacional_
E.Garcia_Mendez.pdf.
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transforma en un componente decisivo en el giro del perfil institucional

de las organizaciones que trabajaban con la infancia. En gran medida,
comienzan a adoptar, a nivel discursivo, una posiciéon ya no basada en la
asistencia y la caridad, sino reivindicativa de los derechos especificos de los
menores de 18 afios.

A partir de la cDN, las instituciones advierten que estan frente a una nueva
condicion juridica, politica y cultural de la infancia e inician una etapa de
redescubrimiento de sus propias finalidades institucionales hacia un enfoque
basado en derechos.

El movimiento a favor de los derechos humanos también propicio el
nacimiento de nuevas organizaciones fundadas en los principios de esta
doctrina, que encontraron en la cDN un campo de especificidad para el
abordaje de la infancia y sus problematicas. Incluso algunos de los ambitos
mas visibles de accion y defensa en el campo de la infancia constituyen
desdoblamientos de organizaciones de derechos humanos que reenfocaron su
atencion hacia los derechos vulnerados de nifios y adolescentes.

La influencia de la cDN en este grupo de organizaciones estuvo
directamente vinculada a sus origenes, y sus practicas institucionales se
relacionaron de manera muy nitida con un enfoque de defensa de los derechos
humanos.

En Uruguay, el ejemplo mas claro es el del Instituto de Estudios Legales
y Sociales del Uruguay (IELSUR), una ONG de defensa de los derechos
humanos surgida en 1984 que toma entre sus ejes de accion la promocion y
defensa de los derechos del nifio y que mantiene su vigencia como una de las
organizaciones de mayor incidencia en la escena nacional. También se podria
incluir en esta categoria al Servicio Paz y Justicia (SERPAJ).

Asimismo, luego de la aparicién de la cDN, las ONG de infancia refuerzan
sus vinculos con las redes internacionales y comienzan a establecer coaliciones
nacionales para el monitoreo de la aplicacion de la cpnN en los Estados Parte.

En 1991, un afo después de que Uruguay ratifica la cDN, se crea el Comité
de Seguimiento de la Convencion sobre los Derechos del Nifio en el Uruguay.
Este colectivo, que luego pasara a llamarse Comité de los Derechos del Nifio
de Uruguay, esta integrado por varias ONG de derechos humanos y otras
especializadas en las problematicas de la nifiez y la familia. Sus cometidos
fundamentales son el seguimiento de la aplicacion de la cpN en Uruguay, el
seguimiento de la evolucion de la situacion de la infancia y la promocion de
los derechos de nifios y adolescentes en Uruguay.’

Tras los primeros afios de actuacion, se fue produciendo un cambio
en el perfil del Comité: dejo de estar predominantemente integrado por
organizaciones de derechos humanos y pasé a estar mayormente representado
por organizaciones que trabajan directamente con nifios y adolescentes.

La cDN se constituy6 en una plataforma reivindicativa y programatica
que dio a las organizaciones el protagonismo necesario y la legitimidad para
interpelar las politicas de los gobiernos en relacion a la infancia.

La labor de monitoreo por parte de la sociedad civil qued6 formalizada
a través de los llamados informes alternativos solicitados por la propia
CDN. Periddicamente, las organizaciones que participan en su elaboracion

7 Veéase <http://www.comitedn.org/Quienes.htmb.
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son convocadas por el cRc con sede en Ginebra para asistir de las distintas
actividades vinculadas a la promocion y aplicacion de la cpn.

La Organizacion de Naciones Unidas y, mas especificamente UNICEF,
adoptaron rapidamente los postulados de la cbN como plataforma
programatica para el desarrollo de sus acciones. En este sentido, tras la
aprobacion de la cDN, UNICEF asume el mandato de Naciones Unidas de
colocar el tema de los derechos del nifio entre las prioridades de su agenda y
empieza a estimular acciones de advocacy y movilizacién para su promocion a
nivel mundial.

Con este prop0sito, comienza a trabajar conjuntamente con algunas ONG
de infancia a las que apoya directamente mediante la transferencia de recursos,
exigiendo la adopcion de un enfoque basado en la perspectiva de derechos
humanos.

La labor de UNICEF se centré en el apoyo directo a las ONG como estrategia
para avanzar en la promocion y aplicacion de los principios de la cpN; esto
basado en la percepcion de que estas organizaciones eran mas flexibles y
abiertas que los gobiernos. Especialmente durante la década de los 9o, UNICEF
se transformo en uno de los principales aliados de las oNG de infancia y
adolescencia.

Algunas organizaciones internacionales también tuvieron un rol
significativo en el fortalecimiento de las capacidades de accion de las onG
de infancia en el pais. La representacion en Uruguay de Defensa de los
Nifos Internacional (DN1), la Oficina Internacional Catdlica de la Infancia
(BICE) en la década del 9o y, mas tarde, la de Aldeas Infantiles sos, fueron
de gran apoyo para las iniciativas locales vinculadas a la promocion de la
CDN. Sin embargo, Uruguay no contd con una presencia importante de ONG
internacionales como la que tuvieron en otros paises de América Latina Save
the Children o Vision Mundial. Estas ultimas llevaron adelante un proceso
intenso de cambio de enfoque y de practicas luego de la aprobacion de la coN
y lograron una incidencia significativa de promocion del enfoque de derechos
con las ONG nacionales en aquellos paises de la region donde tienen sus
oficinas establecidas. Estas organizaciones no tuvieron un impacto profundo
en Uruguay, si bien hay que resaltar que varias oNG de infancia en Uruguay
reciben financiamiento y apoyo periddico de esas organizaciones.

A fines de los afios 80, buena parte de la cooperacion internacional que
financiaba las actividades de las oNG en Uruguay comenzoé a retirarse del pais
y se volco hacia la region de Europa oriental y otros paises relativamente
menos desarrollados de América Latina.

Dado que la mayoria de las oNG de infancia en Uruguay dependian del
financiamiento externo para desarrollar sus proyectos y programas, y que
a su vez el trabajo de sus integrantes comenzaba a profesionalizarse, estas
organizaciones se vieron obligadas a salir a buscar fondos alternativos para
sostener sus actividades.

Como resultado, el Estado uruguayo empieza a convertirse paulatinamente
en una importante fuente de financiamiento para las ONG, bajo la modalidad
de contrato de servicios y convenios de trabajo.

Esa tendencia se vio fortalecida a partir de los afios 9o por la politica de
tercerizacion de los programas sociales de atencion a la infancia, a través de la
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cual el Estado delegaba buena parte de sus intervenciones en manos de ONG.
El entonces llamado Instituto Nacional del Menor (INAME), ® 6érgano rector de
infancia en Uruguay?®, promovié en esos afios una linea extensa de acuerdos
con diversas ONG, al tiempo que, estratégicamente, llevaba adelante una
reduccion de su plantilla de personal técnico (Silva, 2002).

Este cambio de estrategia de las ONG no estuvo exento de conflictos y
criticas entre las propias organizaciones. Como sefiala Laurnaga (1999), las
ONG habian tenido una tradicién de prescindencia de los recursos publicos
como garantia de autonomia y preservacion de su identidad. Ante la
necesidad de financiamiento, el caracter no gubernamental de sus origenes
se vio amenazado por las nuevas relaciones de cooperacion y contratacion
con el Estado.

La vinculacion técnica y la dependencia financiera con respecto a las
agencias gubernamentales generaron una tension dificil de resolver, lo que
motivo crisis de identidad y reacomodamientos en el sector. En algunos
casos se llegd a la desaparicion de las organizaciones. Hasta ese momento, el
apoyo de la cooperacion internacional a las ONG habia permitido combinar
la vocacion de servicio social, mediante el trabajo directo con nifios y
adolescentes, con una actitud critica frente al modelo de politicas sociales
implementados por el Estado. Sin embargo, el nuevo escenario de dependencia
estatal coloco algunas restricciones para seguir adelante con este modelo.

En la actualidad, son muy pocas las ONG que no tienen contratos con el
Estado y que podrian sobrevivir sin recibir fondos publicos. Esta situacion,
sumada a un proceso creciente de cooptacion del personal de ONG por parte de
los organismos estatales, ha limitado la capacidad de estas organizaciones para
reflexionar sobre sus practicas y analizar criticamente los programas publicos
de los que participan.

Los mecanismos de evaluacion y control de las agencias gubernamentales
—basados en aspectos burocraticos y financieros mas que en la obtencion de
resultados y en el cumplimiento de derechos— tienden a afectar aun mas la
capacidad de incidencia de las organizaciones. Tal como comenta un directivo
de ONG en una de las entrevistas:

Las oNG que viven de la prestacion de servicios mueren en la demanda.
Es bastante complejo pasar la experiencia cotidiana vy el saber
acumulado por el tamiz de una reflexion que sirva de insumo para la
incidencia. Eso es lo que mds les estd costando (a las ONG) hoy, en esa
logica de que al Estado lo unico que le interesa es que prestes el servicio
y lo que controla es el «talon», es decir, no controla calidad de servicios,
sino que los requisitos administrativos estén en regla.

Actualmente denominado Instituto del Nifo y Adolescente del Uruguay (iNau).

Parte del debate actual sobre la Estrategia Nacional para la Infancia y Adolescencia (enia)
en Uruguay reside en la capacidad del iNnau (ex INaME) para desempenarse como el ente
rector de infancia. Al respecto véase C. Midaglia (2008), Estrategia Nacional para la Infan-
cia y Adolescencia: los retos de la sustentabilidad democratica, documento preparado

para la ENIA, en «www.enia.org.uy».
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Indudablemente, la tercerizacion de programas de atencion a la infancia en
manos de ONG ha sido un factor muy limitante de la capacidad de innovacion
metodologica, de denuncia y de desarrollo de acciones de advocacy por parte
del sector no gubernamental. La fragilidad presupuestal de muchas oNG ha
llevado a que sus servicios sean extremadamente vulnerables a alteraciones
imprevistas en el flujo de fondos o en las condiciones de contratacion.

Por otra parte, la dependencia de fondos publicos ha llevado a que las
organizaciones eviten antagonizar con el Estado y opten por no cuestionar
sus modelos de abordaje (al menos de forma publica). Eso ha terminado por
afectar el desarrollo de espacios de reflexién colectiva que aporten una mirada
critica sobre las intervenciones y el disefio de los programas.

Es importante sefalar que, a lo largo de su historia, las ONG de infancia
constituyeron ambitos de articulacion y coordinacion interinstitucional bajo la
formacion de colectivos y redes de distinta indole.

En el afio 1983, ya cerca del final de la dictadura militar, surge la Red de
ONG de Infancia y Juventud, integrada por varias asociaciones agrupadas
segun el sector de servicios en el que se desempefiaban: sector de hogares
y centros de amparo, sector de guarderias y centros de educacion inicial,
comedores infantiles, clubes de nifios, apoyos escolares, centros juveniles y
recreativos.

La Red de Infancia lleg6 a nuclear a unas 160 organizaciones (un nimero
elevado si se tiene en cuenta que la Asociacion Nacional de oNG de Uruguay
redne entre 9o y 100 instituciones) y jugd un papel muy importante en la
promocion de los postulados de la cpN. Asimismo, cumplié un rol muy
destacado en la difusion de los primeros estudios sobre pobreza y desnutricion
infantil que se venian realizando desde dambitos académicos.

A partir de 1998 se evidencia una pérdida de dinamismo en la Red de
Infancia y empiezan a cobrar mayor visibilidad otros colectivos y asociaciones.
Entre ellos, comienza a adquirir mas protagonismo la Asociaciéon Nacional de
ONG de Uruguay (ANONG), que si bien agrupa a organizaciones de distintos
sectores de actividad, retine a una parte importante de las organizaciones que
trabajan con nifios y jovenes.

En el afio 2000 también se crea el Colectivo de Infancia como una
plataforma de tercer grado que retine a las organizaciones de la sociedad civil
que trabajan con la nifiez y la adolescencia en todo el territorio del pais.

El Colectivo integra a varias asociaciones de segundo grado como la
ANONG, el Comité Departamental de Asociaciones Civiles del Plan carr de
Montevideo, la FipaAM (Federacion de Instituciones Privadas de Atencion al
Menor), la F1PEI (Federacion de Instituciones Privadas de Educacion Inicial) y
AUDEC (Asociacion Uruguaya de Educacion Catdlica).

Tanto el Colectivo de Infancia como la ANONG han jugado un rol
importante en la defensa de los intereses del sector en su relacionamiento con
las agencias gubernamentales.

Mas alla de la formacion de estas redes, Maria Elena Laurnaga (1999)
identificaba hacia fines de la década pasada una serie de espacios de
articulacion y dialogo entre ambitos estatales y diversas ONG, en relacion al
tema de infancia y adolescencia, entre los que cabe mencionar:
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® Espacio Intercalle. Constituye un espacio pedagogico de encuentro
entre las diferentes ONG de infancia y el programa Calle del INAME.
Esta iniciativa ha sido evaluada positivamente desde los dos ambitos
como una experiencia enriquecedora para la interaccion Estado-
sociedad civil, ademds de valorarse como un insumo importante para
la revision de las practicas y los abordajes del trabajo con nifios y
jovenes en situacion de calle. Funciona actualmente.

® Mesa de didlogo INAME-ONG. Emergi6é como un espacio tendiente a
coordinar las acciones de las instituciones publicas y privadas como
parte de un mismo sistema de atencion a la infancia. Estaba inspirado
en la construccion de un Sistema Iname Coordinado, integrado por
prestadores de servicios publicos estatales y no estatales, en el cual
se articularan acciones y criterios para la gestion de las politicas de
infancia.

® Grupo de trabajo ANONG/RED. Esta red participé con ANONG en un
espacio denominado Grupo de Trabajo, que surgié puntualmente
para realizar aportes al anteproyecto de reforma del cNA. La iniciativa
contd con el apoyo especifico de UNICEF y aspir0 a trascender la
tematica del Codigo.

Finalmente, cabe mencionar el surgimiento y consolidacion del Comité

de Seguimiento de los Derechos del Nifio de Uruguay. La aparicion de

la cDN trajo aparejada la creacion del Comité y con ello la asuncion de
responsabilidades por parte de una coalicion de ONG en la tarea de monitorear
el cumplimiento de los compromisos asumidos por el Estado uruguayo con
relacion a los derechos del nifio.

Si bien el Comité se instituy6 ante la necesidad concreta de elaborar el informe
alternativo solicitado por el cRC —y asi trabaj6 durante varios anos—, luego paso
a asumir un rol de vigilancia de derechos, al punto de que sus intervenciones
alcanzaron un fuerte impacto social y mediatico y afectaron a veces las
actuaciones del propio gobierno.

Desde el nacimiento del Comité han existido algunas diferencias y tensiones
con otros espacios interinstitucionales de infancia a nivel nacional, en
particular con la ANONG y el Colectivo de Infancia. En teoria, los objetivos y
ambitos de accion de estas coaliciones se encuentran claramente delimitados.
Mientras que el Comité tiene su centro de responsabilidad en las tareas de
monitoreo, promocién y denuncia vinculada al escenario internacional, la
labor del Colectivo y de la ANONG ha estado centrada en la representacion
de los intereses de sus organizaciones en aspectos normativos, financieros, de
gestion y de disefio de los programas publicos de los que participan.

Sin embargo, mas alla de esta diferenciacién en los campos de actuacion,
en la practica es posible identificar una tension mas o menos explicita entre
aquellas organizaciones orientadas hacia las acciones de denuncia y abogacia
de derechos y las que estan centradas en la prestacion de servicios.

Por otra parte, en los hechos resulta dificil separar con nitidez las
acciones de vigilancia y la prestacion de servicios, dado que la mayoria de las
organizaciones que estian en el Comité también forman parte de la ANONG. En
cierto sentido esto genera una dificultad a la labor del Comité, ya que su tarea
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consiste en evaluar el cumplimiento de los principios de la cDN tanto por parte
del gobierno como de la sociedad civil.

La tercerizacion de los servicios de atencion a la infancia hacia las onG
implica que estas también estén comprendidas en las tareas de monitoreo
y evaluacion que debe realizar el Comité. Esta situacion genera algunos
problemas adicionales, como queda sintetizado en las palabras de un directivo
de una ona:

El Comité también debe evaluar el cumplimiento de los principios de la cpn
por parte del sector no gubernamental y para ello la evaluacion debiera ser
realizada por terceras organizaciones imparciales. Sin embargo, en Uruguay,
estos roles estan confundidos. Esta es la razon por la cual el Comité tiende
a monitorear mejor los asuntos vinculados al tema de los menores privados
de libertad, ya que es un tema gubernamental, y no tanto otros asuntos
sobre los cuales las ONG tienen mds responsabilidad, como, por ejemplo,

la participacion de los adolescentes en sus propios programas. Este es el
problema de ser juez y parte’.

Por otra parte, la situacion actual muestra que muchas de las organizaciones
que estan en el Comité tienen un acuerdo de trabajo con el Estado y las
denuncias publicas que se realizan pueden implicar algunos costos, como de
hecho ha ocurrido.

En sintesis, estas reflexiones parecen avalar la necesidad de avanzar
progresivamente hacia la conformacion de un ambito imparcial que tenga la
mayor autonomia posible, tanto en lo que refiere a los vinculos con el Estado
como con el sector no gubernamental que trabaja con la infancia. El desafio
parece estar en como lograrlo sin seguir agregando organizaciones y colectivos
a un escenario institucional que aparece superpoblado para las dimensiones
del pais.
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IV. La ratificacion de la Convencion sobre los Derechos
del Nino y el impulso de reforma legal del Cédigo

Como en otras partes del mundo, la normativa especifica sobre los menores
de 18 afos y las respuestas institucionales desarrolladas por Uruguay en las
primeras décadas del siglo xx estuvieron orientadas a la atencién y proteccion
de los nifios y adolescentes abandonados, infractores, pobres, huérfanos o
trabajadores. Los nifios y adolescentes en esas situaciones conformaban la
categoria de menor irregular, representaban un peligro potencial para el orden
social y, por lo tanto, eran objeto de proteccion por parte del Estado.

El Cédigo del Nifio de 1934 constituyé un exponente fiel de lo que se
conoce como la doctrina de la situacion irregular y sus contenidos revelan
la influencia de las corrientes asistencialistas y tutelares de la época (Balbela,
1998). Tal como resume Jiménez (2005):

El asistencialismo se entiende en cuanto a no privilegiar la prevencion,
y se traduce en un montaje institucional concebido para asistir, bajo
diversas modalidades, a los ninios cuando el eventual dano o situacion no
deseada ya se ha consumado. (...) La concepcion tutelar se refleja en los
poderes y funciones de las instituciones publicas para tomar a su cargo
a los ninos afectados por diversas problemdticas y separarlos de sus
padres o familiares, que a juicio de dichas instituciones —esencialmente
los juzgados de menores— han incumplido sus deberes de proteccion

y asistencia frente al nifio. Esto condujo en el tiempo a que Uruguay
tuviese una alta poblacion de nifios en situacion de internacion en
relacion a su poblacion total de ninos.

Bajo un enfoque definido a partir de la nocion de la defensa social, los nifios
de los hogares ilegitimos, carentes de vivienda, sin medios economicos para el
sustento diario, sin posibilidades de acceso a la educacion, fueron los captados
por el control estatal, invocando la necesidad de superar la situacion de
irregularidad en la que estaban inmersos (Balbela, 1998).

En la aplicacion del Codigo, todo niflo que perteneciera a una o mas
de estas categorias tenia una alta probabilidad de caer bajo la tutela el
Estado. Gracias al amplio poder discrecional del que gozaban los jueces,
se aplicaban indistintamente medidas de institucionalizacién y/o privacién
de libertad en los casos de nifios y adolescentes infractores o bien los
excluidos de los ambitos tradicionales de socializacion: la familia y la
escuela.

El Codigo del Nifio de 1934 se acogio el modelo positivista de
la peligrosidad social, del delincuente en potencia, a quien se debe
institucionalizar y reformar en defensa de la sociedad, haya o no cometido
delito. El 6rgano administrativo mas importante en la custodia de los nifios
y adolescentes objetos de proteccion recae en el Consejo del Nifio (Balbela,
1998).

Dado que los comportamientos irregulares tenian su origen en la existencia
de las familias con problemas, la forma de encarar la proteccién consistia
en la separacion del nifio de su familia biolégica para institucionalizarlo. La
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ley también le permiti6 al Estado llevar a su cuidado a los nifios pobres, sin
proveer proteccion alguna o asistencia a los padres pobres o indigentes que
desearan mantener a sus hijos.

Estos y otros fundamentos de la doctrina de la situacion irregular,
plasmados en el articulado del Cédigo del Nifio, perdurardan durante varios
anos en la vision, los discursos, las politicas y las medidas administrativas de
los operadores de infancia y la sociedad uruguaya en general para dar cuenta
de los problemas de la nifiez y la adolescencia (Jiménez, 2005).

Es con la aprobacion de la coN en las Naciones Unidas que comienzan a
manifestarse los primeros signos de adhesion al nuevo paradigma en el pais.
En mayo de 1990, por iniciativa del Poder Ejecutivo —bajo la Presidencia
de Luis Alberto Lacalle— se remite al Parlamento un proyecto de ley para la
aprobacion de la cpn.

El proyecto recibe un rapido tratamiento parlamentario y es aprobado por
unanimidad en ambas cdmaras. Se convierte en la Ley N.° 16.137 que el Poder
Ejecutivo promulga el 28 de septiembre de 1990.

Si bien Balbela (1998) ha sefialado que esta «rapida y unanime acogida»
de la cDN por parte de las autoridades nacionales configur6é una «excepcion»
dentro de la historia del pais, es consistente con la tradicional politica
uruguaya de alineamiento a los instrumentos internacionales de derechos
humanos.

Por otra parte, si se tiene en cuenta que los restantes paises de América
Latina también ratificaron la cDN durante el afio 1990, es probable que esta
«excepcionalidad» para el Uruguay haya sido un indicador de la fuerza y el
impulso que el tratado internacional traia consigo.

Al ratificar la cpN, Uruguay se enfrent6 al problema de que el nuevo
paradigma basado en la proteccion integral de derechos era contradictorio
con la doctrina de la situacion irregular contenida en la legislacion nacional, *°
especialmente en el Codigo del Nifio de 1934.

La necesidad de implementar una reforma normativa se volvi6é entonces
un asunto ineludible y prioritario dentro de la agenda nacional en materia
de infancia. En estas circunstancias, el 7 de junio de 1990 el Poder
Ejecutivo dictd una resolucion por la cual encomendaba al Ministerio
de Educacion y Cultura la creacion de una comision que actualizara y
perfeccionara las normas establecidas en el Cédigo del Nifio de 193 4.

10 Como doctrina de la proteccion integral se designa a un conjunto de instrumentos juridi-
cos de caracter internacional que expresan un cambio fundamental en la consideracion
social de la infancia. Integran esta doctrina la Convencion sobre los Derechos del Niho
—instrumento principal— junto con sus dos protocolos facultativos y otros tres instru-
mentos normativos: las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Administracion
de la Justicia de Menores (Reglas de Beijing), las Reglas de las Naciones Unidas para la
proteccidon de los Menores Privados de Libertad y las Directrices de las Naciones Unidas
para la Prevencion de la Delincuencia Juvenil (Directrices de Riad). Vale la pena aclarar
que existen voces que indican que hablar de doctrina es una generalizacién no del todo
acertada, pues en este marco se inscriben textos de Naciones Unidas con enfoques y po-
siciones diferentes, que van desde la defensa social hasta la promocidn de los derechos

del nino.
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Se iniciaba asi un periodo —que dur6 catorce aflos— de discusion,
elaboracion y analisis para reformar la legislacion vigente.!

La comisiéon nombrada en 1990 disponia originalmente de un afio para
elaborar sus propuestas, pero debié pedir dos prorrogas. Culmina asi la
elaboracion de un primer anteproyecto de Codigo del Menor, que el 17 de
diciembre de 1993 fue elevado al Ministerio de Educacion y Cultura y que
llegd a tratarse en comision especial en la Camara de Senadores en mayo de
1994. Sin embargo, el trabajo realizado por la comisién nunca fue tratado por
ninguna de las dos cimaras del Parlamento.

Para el Comité de los Derechos del Nifio de Uruguay (1995), ello se debio,
posiblemente, a que se trataba de un afio electoral y a las severas criticas que el
proyecto habia recibido desde diversos actores.

Por otro lado, Uriarte (2004) menciona que la principal objecion que
se le plante6 al anteproyecto en el Poder Legislativo fue «acerca de la
inconveniencia de incluir normas declarativas de derechos a nivel legal y que
su alcance podria estar derogando institutos del derecho civil», como el caso
de la patria potestad.

Segun Balbela (1998), el proyecto del Codigo del Menor no fue tratado
debido a «situaciones coyunturales», pero se rescata que tuvo amplia
difusion a nivel cientifico y que constituy6 un antecedente importante para la
elaboracion del anteproyecto de 1997.

En junio de 1995, bajo la presidencia de Julio Maria Sanguinetti, se
constituy6 una nueva comision especial para el estudio y elaboraciéon de un
proyecto de cNA, que culmind su trabajo al afio siguiente. Inmediatamente,
una resolucion del Poder Ejecutivo convocé a una Comision de Andlisis del
Anteproyecto de Codigo de la Nifiez y la Adolescencia, que finaliz6 su trabajo
en marzo de 1997 con una nueva version de anteproyecto. Antes de finalizar el
afio 1997, una nueva comision, fruto de un acuerdo interinstitucional, culmina
una tercera version del Anteproyecto de cNA.

Esta ultima version ingresa a consideracion del Poder Legislativo a través
de la Comision de Constitucion, Legislacion y Codigos de la Camara de
Representantes. Si bien se realizan algunas modificaciones, el Anteproyecto
de Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia recibe media sancion legislativa en
setiembre de 1999. Pese a las expectativas que desato, la legislatura concluye
sin que se arribe a la aprobacion definitiva del proyecto y se cierra una
primera etapa de elaboracion y reformulacion de practicamente diez afios.

El proceso de adaptacion de la legislacion nacional a la cpn fue lento y
restarian cinco afos para la aprobacion final del cNA. Pese a estas dificultades,
como sefnala Laurnaga (1999), este proceso constituy6 uno de los escenarios
mads constructivos en la interaccion de las ONG con el Estado, en particular con
el Parlamento nacional.

Grugel y Peruzzotti (2007), que han estudiado la utilidad de normas
supranacionales para lograr avances en las legislaciones domésticas, sostienen
que la introduccion de una reforma de este tipo demanda la buena voluntad

11 Para acceder a un recuento detallado sobre el proceso de reforma del Codigo, véase
Jiménez (2005). También Uriarte (2004) presenta una breve sintesis de su desarrollo a lo

largo del periodo.
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del Estado para llevar adelante cambios profundos en distintos niveles

de accion. La presion que puedan ejercer las organizaciones sociales es
fundamental para que estos avances puedan registrarse, tanto porque los
Estados tienen otras prioridades como porque los costos de aplicar un extenso
programa de reformas resultan muy altos.

La aceptacion por parte del Estado de reformas como la propuesta requiere,
como punto de partida, de movimientos sociales que impulsen vigorosa y
efectivamente los derechos del nifio en los distintos ambitos de la vida publica.

En el caso uruguayo es indudable que las ONG jugaron un rol clave en el
proceso de incorporacion de los principios de la ¢cDN a la normativa vigente.
Hubo en los primeros tiempos una presion muy fuerte de estas organizaciones
para lograr primero la ratificacién y después la adecuacion de la legislacion
nacional a sus principios.

La movilizacion de las ONG en torno a la cDN comenz6 con anterioridad
a la ratificacion del tratado por parte del Estado uruguayo. Cuando la cpN
surge con fuerza en el seno de las Naciones Unidas, en Uruguay se constituy6
el Grupo de Apoyo a la Convencién en Uruguay (GACU), que funcioné durante
el afio 1989.

Promovido por la oficina de N1 en Uruguay, el Gacu logré conformar una
red de organizaciones de la sociedad civil que trabajé de manera coordinada
por la ratificacién de la cpN en Uruguay. Ademads, constituy6 un antecedente
directo del Comité de Derechos del Nifio, que surgiria un par de afios después.

Pero la labor de las ONG no finaliz6 con la ratificacion de la cpN en el
Parlamento, sino que inmediatamente comenz6 el trabajo de promocion de
la reforma legal en Uruguay. Si bien el paradigma de proteccion integral de
derechos comenzaba a instalarse progresivamente en los discursos y practicas
institucionales de las oNG, hubo una movilizacién significativa en torno al
nuevo Codigo de la Nifez y la Adolescencia.

Existe una idea bastante generalizada entre integrantes de ONG y especialistas
en temas de infancia de que las organizaciones tuvieron una participacion activa
en el proceso de reforma legal, especialmente a partir del afo 1995. Las estrategias
desarrolladas de manera coordinada por las ONG entre 1990 y 1999 consistieron,
principalmente, en la realizacion de talleres, seminarios, cursos de capacitacion,
campaiias publicas, estudios, publicaciones y lobby con los miembros del
Parlamento. Entre las organizaciones que trabajaron fuertemente en aquella época
se puede destacar la labor de Gurises Unidos, Vida y Educacion, DNI, TELSUR, El
Abrojo, CLAEH (a través del Grupo Infancia), Arco Iris, Asociacion Cristiana de
Jovenes (Acj) y el Colegio de Abogados.

Debe tenerse presente que el nuevo contexto democratico de los afios
90 permitid consolidar esta fuerza de las ONG en acciones de incidencia
en el campo de la politica publica y la reforma legal. En este sentido, fue
fundamental el apoyo de la cooperacion internacional, que a su vez exigia a
las ONG roles de soporte a las democracias y mayor involucramiento con los
problemas de la realidad nacional.

El papel que jugd UNICEF en el dmbito de la adecuacion legal fue
fundamental. UNICEF se constituy6 en un actor clave a lo largo de todo
el proceso, apost6 al protagonismo de las ONG y a facilitar los espacios
de coordinacion entre el Estado y las oNG. También promovié y financio
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encuentros y seminarios destinados a la difusion del contenido de la cpN
y sus implicancias, tanto en términos juridicos como de politicas. Las tres
comisiones que trabajaron en la elaboracion de los proyectos del Codigo
también contaron con el apoyo técnico de UNICEF.

Por otro lado, abogados especializados en derechos humanos y temas
de infancia tuvieron un rol importante en la colaboracion y el trabajo
conjunto con las ONG, particularmente en la interpretacion de los aspectos
juridicos. Varios de ellos fueron integrantes de las primeras comisiones que
trabajaron en la elaboracion de los proyectos de Codigo. Este dato resulta
particularmente relevante porque Uruguay no contaba hasta este momento
con un namero significativo de juristas especializados en derechos del nifio.

Como fue sefialado, pese a este impulso reformista y a las expectativas
favorables que se habian generado, la legislatura del tercer periodo de
gobierno posdictadura concluye sin la aprobacion de un nuevo codigo. Es
dificil establecer con claridad las razones por las que el proyecto propuesto no
fue aprobado. Los actores involucrados aportan visiones diferentes, a veces
complementarias y a veces antagonicas, sobre los motivos por los cuales no fue
posible alcanzar un acuerdo.

Esté claro que las resistencias al nuevo cNA atravesaron el conjunto de
los partidos politicos. Hubo legisladores que se oponian al proyecto, tanto
en los partidos tradicionales (Partido Colorado y Partido Nacional) como en
el Frente Amplio. Hay quienes sefialan que los alineamientos —a favor y en
contra del proyecto— pueden atribuirse a variables generacionales, aunque la
informacién recolectada en este estudio no permite sostener esta afirmacion.

En varios aspectos el proyecto introducia cambios e innovaciones que iban
demasiado lejos para la opinion de un grupo importante de parlamentarios.
Las acciones de lobby y las presiones ejercidas sobre los legisladores no
fueron suficientes para concientizar al cuerpo legislativo sobre la necesidad de
introducir un cambio de paradigma en el marco normativo.

Las propuestas referidas a la adopcion y a las medidas alternativas a
la privacion de libertad fueron temas que focalizaron buena parte de las
resistencias y contribuyeron al rechazo del proyecto. También es cierto que
el proyecto fue ingresado muy sobre el final de la legislatura, lo que no dejé
demasiado tiempo para el debate, si bien hacia muchos afios que el borrador
venia siendo considerado por la comision.

Del lado de la sociedad civil, no puede decirse que hubo una movilizaciéon
de organizaciones en contra del cNaA, especialmente si lo comparamos con
las presiones y resistencias que hubo en otros paises de la region como
Chile o Argentina. No obstante, existieron algunos reclamos puntuales de
organizaciones de iglesia preocupadas por las reformas que el anteproyecto
buscaba introducir sobre la adopcion, los que fueron presentados ante algunos
legisladores afines a sus planteos.
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V. La aprobacion del Codigo de la Ninez y la Adolescencia

Tras el rechazo del proyecto de Codigo de la Nifiez y la Adolescencia (cNA)
en el afo 1999, las organizaciones de la sociedad civil experimentaron una
fuerte desmovilizacion. Luego de haber sostenido una militancia activa
durante varios afios, se instal6é una sensacion de desgaste y frustracion por no
haber podido alcanzar el objetivo planteado. Varias de las instituciones que
habian estado participando hasta ese momento se replegaron, para volver a
concentrarse en sus actividades internas.

También hubo frustracion por parte del grupo de legisladores que trabajo
activamente por la reforma del Cédigo, especialmente aquellos vinculados a la
comision que funciondé en el periodo 1995-1999.

Tras las elecciones de 1999, en marzo del afio 2000 asume como presidente
Jorge Batlle (Partido Colorado) y se renueva la composicion del Parlamento.
Los legisladores que habian trabajado activamente por la reforma del Codigo
en la etapa anterior (llamados legisladores sociales) vuelven a presentar el
proyecto ante la Comision de Constitucion y Codigos para su discusion.

La incorporacion de nuevos parlamentarios y la realizacion de
propuestas de nuevas reformas a la version original hizo que la discusion
volviera a fojas cero. El contraste entre la reflexion acumulada por quienes
venian de la legislatura anterior y las propuestas que buscaban introducir
los nuevos legisladores hizo que el debate fuese problematico y, por
momentos, cadtico. En estas condiciones, el trabajo parlamentario se hizo
arduo, dificil y entré en una fase de negociacién en la cual se introdujeron
varios cambios a la version original. El anteproyecto que finalmente fue
presentado a consideracion de la Camara de Diputados en el afio 2002
distaba mucho de la version anterior y habia visto sacrificados varios de
sus contenidos mas conflictivos y polémicos.

Durante esta etapa, algunos entrevistados mencionan un cambio en la
estrategia de UNICEF como un elemento decisivo para lograr la aprobacion
definitiva de la reforma del Codigo. Ante el temor de que volviera a suceder
lo mismo que en la legislatura anterior, al pasar el proyecto al Senado, UNICEF
propuso cambiar la estrategia y apostar fuertemente a la negociacion politica
entre los partidos, priorizando la construccion de consensos por encima del
lobby y las acciones de advocacy.

Esta estrategia fue aceptada por la mayoria de las organizaciones sociales
que permanecian activas en esta nueva etapa, si bien algunas manifestaron
no estar de acuerdo con este camino.™ En los hechos, la adopcion de la
negociacion como herramienta central implicé el inicio de una nueva fase,
basada en la busqueda de acuerdos entre los representantes de los partidos
politicos, la presidenta de la Comision y los técnicos de UNICEF, sobre la base
de concesiones reciprocas.

Tras el rechazo del anteproyecto en la legislatura anterior, la mayoria
de las oNG habia permanecido bastante al margen del proceso y solo un

12 Entre las mas visibles, cabe mencionar al Colegio de Abogados, que plante6 que se debia
mantener la misma estrategia de promocién de los derechos mediante acciones de lobby

y concientizacién y no dar lugar a la negociacidn politica.



30 | intercambios» 1

pequeiio grupo de organizaciones y especialistas, con mayor inclinacion hacia
los temas juridicos y de derechos humanos, mantuvieron una participacion
activa. Para estas organizaciones la opcion por la estrategia de la negociacion
politica implicé un desplazamiento del centro del debate, que les quito
protagonismo y dej6 la iniciativa en manos de los representantes de los
partidos politicos. Durante la etapa en que el proyecto estuvo en discusion

en el Senado, practicamente no se realizaron seminarios o talleres y el tema
no tuvo visibilidad en la opinién publica, como si habia ocurrido en la
legislatura anterior y en la discusion que tuvo el nuevo anteproyecto en la
Camara de Diputados. En cierto sentido, las organizaciones que hasta ese
momento habian participado del proceso sintieron que el tema pasaba a estar
en la cancha del Parlamento y que ahora era responsabilidad de los partidos
politicos llegar a un acuerdo.

Luego de volver a la Camara de Diputados, tras su aprobacion en el
Senado, el Codigo de la Nifez y la Adolescencia (Ley N.° 17.823) fue
sancionado por el Parlamento uruguayo el 7 de setiembre de 2004, pasados 14
afos de ratificada la cpn.

Segun algunos protagonistas, ese dia, al inicio de la sesion, las barras del
Parlamento estaban colmadas de asistentes interesados en otros temas que
debian tratarse en el orden del dia, pero al momento de votarse el cNa el
publico era de solamente cinco personas.

El cNaA fue finalmente aprobado ante la indiferencia de la mayoria de
las ONG de infancia y también de la opinién publica. Ciertamente, el texto
aprobado no reflejaba las aspiraciones por las que las organizaciones se habian
movilizado y habian militado durante tanto tiempo. Tampoco contemplaba
las expectativas del Comité, ni —paradodjicamente— las de UNICEF. De
hecho, hubo unas declaraciones de la representacion de UNICEF en Uruguay
que sefialaban desacuerdo con el proyecto aprobado y que terminaron
generando una polémica con el Ministerio de Relaciones Exteriores, que pidio
explicaciones al organismo internacional por sus dichos.

En cuanto a los contenidos, las organizaciones de infancia han sefialado
que el proyecto aprobado mantiene algunos resquicios de la doctrina de
la situacion irregular y que no adopta en plenitud los principios de la
doctrina de la proteccion integral. Como sefialé de manera grafica uno de
los entrevistados al comparar el proyecto aprobado con el que se habia
presentado en el afio 2000, «podriamos decir que mientras el proyecto
anterior tenia los dos pies en el paradigma de la proteccion integral, este
tiene uno solo».

El cNa sancionado presenta algunos apartamientos significativos de los
principios consagrados en la CDN, especialmente en algunas areas:

) el reconocimiento de garantias para los adolescentes infractores,

b) la adopcion de medidas cautelares en casos de abuso o maltrato,
) las disposiciones en materia de adopcion vy filiacion,

d) las disposiciones sobre el trabajo infantil,

e) las que refieren al régimen de acogida familiar,

f) la promocién de la participacion infantil y adolescente.

a
C
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En relacion a cualquiera de estos temas, se entiende que el Cédigo no fue
suficientemente claro en consagrar los principios de la cDN, o no fue todo lo
lejos que pudo haber ido. En algunos casos, como el de los derechos filiatorios,
resulta particularmente evidente que se consagr6 una discriminacion clara
entre los hijos nacidos dentro y fuera del matrimonio, de acuerdo al estado
conyugal de los padres.

En cuanto al derecho a participar, se establece la necesidad de curador
para que represente y asista al niflo o adolescente en sus pretensiones
durante actos procesales, vulnerando asi el articulo 12 de la cDN, en la
medida que sustituye la voluntad del nifio o adolescente, concibiéndolo
como incapaz (Uriarte, 2004).

En otros temas, como en el caso de la adopcion, se mantuvo una vision
adultocéntrica que no contempla de manera suficiente los derechos del nifio
a ser dado en adopcioén. En el terreno del lenguaje y de las practicas también
se mantienen algunos elementos que habian sido eliminados en versiones
anteriores, como el concepto de rehabilitacion o la imposibilidad para el
nifio/a o adolescente de acceder a los informes técnicos que sobre si mismo
preparan las instituciones.

La apatia con la que el sector no gubernamental recibi6 la aprobacion fue
proporcional al esfuerzo que muchas instituciones habian puesto para lograr
una reforma que reflejara en mayor grado los principios de la cpN. La sancion
de este Codigo habia estado precedida por afios de actividad militante, durante
dos periodos sucesivos de gobierno: las presidencias de Luis Alberto Lacalle y
de Julio Maria Sanguinetti.

Durante este tiempo, las organizaciones habian participado de diversas
actividades buscando incidir politicamente en la reforma del Cédigo, sin
obtener resultados positivos. La mayor parte de ellas lo habia hecho sin
apoyos economicos especificos y sacrificando recursos de sus actividades
regulares. En la nueva legislatura, las que siguieron participando del proceso
se habian visto desplazadas de los ambitos centrales del debate, y con un cNa
que, claramente, no satisfacia sus expectativas. Quizas fue por este cimulo de
razones que no hubo festejos ni celebraciones cuando el Codigo fue finalmente
aprobado en setiembre de 2004.

Entre los parlamentarios mas comprometidos con los principios de la cDN,
varios fueron conscientes de los déficits del proyecto sancionado, pese a lo
cual entendieron que era preferible tener un nuevo Codigo —aunque fuese
imperfecto— a no tener ninguno. Resultaba impostergable contar con un
nuevo marco legal a nivel nacional que adoptara los principios centrales de la
CDN, que reconociera a los nifios como sujetos de derecho y que propusiera un
nuevo enfoque en el trabajo con los jovenes en conflicto con la ley.

Dado que el proyecto fue aprobado sobre el final de la legislatura, algunos
parlamentarios asumieron el compromiso de subsanar las limitaciones
mencionadas mediante proyectos de ley que abordaran los aspectos mas
problematicos del cNA durante el proximo periodo legislativo.'s

13 Ese mismo ano se realizaron las elecciones presidenciales y parlamentarias en las que
triunfé el Frente Amplio y en las que Tabaré Vazquez resultd electo Presidente de la Repu-

blica.
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VI. La implementacion del nuevo cna
y otras reformas legales en curso

Desde la aprobacion de la reforma legislativa, no se ha observado un escenario
de movilizacién de las organizaciones por introducir nuevas reformas en el
CNA o alinear en mayor medida sus disposiciones con los principios planteados
en la cDN.

La necesidad de reformar la legislacion no es un tema de preocupacion ni
de debate actual en las ONG de infancia. Para la mayoria de las organizaciones
entrevistadas, el tema ha quedado en manos de especialistas, principalmente
abogados especializados en las areas de nifiez y adolescencia,™ pero sin que se
generen movimientos de accién colectiva en torno a este tema.

En términos generales hay coincidencia en cuanto a la existencia de
un escenario de fuerte desmovilizacion a nivel de las oNG de infancia,
especialmente si se lo compara con la situacion de la década anterior. Las
iniciativas recientes de ampliacion del marco legal de garantias para los nifios
y adolescentes han sido impulsadas principalmente desde el sistema politico,
mas que desde la sociedad civil.

En este sentido, pueden mencionarse las iniciativas legales que fueron
impulsadas por la actual administracion con relacion a la prohibicion de
castigos fisicos y la reforma en los mecanismos de adopcion. Con respecto a
la primera, el 20 de noviembre de 2007 el Parlamento uruguayo aprob6 una
ley que prohibe el castigo fisico y el trato humillante a nifios y adolescentes.
Mediante la aprobacion de esta ley, Uruguay se constituy6 en el primer pais
de América Latina en contar con una legislacion de estas caracteristicas. La
sancion del proyecto conté con el apoyo del partido de gobierno —Frente
Amplio— y del Partido Colorado, mientras que la bancada del Partido
Nacional vot6 en forma unanime de manera contraria. Si bien los argumentos
de la oposicion se centraron en el caracter permisivo del proyecto y en algunas
dificultades para su aplicacion, también se adujo que la ley respondia a
intereses de organismos internacionales, a cuyas presiones estaba cediendo el
gobierno nacional.

En materia de adopcioén, el Parlamento ha aprobado un proyecto de ley
que acorta los periodos de espera —los cuales venian siendo excesivamente
prolongados—, garantiza la no destruccion de la informacion sobre la familia
de origen del nifio y permite que parejas en unién concubinaria puedan
adoptar, al tiempo que centraliza los procesos de adopcion en la agencia
estatal especializada en politicas de infancia (INAU).

Si bien la ley ya ha sido promulgada, atin quedan interrogantes sobre su alcance y
se espera sean aclaradas mediante su reglamentacion. Los dos temas mas polémicos
de la ley han sido los referidos a la posibilidad que se abre para que parejas
homosexuales puedan adoptar —en caso de que asi lo dispongan los servicios
de adopcion del INAU— y la consagracion del monopolio de los mecanismos de
adopcion por parte del Estado. En particular, la iniciativa ha generado resistencias
por parte del Movimiento Familiar Cristiano, una organizacion catélica que viene
trabajando en el area desde hace mas de cuarenta afios.

14 Algunos entrevistados se refirieron a este grupo de especialistas como nindlogos.
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En lo que refiere a la implementacion del cNa, se han enfrentado
importantes dificultades para dar cumplimiento a lo establecido en la
normativa aprobada. El desafio mas visible y con mds impacto en la opinién
publica ha sido el tratamiento que reciben los nifios, nifias y adolescentes en
conflicto con la ley penal. Pese a sus limitaciones, el cNA introdujo una serie de
avances significativos al fijar la edad de 13 afios como limite debajo del que no
debe haber persecucion penal, establecer el caracter excepcional que debe tener
la privacion de libertad y desarrollar una serie de principios garantistas que
deben orientar las actuaciones y el tratamiento durante el proceso judicial.’s

Sin embargo, como sefalan los informes del Comité, existen serias
dificultades para lograr que estas garantias sean adoptadas en la practica por
las instituciones con responsabilidad en la materia, especialmente a nivel de
los integrantes del Poder Judicial y del Ministerio del Interior (cuerpo policial).
En este sentido, varios entrevistados hicieron hincapié en la necesidad de
actualizar la formacion de los jueces y del personal policial como forma de
hacer efectiva la aplicacion de los derechos consagrados en el Codigo.

Lamentablemente, la privacion de libertad sigue siendo el recurso mas
frecuente al que recurren los jueces cuando un adolescente infringe la ley. Se
esta todavia muy lejos de considerarlo el dltimo recurso.*® Adicionalmente, en
un contexto de aumento de la sensacion de inseguridad publica, una reciente
reforma legal de los procedimientos policiales ha introducido modificaciones
que rebajan aun mas los estandares de garantias para los adolescentes
detenidos.

El contexto de inseguridad genera un campo propicio para el surgimiento
de algunas iniciativas como la criminalizaciéon de conductas hasta ahora
no punibles (por ejemplo, la tentativa de hurto) o la reduccion de la edad
de inimputabilidad; idea que fue lanzada al debate publico por el propio
Presidente de la Republica.

En lo que refiere a la situacion de los adolescentes privados de libertad,
también aqui ha sido dificil respetar las disposiciones del Codigo y los
postulados de la cpN. En los centros de detencion predomina una logica
represiva y de seguridad, por encima de la l6gica socio-educativa. Eso se
manifiesta en la casi ausencia de propuestas recreativas y laborales. Las
condiciones de encierro son flagrantemente violatorias de los derechos de los
adolescentes, con largas jornadas de confinamiento compulsivo y muy pocos
momentos para salir al patio.

El Comité ha denunciado la utilizacion de medicacion psiquidtrica en forma
indiscriminada como forma de contencion, asi como también la violacion de la
intimidad de los jovenes de distintas maneras.'”

15 Aporte del Comité ante la Audiencia Regional ante la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos (cipH) sobre la situacion de nihas, nifnos y adolescentes en conflicto con la
ley penal en los paises del Mercosur.

16 Segun cifras oficiales del Poder Judicial, en el ano 2007, un 57% de las sentencias aplica-
ron la privacion de libertad.

17 Documento Resumen y recomendaciones sobre las condiciones de encierro de los adoles-

centes detenidos en los centros Ser y Piedras de Colonia Berro, preparado por el Comité.
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Debe senalarse que el Comité ha venido tomando un rol creciente de
denuncia, tanto ante el gobierno como ante la opinién publica. De hecho,

a partir de un informe presentado por el Comité sobre la situaciéon de los
adolescentes privados de libertad en la que se denunciaba la violacion
flagrante de sus derechos, se solicité una accion de amparo por parte de un
fiscal civil, lo que derivo en una intimacion al INAU para que realizara algunos
cambios de manera inmediata. Entre otras cosas, se solicitaba una reduccion
de las horas de encierro, la implementacion de propuestas de trabajo socio-
educativo, mayor control sobre la medicacion psiquidtrica suministrada a los
adolescentes y puesta en marcha de un mecanismo de monitoreo independiente
(externo a la propia institucion).

Otra de las derivaciones inesperadas del informe presentado por el Comité
fue la realizacion de una serie de cambios en la direccion del INTER] (Instituto
Técnico de Rehabilitacion Juvenil), division encargada de la gestion de los
centros de privacion de libertad dentro del iNAU. Ante las denuncias realizadas,
el director present6 su renuncia y la responsabilidad en la conduccion
de esa reparticion fue asignada a un sacerdote catélico perteneciente a la
Congregacion Salesiana, instituto religioso orientado al trabajo con nifios y
adolescentes de contextos vulnerables.

Esta designacion, poco comun para el secularizado sistema politico
uruguayo, refleja la complejidad y dificultad para implementar una politica
dirigida a los adolescentes infractores que sea respetuosa de los postulados de
la cDN. Los reiterados motines que viene enfrentando la actual conduccion del
INTER]J han vuelto a poner de manifiesto la dificultad para articular y poner
en didlogo las diferentes logicas en juego en el sistema: por un lado, la de los
adolescentes vy, por otro, la del mundo adulto, representado en las figuras de
los funcionarios, técnicos y jerarcas de la institucion.

Finalmente, uno de los derechos de mas dificil aplicacion tanto en la
esfera estatal como en la sociedad civil es el respeto por el derecho del nifio
a ser escuchado en los asuntos que lo afectan. Es sorprendente la escasez de
experiencias orientadas a desarrollar ambitos genuinos de participacion que
permitan su incorporacion efectiva a la toma de decisiones de las instituciones.
En los espacios educativos, tanto a nivel escolar como liceal o de ensefianza
técnica no existe una cultura institucional orientada a la apertura de espacios
de participacion genuinos, que permitan mejorar la gestion de los centros a
través de la escucha de los puntos de vista de los nifios y adolescentes. Las
propias organizaciones de la sociedad civil manifestaron dificultades para
lograr consolidar experiencias significativas en este sentido, mas alla de
algunas iniciativas aisladas.

A pesar de ello, en el terreno discursivo parece insinuarse una mayor
necesidad de incorporar practicas participativas que rompan con las visiones
adultocéntricas como unico modo de disefar y gestionar las instituciones y sus
propuestas.’®

Consciente de la necesidad de avanzar en esta direccion, el propio INAU
viene impulsando un programa orientado al fortalecimiento de la participacion

18 Informe No Gubernamental de Aplicacion de la Convencion de los Derechos del Nino.

Elaborado por el Comité de los Derechos del Nifno Uruguay. 2005.
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de nifios y adolescentes, mediante la capacitacion de sus funcionarios y el
financiamiento de proyectos que buscan promover un mayor protagonismo
de aquellos. Esta iniciativa involucra no solamente a los centros atendidos
directamente por el organismo estatal, sino también a aquellos proyectos
gestionados por organizaciones de la sociedad civil mediante convenios.
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VII. Las relaciones entre el Estado y las onG de infancia
en el gobierno del Frente Amplio

Con la llegada del Frente Amplio al gobierno nacional se gener6 un nuevo
escenario para las ONG de infancia y para las organizaciones de la sociedad
civil en general. Acostumbradas a relacionarse con gobiernos de los partidos
politicos tradicionales, el triunfo de la izquierda provocé realineamientos y
reacomodamientos que motivaron una crisis de identidad en ciertos sectores
de la sociedad civil.

Para los integrantes de la coaliciéon del gobierno tampoco resulté sencillo
encontrar el tono y la forma adecuada para relacionarse con organizaciones
que hasta ayer eran aliadas y con quienes coincidian en buena parte de las
reivindicaciones.

Uno de los principales cambios se centré en la intencion de la actual
administracion por recuperar el protagonismo del Estado en la conduccion de
las politicas sociales, incluyendo las orientaciones en materia de politicas de
infancia y adolescencia.

Esta mayor centralidad en el rol estatal gener6 una serie de tensiones entre
las organizaciones de la sociedad civil y algunos organismos gubernamentales,
que por momentos resultaron dificiles de administrar para ambas partes. En
algunos casos, estas confrontaciones alcanzaron a tener visibilidad a nivel de
la opinién publica, si bien en los dltimos tiempos parecen abrirse mayores
espacios para el didlogo y el intercambio de ideas, al menos en el campo de las
politicas de infancia y adolescencia.

La relacion entre el actual gobierno y las oNG ha estado marcada por una
sucesion de encuentros y desencuentros protagonizados por ambas partes.

A comienzos de la actual administracion (2005) unas declaraciones de la
designada ministra de Desarrollo Social —antes de asumir— levantaron

una fuerte polémica entre las ONG. Marina Arismendi sefial6: «algunas
organizaciones dicen que son sin fines de lucro, pero sabemos que después son
las que lucran» (semanario Brecha, 2005), y expresé su intencion de fiscalizar
«con caracter preceptivo» a las ONG que ejecutaran programas sociales como
el Plan de Emergencia.™

Como era de esperar, estas declaraciones despertaron reacciones de
sorpresa en varios dirigentes del sector no gubernamental, donde existian
fuertes expectativas del nuevo lugar que un gobierno progresista podia dar
a las oNG. Las palabras de desconfianza de la futura ministra hacia el sector
no gubernamental no resultaban consistentes con los discursos que el propio
Tabaré Vazquez habia pronunciado durante su campana electoral. Vazquez
habia expresado su intencién de convocar a las ONG a participar activamente
en el disefio y la ejecucion de las politicas y programas sociales.

19 Conocido como PANEs, el Plan de Asistencia Nacional a la Emergencia Social consistié
en un conjunto de acciones de promocion y apoyo a los sectores de menores ingresos,
incluyendo un programa de transferencias monetarias, condicionadas a la escolarizacion
y controles médicos en ninos y adolescentes de los hogares participantes. EI panes fue
sustituido por el Plan de Equidad Social, que diversificd sus acciones, aumenté los bene-

ficios y amplio sus niveles de cobertura.
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Pocas semanas después, al enviarse al Parlamento un paquete de medidas
conteniendo la creacion del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), se
present6 un proyecto de ley para regular el trabajo voluntario. El proyecto
proponia la creacion de un Registro Nacional de Voluntarios y la inscripcion
de las organizaciones en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social.

Esta propuesta fue vista por varios directivos de ONG como un intento
por monopolizar desde el Estado un tema que hasta ahora estaba ubicado en
el ambito exclusivo de la sociedad civil. Segun manifestaciones publicas de
directivos de la Asociaciéon Nacional de ONG, un registro de esa naturaleza
debia ser instrumentado por las propias organizaciones y no por una agencia
gubernamental.

Mas alla de estas criticas, el gobierno sostenia su legitima necesidad
de contar con personal voluntario para poder llevar adelante las acciones
proyectadas en el marco del Plan de Emergencia, para lo cual resultaba
insuficiente el personal con que contaba el recientemente creado Ministerio de
Desarrollo Social.

Luego de ser rechazado por la Camara de Diputados, el proyecto original
fue modificado. Se acot6 su alcance a la regulacion de las actividades
voluntarias realizadas en el ambito de las organizaciones publicas y asi
se permitié al MIDES el reclutamiento de voluntarios para avanzar con la
implementacion del Plan de Emergencia, aunque dejé sin marco normativo al
trabajo voluntario realizado en el contexto de las organizaciones privadas.

Esto sigue siendo una necesidad no resuelta, ya que no existe un marco
regulatorio que ofrezca las garantias necesarias, tanto para evitar los abusos de las
organizaciones hacia los voluntarios como los reclamos infundados de estos.

La relacion entre el gobierno y las ONG tuvo otro momento de friccion
con motivo de los cambios aprobados en la reforma tributaria, una de las
principales impulsadas por el actual gobierno. El texto que entré en vigencia
el 1 de julio de 2007 quitaba a las ONG las exoneraciones impositivas previstas
en la Constitucién de la Republica, lo cual ponia en peligro la viabilidad
econdémica de un nimero importante de organizaciones incapaces de absorber
los nuevos aportes.

Ante esta situacion, las organizaciones nucleadas en la ANONG salieron
a la prensa y sefialaron los riesgos que traeria la aplicacion de la norma,
no solo para las instituciones, sino también para los programas sociales en
los que estas participaban como contrapartes. De seguirse adelante con la
medida aprobada, la suspension de los servicios tercerizados en manos de ONG
por la via de convenios podia poner en riesgo programas y planes en areas
clave de las politicas sociales, como los proyectos de atencion a la infancia y
adolescencia, entre otros.

Ante los reclamos, el gobierno decidié suspender la aplicacion de la medida
y formar una comision integrada por representantes del Banco de Prevision
Social y los Ministerios de Trabajo, de Economia y de Educacién para estudiar
«caso a caso» la situacion impositiva de las organizaciones de la sociedad civil.

Progresivamente, las asociaciones de ONG lograron —primero— la
exoneracion de aportes patronales para las instituciones educativas, culturales
y deportivas, y —luego— su ampliacion para el conjunto de los centros
educativos en convenio con el INAU o de naturaleza similar. Este ultimo
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reconocimiento fue el resultado del trabajo conjunto de cuatro organizaciones
de segundo grado —la Federacion de Iglesias Evangélicas del Uruguay (FIEU),
la ANONG, la Conferencia Episcopal del Uruguay (ceu) y la Asociacion
Uruguaya de Educacién Catélica (AUDEC)— con autoridades de gobierno.

La trayectoria de las relaciones entre el gobierno del Frente Amplio y
las ONG de infancia podria caracterizarse como una relacion en tension
permanente, por la influencia de dos tendencias muchas veces dificiles de
reconciliar. Por un lado, resulta ostensible la intencion del actual gobierno por
recuperar el protagonismo perdido y la fortaleza del Estado como garante y
protector de los derechos de nifios, nifias y adolescentes. En la perspectiva de
las ONG, esta postura ha derivado por momentos en actitudes de omision, falta
de reconocimiento o simplemente indiferencia por parte del gobierno hacia
el papel que desempenan las organizaciones en esta area. En la opinion de
algunos entrevistados, la actitud del gobierno parece desconocer la experiencia
y el saber acumulado por las oNG durante afios de gestion y de trabajo en
proyectos de infancia y adolescencia.

Por otro lado, la segunda tendencia —contrapuesta a la anterior— es la
propia definicion del partido de gobierno por promover la participacion
social como un rasgo propio de su proyecto de sociedad. En este sentido, el
programa de gobierno del Frente Amplio senalaba la necesidad de ampliar
y renovar las formas de participacion social buscando nuevos dmbitos de
didlogo y articulacion con la sociedad civil (Sanseviero, 2006).

La realidad de estos afios de gobierno muestra la efectiva formalizacion
de un conjunto de iniciativas de didlogo y encuentro entre representantes
del gobierno y de la sociedad civil, aunque sus resultados han sido limitados
y escasos en cuanto a la construccion de agendas que permitan consensuar
objetivos de politicas y estrategias entre el conjunto de los actores
involucrados.

Para trabajar en la implementacion de las politicas sociales el MIDES
convoco a las ONG a un Espacio de Didlogo Social. Se definié como «un
espacio de didlogo, asesoramiento e intercambio de informacion y visiones
sobre las politicas publicas sociales, entre el Ministerio de Desarrollo Social
y organizaciones de segundo vy tercer grado de la sociedad civil, en el marco
de una necesaria contribucion al diseno, implementacion y evaluacion de
politicas sociales integrales, universales y transversales que promuevan
ciudadanias sin discriminaciones de ningun tipo» (Sanseviero, 2006). En
forma complementaria, se promovi6 la instalacion de Consejos Sociales
Departamentales para favorecer el protagonismo de las organizaciones sociales
en el interior del pais.

Una valoracion preliminar de estas experiencias muestra que las
organizaciones de la sociedad civil han tenido escasa capacidad de propuesta
en estos ambitos y no han podido incidir de manera significativa en la
construccion de las agendas. A la hora de encontrar explicaciones para
esta situacion, los entrevistados coinciden en sefialar responsabilidades
compartidas para que esto haya ocurrido (y esté ocurriendo) de esta manera.

Por un lado, se reconoce por parte de los actores no gubernamentales la
existencia de dificultades para participar activamente, disponiendo de los
recursos (tiempo, personas, informacion, etcétera) para poder incidir y asumir
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un mayor protagonismo en dichas instancias. Las urgencias cotidianas de

la gestion de las propias organizaciones dejan muy pocos espacios para el
involucramiento y la corresponsabilidad en los ambitos mencionados y se deja
que sea el gobierno quien tome la iniciativa.

Sin embargo, también se percibe que en la propia cultura de gobierno no
esta incorporada la necesidad de trabajar en forma conjunta con la sociedad
civil desde las instancias de disefio y planificacion de las politicas y programas.

Algunos sefialan la existencia de un exceso de confianza en lo que el Estado
puede lograr por si solo. En algunas autoridades publicas parece arraigada la
creencia de que basta con un buen plan de gobierno para transformar el pais,
olvidando la necesidad de generar consensos y acuerdos con los actores no
estatales en torno a los cambios que se desea implementar.

Frente a esta situacion, se sefiala que debe calar mas hondo la conviccion
de que no alcanza con aprobar planes, leyes y decretos para transformar la
realidad, si no se fortalecen a quienes implementaran y acompafaran estas
transformaciones.

Por otra parte, se percibe que el gobierno no ha priorizado suficientemente
los espacios de dialogo con las ONG, ya que frecuentemente dejan de asistir los
ministros o jerarcas con peso politico y delegan la responsabilidad en mandos
medios con escaso poder de decision.

En este mismo sentido, se sefiala que en varias instancias la participacion
de las organizaciones sociales no fue debidamente atendida o jerarquizada y se
entregd la informacion con escaso tiempo para su analisis o, a veces, cuando
ya estaban tomadas las decisiones.

Un directivo de una organizacion de infancia sintetizaba su vision del
relacionamiento del gobierno con las ONG de la siguiente manera:

El gobierno tiene problemas para relacionarse con la sociedad civil,
pues no ha sabido cémo hacerlo. Por un lado, se las tiende a tratar o a
asociar con movimientos sociales mds tradicionales, como el movimiento
sindical o el cooperativismo, o se las mira desde la perspectiva de la
participacion ciudadana. Sin embargo, tiene serios problemas para
relacionarse con el ‘actor oNG’. En el gobierno ha primado una vision
de las ONG como meras ejecutoras de politicas, como que son un mal
necesario, pero no se las ha visto como actores con los cuales articular y
generar espacios de didlogo para la construccion conjunta de programas
y politicas. Si bien en Uruguay la sociedad es débil y tiene escasa
capacidad de propuesta, este gobierno ha llevado adelante una politica
que ha debilitado aun mds a las ONG. Se ha pensado en la relacion con
las ONG desde una logica de tercerizacion y de privatizacion, mds que en
una logica de articulacion publico-privada. Se relega a las oNG al mero
rol de prestadores de servicios y ejecutores de acciones previamente
definidas y preestablecidas, pero no bay una participacion activa.

En términos generales, se visualiza la ausencia de una cultura de didlogo
social, tanto del lado del gobierno como de las oNG. Es innegable que se han
procurado abrir nuevos canales y espacios para la articulacion, pero han
faltado reglas de juego claras, jerarquizacion de los espacios, respeto a los
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interlocutores y capacidad para generar condiciones que permitan mejorar la
calidad en la toma de decisiones.

Siguen siendo dmbitos caracterizados por un excesivo monopolio de la
iniciativa estatal, donde los actores no estatales se han visto relegados en su
capacidad de iniciativa y de contralor ciudadano. La realidad muestra que
llevar adelante instancias de didlogo social supone una cultura que atn esta
en vias de construccion en Uruguay. Como sefiala un directivo de una de las
organizaciones contactadas:

No es que no existan espacios de didlogo. En realidad se han creado
muchos espacios donde se coordina, se interactiia, pero donde
fundamentalmente se validan resoluciones ya tomadas. Hay mesas
sociales, ambitos de coordinacion y demads, pero la realidad es que no
son espacios en donde se dé una escucha real y donde se pueda incidir.
También hay que reconocer que las ONG no han ejercido una presion
sobre el gobierno para que se abran estos espacios. Es una sociedad civil
debil y con poca iniciativa.

Hay quienes hacen una valoracion mucho mas critica del estado de las
relaciones entre el gobierno y la sociedad civil en este nuevo periodo: sefialan
que ha existido un retroceso, en comparaciéon con administraciones anteriores.
En este sentido, otro directivo de una ONG de infancia comento:

Han disminuido los espacios de articulacion y trabajo con el Estado. Los
planes y programas ya vienen resueltos y hay una pseudoparticipacion de
las ONG. Lo que ha pasado es que las ONG no han sabido pararse frente
al nuevo gobierno, no han sabido cémo encarar los enfrentamientos que
han tenido. A la interna de las redes se le ha tenido mucha tolerancia

a este gobierno, se ha dicho ‘démosle un tiempo para ver bien qué
propuestas traen y como las llevan adelante’. Pero luego no supimos
coémo reposicionarnos, quedamos estdticos. No hemos tenido la
capacidad de plantarnos y decir ‘esto es lo que queremos’ y ‘esto es lo
que pensamos’.

Mas alla de estas valoraciones, varios entrevistados reconocieron la existencia
de experiencias fructiferas de didlogo entre el gobierno y las ONG, en las que
ambas partes pudieron trabajar y aprender en forma conjunta. Una de las
experiencias mas mencionadas en este sentido fue el Colectivo Intercalle (al
cual hemos hecho referencia) como ejemplo de un espacio de articulacion
publico-privado creado para coordinar acciones y analizar la problematica de
nifios y adolescentes en situacion de calle.

La experiencia del Colectivo Intercalle fue valorada como un ambito capaz
de integrar a actores estatales (especialmente el programa Intercalle del 1NAU)
y a un conjunto de ONG que venia trabajando con esta poblacién desde hacia
tiempo. Esa iniciativa logré constituirse en un ambito de interlocucion politica
con otros organismos publicos y en un espacio de aprendizaje e innovacion
metodologica que permitid el desarrollo de nuevas respuestas frente a esta
problematica.
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No obstante, un problema recurrente para la consolidacion de este tipo de
iniciativas que buscan reunir a actores estatales y no estatales parece ser la
dificultad para separar la discusion de aspectos programaticos y de disefio de
politica de los aspectos mas operativos y administrativos que preocupan a las
organizaciones sociales.

En la vision de algunos agentes estatales, las organizaciones suelen
aprovechar estas instancias para traer quejas y reclamos sobre la operativa
cotidiana, cuando en realidad esos planteos deberian realizarse en otros
ambitos. Ante esta realidad surgi6 el Espacio Calle, convocado por el iNau
pero fuera la 6rbita de la division Convenios, como forma de descontaminar
las discusiones estratégicas y metodoldgicas de los aspectos operativos.>°

20 La division Convenios del INAuU es la encargada de supervisar a las organizaciones de la
sociedad civil en el cumplimiento de los acuerdos de trabajo. Esos acuerdos o convenios
establecen las condiciones para la prestacion de servicios de atencién a la infancia contra
la entrega de fondos en base a la cantidad de ninos o jovenes que son atendidos por la

organizacion.
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VIII. Hacia una Estrategia Nacional de Infancia
y Adolescencia

Quizas la principal iniciativa impulsada por este gobierno para promover

el dialogo entre las organizaciones publicas y privadas que participan en el
campo de las politicas de infancia y adolescencia ha sido la convocatoria a
construir una estrategia nacional especifica para este sector. Esta iniciativa
busca definir y consensuar un conjunto de prioridades estratégicas dirigidas a
nifios y adolescentes, a partir de una serie de debates entre representantes de
organismos estatales, instituciones internacionales, miembros del Parlamento,
centros académicos y las ONG que trabajan con esta poblacion. Como lo
sefialan sus documentos orientadores, la EN1A busca hacerse cargo de los
compromisos asumidos por el pais a nivel internacional, «en especial los
contraidos hace 17 afos, cuando ratificé la Convencion Internacional de los
Derechos del Nifio» (EN1A 2008).

En palabras de sus organizadores, la iniciativa constituye «un esfuerzo por
pensar politicas nacionales para la infancia y la adolescencia para el mediano
y largo plazo». La propuesta se basa en la necesidad de «proyectar objetivos
nacionales para la atencion de la infancia y adolescencia, planteando a la vez
lineamientos estratégicos que permitan orientar el disefio y formulacion de las
politicas que trasciendan lo coyuntural» (ENIA 2008).

Para la elaboracion de la estrategia, se realizaron tres jornadas de debate
sobre tres ejes identificados como fundamentales para el futuro de la infancia:
la sustentabilidad demografica, la sustentabilidad social y la sustentabilidad
democratica. Cada uno de estos tres debates fue alimentado por documentos
elaborados por reconocidos académicos en cada una de las areas.
Adicionalmente, se elabor6 una consulta a nifios y adolescentes para recoger
sus opiniones, necesidades y prioridades, utilizando métodos cuantitativos y
cualitativos de relevamiento de informacion.

Desde el punto de vista programatico, hay tres objetivos centrales que
merecen ser destacados como contribuciones fundamentales de la iniciativa:

a) aportar una mirada de largo plazo que permita salir de la coyuntura
(se ha fijado el periodo 2010-2030 como referencia para la aplicacion de la
estrategia),

b) promover un enfoque integral que supere la falta de coordinacion y
fragmentacion existente en las politicas de infancia, incluyendo la necesidad de
articulacion con las politicas econémicas y de poblacion,

c¢) asumir un enfoque de derechos, que permita adoptar instrumentos para
planificar, monitorear y evaluar la evolucion en su grado de aplicacién y la
identificacion de manera clara de situaciones de vulneraciéon o amenaza.

Desde el punto de vista institucional, la iniciativa ha sido impulsada por
el Comité de Coordinacion Estratégica de Infancia y Adolescencia (CCE), un
espacio de trabajo creado por el actual gobierno para coordinar las acciones
de los diferentes organismos gubernamentales que trabajan con la infancia y
adolescencia. A fin de jerarquizar su funcion, se plante6 que sean las maximas
autoridades de estas instituciones quienes participen en este ambito y que sea
ese consejo el que funcione como asesor del Consejo Nacional de Politicas
Sociales en temas de infancia y adolescencia.
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El proceso de instrumentacion de la EN1A es coordinado técnicamente
por una Secretaria Ejecutiva, integrada por técnicos de los organismos que
conforman el cck, dos representantes del Sistema de Naciones Unidas en
Uruguay (PNUD y UNICEF) y un representante de la ANONG.

Desde el ambito de las oNG de infancia se critica la instalacion del cce
y la centralidad otorgada al mismo por parte del gobierno, dado que ello
implicaria relegar el rol del Consejo Nacional Consultivo Honorario de los
Derechos del Nifio y Adolescente, cuya creacion fuera establecida por el
Codigo de la Ninez y la Adolescencia. Este Consejo comenz6 a funcionar en el
ano 2007 y dentro de sus competencias tiene la de «promover la coordinacion
e integracion de las politicas sectoriales de atencion a la nifiez y adolescencia,
disefiadas por parte de las diferentes entidades publicas vinculadas al tema».**

Del lado de las ONG se ha argumentado que el Consejo Consultivo es el
punto de convergencia del Poder Ejecutivo, Poder Judicial, las intendencias y la
sociedad civil, mientras que el CCE es una instancia convocada por el gobierno
con entidades unicamente del Poder Ejecutivo.

Al priorizar el ambito del ccg, no solo se estaria dejando fuera de la
discusion a instituciones como el Poder Judicial, sino que al mismo tiempo
se estaria duplicando la implementacion de estructuras para lograr una
articulacion estratégica en materia de politicas de infancia y adolescencia.

Con respecto a la EN1A, los representantes de las ONG entrevistados para
este estudio han evaluado satisfactoriamente la iniciativa, ya que ofreci6é «una
oportunidad valiosa para que las organizaciones de la sociedad civil puedan
incidir en la construccién de una agenda publica hacia adelante».

También algunos lo han visualizado como «una oportunidad para que las
ONG puedan volver a reflexionar y aportar sobre las politicas de infancia y
no ser solo ejecutores». Un participante de los talleres sefialo que este tipo de
instancias «son valiosas en si mismas, en los propios procesos que generan y
disparan, mas alla de los resultados esperados».>*

Tanto desde el punto del proceso como del resultado final, la experiencia
parece haber cumplido sus objetivos, especialmente si se tienen en cuenta
las dificultades para generar acuerdos en este tipo de debates colectivos.

No obstante, algunas visiones mas criticas plantearon la necesidad de abrir
el espacio a un mayor namero de instituciones y también lograr un mayor
involucramiento de los partidos politicos como forma de garantizar mas
respaldo a las orientaciones estratégicas acordadas.

Parece claro que ambos elementos son necesarios para asegurar una mayor
sostenibilidad y respeto futuro por los acuerdos alcanzados en este ambito.
En este sentido, algunos entrevistados sefialaron el riesgo de que la iniciativa
quede demasiado vinculada al partido de gobierno, acotando las posibilidades
de ser asumida por el resto de los partidos politicos.

21 Art. 214.1 del Cédigo de Nifnez y Adolescencia.

22 Las citas en este parrafo corresponden a diferentes miembros de onG de infancia.

23 Esta dificultad queda expresada en el titular utilizado por un periédico en una nota referi-
da al acto de presentacién del documento final de la enia: “El gobierno divulgé su estrate-
gia para asistir a ninos y adolescentes carenciados entre 2010 y 2030" Diario La Republica,

citado en la pagina web de ENnIA, cwww.enia.org.uy».
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Una participacion mas amplia de la sociedad civil en la construccion
de una Estrategia Nacional de Infancia y Adolescencia también hubiese
podido contribuir a generar un mayor respaldo y compromiso por parte de
las organizaciones sociales, generando mayor presion y creando mayores
niveles de accountability sobre el cumplimiento de las metas acordadas,
independientemente del signo partidario de los futuros gobiernos.

En cuanto a la metodologia escogida, un entrevistado sefialé la necesidad
de avanzar primero en la formulacién de objetivos de politicas, antes de
seleccionar estrategias, en el entendido de que lo primero resulta necesario
para acotar la discusién sobre lo segundo.
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IX. Utilidad de la Convencion y desafios pendientes

No hay dudas de que la aprobaciéon de la cDN y su posterior ratificacion
fueron factores que contribuyeron de manera significativa a una mayor
preocupacion por los problemas de la nifiez y la adolescencia en Uruguay,
resultando finalmente en una tardia adecuacion de la legislacion nacional a sus
postulados centrales.

Mas alla de todos los problemas sefialados, es innegable que a lo largo
de las dos ultimas décadas la sociedad uruguaya ha ido aumentando su
reconocimiento de los nifios, nifias y adolescentes como sujetos de derechos
y, junto con ello, se han elevado los estindares normativos orientados a su
proteccion y defensa.

La reforma del Codigo, la posterior aprobacion de la ley de prohibicion de
toda forma de castigo fisico, los recientes esfuerzos por definir una estrategia
nacional de infancia y adolescencia y los cambios en la cobertura de salud
para los menores de 18 afios incorporados en la reforma del sistema de salud
son algunos signos de avance hacia mayores niveles de proteccién en estos
derechos.

El funcionamiento del Comité como una coalicion independiente del
colectivo de las oNG y del propio gobierno, con el objetivo de monitorear,
defender y vigilar el cumplimiento de los derechos consagrados en la cpn,
posiblemente sea uno de los impactos mas tangibles de su ratificacion en
nuestro pais. La existencia de un dambito auténomo del poder estatal, de los
organismos internacionales y de los intereses corporativos de las propias ONG
son condiciones necesarias para que el Comité pueda desarrollar acciones de
advocacy en favor de los derechos de la infancia y denunciar las situaciones en
las que estos derechos son vulnerados o se ven amenazados.

Pese a las restricciones mencionadas, debe sefalarse que el Comité ha
jugado un rol importante al pronunciarse de manera clara y contundente
frente algunos temas en los que la presion del Estado podria resultar
intimidatoria o restrictiva de la capacidad de denuncia.

Vinculado a lo anterior, también se han registrado avances significativos en
las ultimas dos décadas en cuanto a la producciéon de conocimiento académico
sobre la situacion de la nifiez y la adolescencia. Se ha logrado una mayor
comprension de los procesos estructurales que determinan la infantilizacion de
la pobreza y sus mecanismos de endurecimiento y reproducciéon generacional.

La literatura sobre estos procesos es bastante extensa y el pais cuenta
con datos estadisticos confiables que han permitido diversos analisis de este
fenémeno. Lenta y gradualmente, estas miradas mas profundas y complejas de
la situacion de la infancia han ido permeando el disefio y la implementacion de
las politicas, si bien atin queda mucho camino por recorrer en este sentido.

Desde el punto de vista discursivo, se ha dado una adecuacion en la
utilizacion de los términos bastante sorprendente —sobre todo por su rapidez—
que ha terminado por alinear el lenguaje corriente de las organizaciones a
la terminologia que utiliza la cDN. Ya practicamente nadie utiliza la palabra
menor, por entender que lleva implicita una concepcién de la nifiez referida
a la disminucién de capacidades; una idea basada en el viejo paradigma de la
situacion irregular. Esta modificacion también motivo un cambio en el nombre
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de la agencia gubernamental que regula las politicas de infancia, anteriormente
conocida como INAME. (Instituto Nacional del Menor) y que desde el afio
2004 paso a llamarse NAU (Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay).

Sin embargo, si bien en el plano discursivo parecen registrarse amplias
coincidencias en las referencias a la nifiez, no sucede lo mismo cuando se baja
al terreno de las practicas concretas. Las instituciones, tanto publicas como
privadas, mantienen una cierta inercia que dificulta la transformacion de
pautas de comportamiento y modos de intervencion, muchos de los cuales no
favorecen el ejercicio de los derechos de los nifios y adolescentes con los que
trabajan.

La falta de ambitos genuinos de participacion en los que los nifios y
adolescentes puedan expresar sus opiniones y puntos de vista constituye un
claro ejemplo de este tipo de situacion. El tema de la participacion constituye
un desafio no solo para las instituciones publicas que trabajan con nifios y
adolescentes —como las escuelas, los liceos o las policlinicas— sino también
para las oNG de infancia, entre las cuales cuesta identificar iniciativas que
aseguren espacios de representacion a los participantes en la gestion de los
proyectos y de las propias instituciones.

La falta de respeto a la privacidad o intimidad de los nifios y adolescentes
constituye otra de las dreas donde aun no se ha logrado transitar
completamente hacia una vision del nifio como sujeto de derechos, por poner
otro ejemplo.

Cambiar las practicas no es tarea sencilla, ya que supone, como todo
proceso de cambio organizacional, un trabajo con los diferentes publicos de
la institucion. Incorporar practicas basadas en un enfoque de derecho supone
adecuar las intervenciones de maestras, psicologos, educadores, médicos y de
todos quienes tratan con los nifios para que los mensajes respondan al nuevo
enfoque que se busca promover y no resulten contradictorios entre si.

El trabajo con el personal de las instituciones es uno de los principales
desafios para seguir avanzando en la promocion de un enfoque de derechos.
Si bien han existido maltiples instancias de capacitacion, talleres y seminarios,
varios entrevistados han coincidido en sefialar que no basta con capacitar
y que es necesario revisar las practicas, fijar metas concretas y evaluar
periddicamente el cumplimiento de los cambios propuestos.

En este sentido, resulta imprescindible el desarrollo de sistemas de
informacién basados en una perspectiva de derechos. El trabajo del Comité de
Coordinacion Estratégica (CCE) y el proceso de formulacion de una Estrategia
Nacional de Infancia y Adolescencia (EN1A) han significado contribuciones
interesantes hacia la formulacion de algunos indicadores concretos para medir
la situacion actual y la evolucion en cuanto al grado de proteccién de algunos
derechos fundamentales.

Si bien, como sefala la cpN, los derechos de los nifios son indivisibles,
resulta un avance significativo la posibilidad de evaluar periédicamente el
nivel de cumplimiento de los derechos en las areas mas criticas. También deben
mencionarse los esfuerzos en curso dentro del propio INAU por modernizar su
sistema de informacién (sip1), abandonando las viejas categorias y utilizando
nuevos instrumentos para el seguimiento y evaluacion de las acciones.

Es de esperar que los instrumentos de informacion en desarrollo puedan



| Accion Publica No Gubernamental y Convencién sobre los Derechos del Nino en Uruguay UNICEF / URUGUAY | 47

servir para evaluar el desempefio institucional de las diferentes estructuras del
sistema INAU, tanto de los centros gestionados directamente por la agencia
estatal como de los gestionados por organizaciones de la sociedad civil.

Por ualtimo, algunos han sefialado una excesiva ideologizacion en torno
a algunos principios y postulados de la cDN, lo que ha puesto limites a una
reflexion critica de las intervenciones. El rechazo frontal hacia conceptos
como internacion o institucionalizacion y una excesiva simplificacion en la
adopcion de los principios de la ¢cdN ha llevado a extremos que no siempre
son los mas convenientes. Asi, por ejemplo, con base en estas orientaciones se
ha venido descuidando la calidad de las propuestas para los nifios y jovenes
institucionalizados (ya sea en hogares o en centros de privacion de libertad)
en el entendido de que no constituyen opciones prioritarias bajo el paradigma
actual.

Sin embargo, la adhesién al principio de no institucionalizacion (o de no
internacion) parece haber llegado demasiado lejos y ha terminado por olvidar
que en algunos casos la internacién puede ser la mejor de las alternativas
posibles, segun las circunstancias familiares o comunitarias.

Este cambio en el modo de abordaje ha afectado la asignacion de recursos
y, en consecuencia, las posibilidades de atencion y de respuesta que se ofrece
desde los hogares del INAU ante solicitudes concretas de internacién, muchas
de los cuales provienen de las propias ONG de infancia. Esta situacion ha
llevado a que algunos entrevistados consideren que el Estado esta en franca
omision de sus deberes en este terreno y que es necesario aumentar la calidad y
cantidad de la atencién en los centros de internacion.

En consecuencia, es necesario volver a actualizar los principios de la cpN
pero sin preconceptos y sin fundamentalismos, dejando de lado la carga
ideoldgica que se fue generando durantes estas dos décadas en torno a algunos
de sus postulados.

Como sefialaba uno de los entrevistados, se plantea la necesidad de
responder de manera mas critica a la interpelacion central que nos formula
la cDN: «¢cudl es realmente el interés superior del nifio en el contexto y en
la situacion en la que se encuentra?» Por lo que se ha mencionado aqui, es
probable que en algunos casos extremos la proteccion del interés superior
del nifo se logre mediante su institucionalizacion. No obstante, para que esa
institucionalizacion sea realmente un instrumento de proteccion de derechos
y no de vulneracion deben destinarse mayores y mejores recursos, humanos y
materiales.

Analizando el conjunto de sus efectos, es evidente que la cDN cumplié
una funcién muy importante al introducir ciertos estindares normativos que
fueron tironeando la realidad para promover determinados cambios que eran
necesarios. En buena medida, el proceso de movilizacién y militancia por la
reforma del Codigo que tuvo lugar en la década de los 9o hizo que las oNG
de infancia, que hasta ese momento estaban alejadas del lenguaje juridico,
tuvieran que familiarizarse con asuntos legales y normativos en los que jamas
pensaron estar involucradas. Sin embargo, en algunas organizaciones existe
la sensacion de que ahora ya se ha agotado el tiempo de lo juridico y que es
necesario introducir nuevos instrumentos y modos de intervencién para poder
seguir avanzando.
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No hay dudas de que la modificaciéon de los marcos legales ha sido
fundamental, pues ha permitido mostrar el ideal, el deber ser al que aspiramos
como sociedad. Sin embargo, también se pone de manifiesto el haber
alcanzado un cierto limite en cuanto a los cambios que se han podido generar
por la via legal y ahora es necesario avanzar en la modificacion de las practicas
institucionales y personales, lo que supone abordar un cambio de nivel
cultural.

Coincidentemente con esta perspectiva, un entrevistado sefialaba:

Los resquicios del viejo paradigma se encuentran a nivel personal e
institucional, y para poderlos cambiar hay que animarse a darle la
palabra a los ninios y jovenes, para que ellos nos interpelen. Sobre esta
base, serd necesario revisar prdcticas administrativas, programas de
formacion docente y modos de relacionamiento.

De manera similar, otro entrevistado comentaba:

Hasta abora, el enfoque de derechos que promueve la Convencion ha sido
liderado por juristas y pedagogos. Pero el problema es que después las
disciplinas concretas no se cuestionan sus prdcticas ni revisan sus modos
de intervencion. Para seguir avanzando es necesario que los psicologos, las
maestras, los educadores en general examinen su prdcticas y vean c6mo se
estdn relacionando con los nifios.
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X. Reflexiones finales para una perspectiva comparada

Retomando la pregunta inicial del estudio, debe quedar claro el impacto
favorable que ha tenido la aprobacion de la Convencién de los Derechos del
Nifio y su posterior ratificaciéon en Uruguay como:

a) instrumento dinamizador de la accién publica no gubernamental en el
campo de la infancia y la adolescencia,

b) plataforma para impulsar reformas legales que ampliaron el
reconocimiento y la proteccion de derechos a nivel nacional,

¢) marco de referencia para promover una mayor sensibilidad en la
sociedad uruguaya frente a la vulneracion de derechos en la nifiez y la
adolescencia.

No obstante, dado el caracter comparativo del estudio en el cual se inscribe
este informe, entendemos necesario resaltar algunas caracteristicas del
itinerario uruguayo, que permitan reconocer similitudes y diferencias en
comparacién con lo ocurrido en otros paises de la region.

En el contexto de desmovilizacion que caracterizé a la sociedad civil
uruguaya una vez finalizado el periodo de transiciéon democratica, la
movilizacion de las ONG de infancia y de derechos humanos por reformar el
Codigo durante la década del 9o constituy0, a nuestro juicio, un fenémeno
excepcional.

Desde el punto de vista de la teoria socioldgica, el comportamiento que
tuvieron las organizaciones durante este periodo de movilizacion puede
examinarse bajo el paradigma de la teoria de los movimientos sociales.*
Desde esta perspectiva (social movements theory) es posible visualizar a las
organizaciones como un colectivo que movilizé recursos acumulados en
sus propias estructuras complementados por el apoyo de organizaciones
internacionales, que buscé aprovechar las oportunidades politicas existentes
para avanzar en la ampliacion de derechos y que utiliz6 los postulados de la
Convencion de los Derechos del Nifio como plataforma programatica para
legitimar sus propuestas.

En este sentido, puede afirmarse que los cuatro elementos centrales
que postula la teoria para caracterizar a un movimiento social estuvieron
presentes:

24 El fenomeno de las onG ha sido estudiado por la teoria socioldgica fundamentalmente
desde dos vertientes: la teoria de movimientos sociales y la teoria institucional. La prime-
ra (social movements theory) pone el acento en el caracter confrontativo de la accion no
gubernamental, su capacidad para aprovechar las oportunidades politicas que permitan
ampliar el reconocimiento de derechos en torno a determinados asuntos. La segunda ver-
tiente o corriente tedrica (institutional theory) enfatiza en las estructuras de las organiza-
ciones, su capacidad para sobrevivir e intercambiar recursos en el ambiente en el que ac-
tuan. A estos dos enfoques se podria agregar una tercera perspectiva que pone el énfasis
en las oNG como participantes en redes sociales (network analysis), aunque su aplicacion

al sector no gubernamental ha tenido un menor desarrollo tedrico en la literatura.
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movilizacion de recursos (resources),

oportunidades politicas (opportunities),

un discurso articulador que otorga sentido a la accion (framing)
un conjunto de reivindicaciones concretas (issues).

I
2

~— ~— ~— ~—

3
4
Es bastante evidente que la cDN ofreci6 al movimiento de ONG un marco
normativo que permitio legitimar el nuevo enfoque de derechos y presentarlo
de manera cohesionada y comunicable a los diferentes interlocutores. La
rapida y masiva ratificacion de la cDN por parte de la mayoria de los paises le
confiri6 a este instrumento una fuerte legitimidad como marco legal de rango
supranacional en funcién del cual poder demandar cambios en la legislacion
doméstica.

Es importante recordar el contexto historico en el que actuaron las
organizaciones para comprender mejor las condiciones y oportunidades
politicas existentes para la movilizacion en favor de los derechos de la
infancia.

En particular, dos aspectos de los ya mencionados en el informe deben ser
especialmente tenidos en cuenta. En primer lugar, la etapa de elaboracion de la
CDN, que abarca casi toda la década del 8o, coincide con un periodo de fuerte
resistencia de la sociedad civil a los gobiernos autoritarios y de esfuerzos por
recuperar y consolidar las instituciones democraticas.

El proceso que sigui6 a esta etapa de resistencia estuvo marcado por este
antecedente y resulta imposible separar esta historia previa del impacto que
tuvo la aprobacion de la cDN y como ella fue asimilada por las organizaciones
de la sociedad civil. De hecho, la aprobacion de la cbN en el afio 1989
constituy6 el primer reconocimiento formal de derechos humanos que realizan
las Naciones Unidas luego de la restauracion democratica, abriendo nuevos
desafios para las recientemente recuperadas democracias latinoamericanas.

En segundo lugar, también debe reconocerse la influencia que tuvo el
movimiento de derechos humanos durante todo el periodo de resistencia a las
dictaduras, lo que posibilitdé que varias organizaciones descubrieran el valor de
los instrumentos internacionales desarrollados para su proteccion y los usaran
estratégicamente.

En Uruguay, este movimiento inclusive motivé la creacion de algunas
instituciones basadas en los propios principios universales de la doctrina de
derechos humanos. Pero lo que mas nos importa destacar es la generacion
de una cultura, en varias organizaciones, de apropiacion de los instrumentos
normativos supranacionales como herramientas eficaces para la ampliacion de
derechos. En este contexto, la aprobacion de la cpN devino en un instrumento
rapidamente apropiado por las organizaciones y adoptado como plataforma
reivindicativa de derechos frente a los gobiernos nacionales.

Frente a estos procesos de alcance regional, es posible identificar algunos
elementos que podrian diferenciar al caso uruguayo de lo ocurrido en otros
paises. En este sentido, es interesante constatar que en Uruguay la reforma del
Codigo recién tuvo lugar en el afio 2004, cuando la mayoria de las oNG de
infancia ya se habian desmovilizado frente a este tema y habian dejado el tema
de la reforma del c6digo en manos de especialistas y del sistema politico.

En cierto sentido, puede decirse que no alcanzé con la presion que
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ejercieron las ONG de infancia, los colectivos profesionales y los organismos
internacionales como UNICEF para lograr sancionar el nuevo cNA. Las
presiones y las acciones de advocacy no fueron suficientes para superar las
resistencias que generaba el nuevo proyecto entre los parlamentarios. Son
sugerentes las palabras de uno de los parlamentarios entrevistados, quien
identifico al propio movimiento que impulsé la reforma en 1999 como
responsable de la no aprobacion del anteproyecto, ya que no pudo «promover
una mayor consciencia entre los parlamentarios sobre el nuevo paradigma».

En cierto modo, puede decirse que el proyecto de reforma del Codigo sale
finalmente aprobado «a la uruguaya». Esta afirmacion resulta valida tanto
por la forma en la que fue aprobada como por sus contenidos. En cuanto a la
forma debe mencionarse

a) que el Codigo fue sancionado sobre el final de la legislatura,

b) que fue fruto de una compleja negociacion politica protagonizada por
los representantes de los partidos politicos en el Parlamento,

c) que termin6 marginalizando a las organizaciones sociales que habian
estado comprometidas con el proyecto desde sus inicios.

En cierto modo, el resultado pone de manifiesto la centralidad de los partidos
politicos como instancias privilegiadas para la canalizacién de demandas y la
articulacion de intereses, rasgo inequivoco del sistema politico uruguayo.

Pero también los contenidos finalmente aprobados tienen su impronta
local. Mas alla de los avances que supuso la aprobacion del nuevo Cédigo, es
innegable que la reforma propuesta en la anterior legislatura tenia un caricter
mads garantista que la que finalmente fue aprobada. Sin embargo, cuando
se volvio a debatir el tema, en la siguiente legislatura, se opté por mantener
algunos resquicios del viejo paradigma de la doctrina de la situacion irregular,
en aras de un consenso que permitiera su aprobacion.

También aqui puede vincularse el resultado a un caracter gradualista de
procesar las reformas (otro rasgo distintivo de la cultura politica uruguaya).
Como senalaba un integrante de la Camara de Diputados, «el Uruguay prefirié
ir haciendo reformas parciales, ir «emparchando» y no cambiar el codigo de
una sola vez. No va con la tradicién del Uruguay el reemplazar completamente
un codigo por otro totalmente diferente».

Otro elemento que debe destacarse fue la drastica disminucién de los
fondos de la cooperacion internacional dirigidos al financiamiento de las oNG
hacia fines de los 80 y la creciente dependencia que estas pasaron a tener de las
agencias gubernamentales en la década del 9o.

Como hemos sefnalado, esta situacion acoté de manera significativa los
grados de autonomia e independencia que tenian las organizaciones para
desarrollar acciones de advocacy contra quienes pasaron a aportar los fondos
para su supervivencia.

En este sentido, la evolucién del mapa institucional de las organizaciones no
gubernamentales muestra una trayectoria rica y compleja de creacion de alianzas,
coaliciones y agrupamientos en base a intereses e identidades compartidas.

Sin embargo, estos ambitos han encontrado cierta dificultad para asumir
roles de reivindicacion de derechos y denuncia cuando los mismos son
vulnerados y ha sido el Comité quien ha asumido con mayor nitidez y claridad
este rol en los ultimos tiempos.
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Por ualtimo, el nuevo escenario planteado por la llegada del Frente Amplio
al gobierno ha significado un desafio, tanto para las organizaciones de la
sociedad civil como para las agencias gubernamentales. Mas alla de los
intentos por abrir canales de didlogo y negociacion, parece necesario avanzar
hacia una mayor cultura de dialogo, que contribuya a jerarquizar los ambitos
que se han creado para tales efectos y que ayude a que cada una de las
partes asuma su rol y su responsabilidad. Pero, ¢cual es el rol que le cabe a
la sociedad civil? ¢Cudl es el rol que el gobierno esta dispuesto a asignarle?
¢Cual es el rol que la sociedad civil esta dispuesta a asumir? Quizds este sea
uno de los puntos centrales que habra que definir y consensuar con mayor
claridad en el futuro inmediato. Como contribucion a este debate, creemos
que tanto los representantes estatales como no estatales tienen roles diferentes,
pues han recibido responsabilidades y legitimidades diferentes que deben ser
reconocidas por ambas partes.

Por un lado, los organismos estatales estin conducidos por quienes
ha designado la ciudadania (o por los legisladores que la representan)

y de alli derivan su fuente de legitimidad. Por otro lado, las ONG suelen
apoyar su legitimidad en el conocimiento técnico y en su experiencia en un
campo particular (en el caso de las ONG profesionales), o en su capacidad

de articulacion y conocimiento de sectores de la sociedad excluidos de

los procesos de toma de decision. En cualquier caso, estas organizaciones
constituyen colectivos que debieran ser tenidos en cuenta en los procesos de
disefo y evaluacion de las politicas sociales (no solo en la implementacion) si
se aspira a mejorar la calidad e impacto de las politicas publicas.

Sin embargo, tampoco puede decirse que estas organizaciones representen
a la sociedad en su conjunto, ni siquiera a la sociedad civil, cuya multiplicidad
de expresiones ha adquirido un caracter crecientemente heterogéneo, complejo
y multifacético... imposible de reducir a un tnico tipo de organizaciones.

En ultima instancia, esta discusion sobre el rol que deberia jugar cada
uno de los actores, sus diferentes fuentes de legitimidad y su capacidad de
representacion constituye un debate pendiente que es imprescindible abordar
para poder dar respuestas mas efectivas e integrales a los problemas de la
infancia.

Parece claro que el tiempo de las organizaciones no gubernamentales
aglutinadoras de intereses populares contra gobiernos de facto ya ha pasado.
Pero también esta claro que existe un vasto potencial en estas organizaciones
para trascender el mero rol de ejecucion e implementacion al que se han visto
reducidas en las altimas administraciones. Quizas lleg6 la hora de empezar a
definir con claridad su nueva contribucion en el actual escenario.
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