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LA PARTICIPACION CIUDADAWA A PARTIR DEL

AVANGE HISTORICO

DE LOS PROCESQS ATENCGIONALES EN EL
PATRONATO NACIONAL DE LA INFANCIA

SILVIA QUESADA

El proceso historico del Patronato Nacional de la Infancia (Pani) se ha carac-
terizado por una serie de cambios en la atencion y proteccion de las personas
menores de edad y de sus familias de acuerdo con el contexto temporo espa-
cial que nuestro pais ha tenido que enfrentar, y con el cambio de paradigma
que se suscitd en relacion con la ninez y la adolescencia a partir de 1990.

A lo largo del tiempo se presentan diferentes formas de participacion en el nivel
social que se reflejan en las formas atencionales que las instituciones ofrecen, con
el propdsito de lograr una participaciéon ciudadana vinculada con un enfoque
de derechos. Es evidente que existe un paralelismo entre el desarrollo institucional
del Pani y la evolucion de la categoria participacion: un enfoque de la partici-
pacidén comunitaria y social, y otro de participacion ciudadana.
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CITIZEN PARTICIPATION IN ATTENTION
PROGESSES OF THE

NATIONAL CHILD
WELFARE

AGENCY: HISTORICAL DEVELOPMENT
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SUMMARY

The historical development of the National Child Welfare Agency (PANI, for its
name in Spanish) has been characterized by constant changes in processes of
attention and protection for minors and their families.

This is due to country development and the change in paradigm regarding child
and adolescent attention since 1900.

Over time different forms of participation have arisen in the social arena. This is
reflected in institutional attention to this population, tied to a rights-based ap-
proach, and demonstrates the parallel between PANI’s institutional development
and evolution of the concept of participation, aimed at franscending the com-
munity and social approach to achieve citizen participation.
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Patronato Nacional de la Infancia, 1930

El Patronato Nacional de la Infancia es la institucidon encargada de la atencidn
a la ninez y la adolescencia en Costa Rica. Fue incorporada a la estructura del
Estado costarricense a partir de la década de los anos treinta, del siglo pasado,
durante la administracién del Lic. Cleto Gonzdlez Viquez, hecho que coincidid
con la crisis de 1929 (Brenes: 1991).

En nuestro pais sus efectos fueron muy significativos para los sectores sociales mds
desposeidosy, por ende, para la poblacién infantil; sobre todo porque existe gran
cantidad de ninos y ninas en condicidén de pobreza, abandonados, prostituidos,
dedicados ala “vagancia”, la mendicidad y alas ventas ambulantes, entre otros.

El Patronato Nacional de la Infancia llend un vacio en el dmbito nacional al
ocuparse de lasituacion delnino y de la madre que se enconfraban en desventaja
socialy entotal desamparo ante la falta de legislacion en esta materia: proteccion
de la madre embarazada, trabajo de las personas menores de edad; abusos por
la improvisacion de los tutores cuando existian bienes de las personas menores
de edad que quedaban en manos de personas adultas inescrupulosas, y para los
ninos declarados en condicion de abandono (Brenes ,1991:118).

Los fines de la institucidn, en concordancia con los de la época, se orientaban,
principalmente, a brindar albergue, amparo legal, rehabilitaciéon social, higiene,
proteccién contra el abandono, la discapacidad y la enfermedad. Como retos
institucionales se priorizaban la alimentacion y la salud (Patronato Nacional de
la Infancia, 1998).

El profesor Luis Felipe Gonzdlez Flores, presentd, ante el Congreso Constitucional,
el proyecto de creaciéon en 1929, y fue sancionado segun la Ley de Creacidén 39
del 15 de agosto de 1930.

La constante dedicacion del profesor Gonzdlez Flores (cuya permanencia en el
Patronato Nacional de la Infancia fue de mds de un cuarto de siglo), y ante las
condiciones y posibilidades del momento, la Ley establecid que esta institucion
presentaria un proyecto de Coddigo de la Infancia. Este fue promulgado segun la
Ley 27 del 25 de octubre de 1932, y entre otros aspectos contempld: la proteccion
de la maternidad, y conrespecto alas personas menores de edad: la asistencia y
atencion a la poblacion abandonada, proteccion y defensa moral, proteccion
y defensa de la salud, trabajo de menores de edad y disposiciones generales.
Desde la creacion del Codigo se vislumbran atisbos de una accién orientada
hacia la prevencion y promocion de acciones dirigidas a la ninez costarricense.
Ademds, se gestan las primeras posibilidades de participacion social con este
importante sector poblacional. La creacion del Pani evidencia la necesidad de
formar profesionales en elcampo del Trabajo Social, en ese entonces denominado
Servicio Social.

Otro de los primeros proyectos institucionales fue la Declaracion de los Derechos
del Nino, presentada por el profesor Gonzdlez Flores, aprobada por la Junta
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Directiva el 9 de seftiembre de 1930. Esta declaracion cobrd sentido juridico al
emitirse el Codigo de la Infancia y tuvo como efecto la creacion de tribunales
para atender a esta poblaciéon. Desde la promulgacion de esta Declaracion se
gesta un campo propicio para el origen y desarrollo de una posible participacion
ciudadana, aunque esta no lograincubarse en la institucionalidad costarricense.

Con el propdsito de conocer los efectos de las acciones desarrolladas por el
Patronato Nacional de la Infancia en relacion con la necesidad de ofrecer
amparo legal, rehabilitacion social, higiene, proteccion contfra el abandono vy
las enfermedades, es necesario destacar la labor realizada por la primera Junta
Directiva integrada, mediante el Decreto Ejecutivo 12 del 30 de agosto de 1930,
porilustres ciudadanosy profesionales enlas dreas de CienciasSociales, Educacion
y Medicina: profesor Luis Felipe Gonzdlez Flores; Lic. Alejandro Alvarado Quirds: Dr.
Mario Lujan Ferndndez; profesor Justo A. Facio; profesor Miguel Obregdn Lizano;
profesora Maria Isabel Carvajal (Carmen Lyra); y Dr. Alejandro Montero Segura
(Patronato Nacional de la Infancia, 1998, 5).

La atencidninstitucionalse inicid con un departamento médico, un departamento
juridico y, posteriormente, se incorpord un departamento de Servicio Social.
También la institucion financidé comedores infantiles y centros de nutricion que, en
1935, fueron trasladados al Ministerio de Salud. Lo anterior muestra la necesidad
de formar profesionales en Trabajo Social, hecho que queda claramente
demostrado en las acciones desplegadas por las autoridades del Pani durante el
proceso de creacion de la carrera de Trabajo Social.

El Pani fue incorporado a la Constitucion Politica de 1949 en el articulo 189, razdn
por la cual su existencia no puede derogarse por medio de una ley; tampoco
se le puede cambiar el nombre ni las competencias que se le asignaron. Para
lograrlo habria que hacer una reforma constitucional. En consecuencia, el Pani
es parte del Estado; sin embargo dispone de poco presupuesto para desarrollar
los programas y servicios que ofrece.

Patronato Nacional de la Infancia 1930 -1950

Durante el periodo comprendido entre 1930y 1950 el PANI prestaba los siguientes
servicios (Brenes, 1991: 203): se constituyd un deparfamento denominado
“Visitaduria Social” integrado por visitadoras sociales que realizaban investigacion
social con base en el trabajo cofidiano. Esto les permitic presentar un estudio
sobre los problemas que mds afectaban a los ninos, entre ellos sobresalian las
situaciones familiares, morales y sociales; carencia de vivienda, malas condiciones
de salud, salario de los padres, trabajo prematuro de los ninos, y vicios de los
padres que influian en las condiciones del "menor”: mendicidad, vagancia,
delincuencia vy prostitucion.

Para efectuar este tipo de trabajo el Pani tuvo que recurrir a instituciones como
el Hospital San Juan de Dios, la cdrcel de mujeres, el Colegio de salesianos,
el Hospicio de Huérfanos y el Reformatorio de Mujeres. Este departamento se

33



REVISTA COSTARRICENSE DE TRABAJO SOCIAL (27), ISSN 1409-1763/2015

reestructurd en 1950, y su nombre fue sustituido por el de Seccion de Servicio
Social.

Por las necesidades de la época el Servicio Social se constituyd en un factor
relevante y de gran demanda, pues habia un alto indice de familias en situaciéon
de vulnerabilidad social. Por esa razén, su labor se enfatizaba en un marco de
proteccion asistencial médico y legalista con una fuerte influencia de los intereses
institucionales; no habia participacion de los menores ni de sus familias en la
infervencion de esa realidad. Desde esta perspectiva, las personas menores
de edad y su familia se consideraban disfuncionales en relacién con el sistema
social imperante, sin derechos, y sometidos a una atencién individualizada
donde no podian intervenir en la toma de decisiones ni en la atencion grupal.
Tampoco tenian la posibilidad de proyectarse en sus propios espacios locales;
por el contrario, la institucionalizacién de la persona menor de edad era una
alternativa generalizada. Se ofrecia una asistencia “asilativa” y alimentaria’,
ademds de otras formas de atencion?.

Con el objeto de impulsarun mejoramiento técnico delrecurso humano disponible
para safisfacer la demanda de servicios institucionales, el Patronato Nacional
de la Infancia apoyd la integracion del Servicio Social como un elemento
determinante para el tratamiento de los problemas de las personas menores de
edad vy, posteriormente, la Institucidn apoyd la creacidn de una Escuela de
Servicio Social en el pais.

Dentro de las coyunturas institucionales, es importante senalar que, en 1964
durante la administracion de Francisco Orlich Boimarcich, se cred laLey Orgdnica
3286, y se actualizd la estructura del Patronato Nacional de la Infancia. Después
de mas de fres décadas de ofrecer los servicios a la comunidad, la institucion
se encontraba desactualizada respecto a la modernizacion juridica, ya que los
sistemas administrativos imperantes habian cambiado, por lo cual se dictaron
politicas especificas, y se ejecutaron acciones que contribuyeran a la defensa
legal de la poblacion menor de edad, y de las madres; situacion que fundamenté
la definicion de los fines y atribuciones institucionales.

LaLey Orgdnica otorgd al Patronato Nacional de la Infancia un marco conceptual
que respondiera a las demandas sociales de la época, y que posibilitara la
concrecion de las garantias sociales que constituian su fuente juridica. Esta Ley
fue reglamentada paulatinamente para cautelar los derechos de los menores
de edad en cuanfo a la administracion de sus bienes, los permisos de salida
del pais, permisos de trabajo, depdsitos, reubicacion, y funciones de las Juntas
Provinciales.

En conclusiéon, el Patronato Nacional de la Infancia se cred en un momento en
que el pais tendia a una ideologia de corte liberal que no propiciaba ninguna
intervenciéon estatal en materia de ninez y adolescencia. Posteriormente, en la
década de los cincuenta el Pani funciond como parte de un Estado benefactor
que impulsod la intervencion del Estado mediante politicas de bienestar social.
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En ese periodo, de acuerdo con los intereses insfitucionales de la época
predomind un tipo de participacion social enlos programas, proyectos y acciones
desarrolladas por el Pani “colocdndose esta desde la vision del Estado, desde
la institucionalidad vy la exigibilidad pasiva de los derechos de las ciudadanas y
ciudadanos” (Picado, 2011).

La participacion social se suma a la doctrina de ‘situacion irregular” que
predominaba durante esa época; seguinsu concepcion se presentaban dos tipos
de ninez: a- los denominados menores, provenientes de familias en situaciones
de “desventaja social” estaban sumidos en la pobreza, el abandono, eran
deambulantes y sus ‘"problemas y necesidades” los hacia, objeto de proteccién
por parte del Estado. Por esa razén se crearon leyes que los protegieran; b- los
denominados ninos en condiciones econdmicas y sociales mds favorables.

Sin embargo, a pesar de la diferencia hecha, del estigma y segregacion social
de unos en relacién con los otros, en general la poblacién menor de 18 anos,
era considerada como sujetos pasivos de derechos; por lo tanto, no adquirian la
condicionde ciudadanos, situacion que los ubicaba en una posicion desventajosa
y de sumisidon en relacion con la poblacion adulta. Carecian de la posibilidad de
participar en relacion con las decisiones que afectaban su vida y su desarrollo
y, en muchos casos, la institucionalidad puUblica, como estado benefactor, era la
que decidia por ellos.

Asimismo, la creacion de las Juntas Provinciales marcd en la institucion una
transformacion importante en cuanto a la participacion de la comunidad en
esa época. Hasta ese momento el aparato estatal se caracterizaba por ser
intervencionista en el dmbito social, por lo que privilegiaba la perspectiva de
proteccion y auxilio. Sin embargo, su participacion se circunscribio a la vision de
las estructuras estatales con el fin de coadyuvar en el cumplimiento de los fines
institucionales desde un plano de consulta y de asistencia. En la década de los
60, el impulso del desarrollo comunal y de la participacion comunitaria y social
influencio la actividad que realizaba el Pani lo que fortalecid los programas vy las
acciones tendientes a mejorar las condiciones de vida de la poblacién menor
de edad en situacion irregular, como se le solia llamar en esas décadas.

Década de los aios 70: Crecimiento del aparato estatal

La de los 70 fue una década caracterizada por el crecimiento y la intervencion
estatal, el proteccionismo y las subvenciones; fue una época de gran movilizaciéon
en el area social.

En 1972 la creacion del Codigo de Familia marcd caracteristicas especiales
en la legislacion familiar: la creacion de fribunales de familia como instancias
exclusivas del Poder Judicial responsables de resolver asuntos concernientes
al matrimonio, el divorcio, la paternidad vy la filiacidon. Ademds, la filiacidén para
adopcioén, la autoridad parental, los alimentos, la tutela y la curatela (Codigo de
Familia (1972), expediente 4304, folio 1199).
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Otro factor determinante en el desarrollo del Pani fue el surgimiento del Fondo
de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (Fodesaf), en 1974, que destind
recursos econdémicos a programas y servicios de instituciones del Estado que
tenian a cargo programas de ayuda social. Estos lineamientos posibilitaron que
el Patronato Nacional de la Infancia se convirtiera en beneficiario del Estado
mediante el financiamiento de programas de desarrollo social y asistencia directa
ala familia en consulta externa, y en la atencion a ninos ingresados en diferentes
programas de reubicacion y subvenciones. También se extendid la cobertura a
zonas rurales y se brindd atencion en todo el territorio nacional.

Esa ampliacién de servicios, posibilitd que el Pani abriera el servicio de atencion
directa, que funciona como una consulta externa que los usuarios pueden
utilizar mediante las llamadas “representaciones” ubicadas en las cabeceras
de cada provincia y las “delegaciones”, en algunos cantones o distritos. Estas
representaciones atienden a los ninos en riesgo social y, cuando se requiere |la
separacion del grupo biolégico, se procede al internamiento en centros, no sin
antes haber hecho una intervencion profesional para confirmar la necesidad de
proceder a la reubicacion del menor.

Se crean los “centros de menores”

Enla década de los 60 el Pani se centrd en la apertura de diferentes centros para
la atencion de la poblacion a su cargo. Con ese propodsito cred centros infantiles:
el primero (1969) fue el Hogar Infantil; a partir de la década de los sesenta surgen
paulatinamente: la Aldea Infantil Arthur Gough vy, en la década de los setentq,
la Aldea Infantil de Moin, el Centro de Menores Casa de la Esperanza, el Centro
de Menores Rossiter Carballo Venegas (para varones de 10 a 17 anos), la Brigada
de Proteccion Infantil y, en 1983, el Centro de Atencion Temporal de Menores de
la Region Brunca. En estos centros se implementaron terapias participativas, se
ofrecid atencidn grupal, se fomentd el desarrollo de cualidades y actitudes que
permitieran una participacion social efectiva de la poblacién menor de edad.

En 1979 la Organizacion de las Naciones Unidas declard el Ano Infernacional del
Nino y el Patronato Nacional de la Infancia sufrid tfransformaciones que marcaron
un nuevo rumbo institucional, se puso en marcha una nueva estructura vy, un
ano después, se establecieron politicas orientadas a resolver los problemas de
la infancia y de la familia con la participacion de instituciones publicas, privadas
y organizaciones de la sociedad civil, servicios de voluntariado, con una visidon
infegral y acciones planificadas segun lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo “Gregorio José Ramirez”, vigente durante el periodo 1978-1982 (Calvo,
1990, p.18).

Por primera vez se establece el voluntariado como una forma de participacion
social desde las instituciones publicas con el concurso de las organizaciones de la
sociedad civil. Ademds, en estos centros de atencidn se desarrollaron técnicas de
participaciéon social que propiciaban la atencién grupal de la poblacién menor
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de edad, su autodesarrollo, la definicion de sus metas, el tfrabajo en equipo,
la solidaridad, la disciplina y la definicion de limites, asi como la formacion y
capacitaciéon de esta poblacién. La caracterizacidon anterior muestra que en esta
década impera la participacion comunitaria senalada por Picado (2011) pues
la extension de los servicios del aparato estatal es su caracteristica principal,
situacion que propicia un mejor aprovechamiento de los recursos por parte de
las personas beneficiadas. No obstante, su participacion se circunscribe a la
recepcion del servicio, porque, como se ha afirmado, no participan en la toma
de decisiones. Segun la autora mencionada, este sector poblacional queda
excluido de la "problematizacion de su realidad” asi como del planteamiento de
las propuestas de solucidon a los problemas que viven cotidianamente.

Posteriormente, el Pani incorpord nuevos servicios, amplidé coberturas, instald
centros de "menores” e incorpord a ofros actores en la atencidn de la ninez y la
adolescencia, pero nologré alcanzar laintervencion real de los beneficiarios enla
planificacion de los programas y proyectos existentes por lo que puede afirmarse
gue hubo una extensidn institucional pero no un verdadero involucramiento de
los ninos, ninas, adolescentes, familias y comunidad en la toma de decisiones, en
los proyectos y en las acciones institucionales.

Década de los anos 80

En la década de los anos ochenta se modifico la estructura organizacional del
Patronato Nacional de la Infancia, alincorporarse unidades que incluyeron, tanto
las dreas profesionales como los tipos de servicios brindados. Esta fase difiere de
los primeros cincuenta anos de vida institucional que giraron alrededor de las
profesiones, principalmente del drea legal, médica y social.

En concordancia con las politicas nacionales de la época se volvid la mirada a la
participacion de la comunidad en la solucion de los problemas; la participacion
de grupos organizados ad-honorem tuvo como objetivo ejecutar politicas a favor
de la familia con apoyo de los recursos del Pani, y la coordinacién con otras
instancias publicas y privadas.

Segun Picado (2011), la transformacion que se produjo en los anos ochenta
fue muy significativa porque se concreté una mayor participacion de los sujetos
en los mecanismos de toma de decisiones, y se les permitid influir en los hechos
que les competian. Lo anterior debilitd una cultura arraigada en la institucion
tendiente a limitar la participacion de los usuarios, y evitar la descentralizacion
de los recursos .

Durante esa época el Pani se fundamentd en el programa de gobierno Volvamos
a la Tierra (1982-1986) que destacaba la necesidad de que la familia recibiera
atenciéon prioritaria y permanente porque constituia el medio idoneo para la
formalizacion y la socializacion del individuo. Ademds, enfatizaba que la infancia
representaba el potencial humano que tenia el pais para su futuro desarrollo.
(Pani. Nov, 1983).
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Con base en esta concepcion, el Patronato Nacional de la Infancia definid los
siguientes lineamientos para sus programas de trabagjo:

La desconcentracion de los servicios institucionales, pues se considera
que las propias comunidades son conocedoras de sus problemas, y estdn
potencialmente aptas para resolverlos en estrecha colaboracion con las
instituciones.

La atencion de la familia debe ser integral, tanto en lo asistencial, que es
prioritario, como en lo preventivo.

Cambio de enfoque en la atencidn de “menores” temporalmente
residentes en centros, para convertirlos en medios de tratamiento abierto.

Coordinaciéon con instituciones privadas de atencion de menores.

Fortalecimiento de la retencion familiar de la prole sin detrimento de
apoyar una politica de reubicacion de menores cuando estén agotados
los medios sociales, psicoldgicos vy juridicos en el grupo familiar.

Impulsoyapoyodelosproyectossociolaboralesconstituidosencooperativas
juveniles en los centros de menores.

La estructura existente en ese momento para operacionalizar las politicas, que
se definen por decisidn superior, se constituiria en una Direccidon de Operaciones
con fres divisiones:

Division de atencidn y reubicacidon de menores: atencidon directa de los
menores temporalmente albergados.

Division de Servicios Integrales del drea Central: constituida por las unidades
ejecutoras del Area Metropolitana.

Division de Servicios Integrales Descentralizados: integrada por las unidades
ejecutoras fuera del Area Metropolitana.

El personal profesional de las diferentes unidades asumiria la investigacion, el
diagndstico, el tratamiento y el seguimiento de las familias cuya situacion vulnera
el bienestar de los menores, ya sea que estos permanezcan integrados al ndcleo
familiar, o bien que haya sido necesario ingresarlos en un centro de atencién de
menores para protegerlos.

Los centros de menores creados antes de los ochenta contfindan laborando:
la Aldea Infantil Arthur Gough, la Aldea Infantil de Moin, el Centro de Menores
Casa de la Esperanza, y el Centro de Menores Rossiter Carballo Venegas.
Adicionalmente se creaq, en 1983, el Centro de Atencion Temporal de Menores
de la Region Brunca.
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Especialmente la Casa de la Esperanza y el Centro Rossiter Carballo se orientan
a la atencién de adolescentes, favorecen un proceso de participacion social
activa eincorporan cooperativas juveniles. También reorientan laintervencion de
acuerdo conuna nueva concepcion denominada “Comunidades Terapéuticas”,
SUs principios proponian un mayor involucramiento y participacion de todo
el personal en el tfratamiento y la rehabilitacion de los y las jdvenes; mejores
relaciones de los jovenes con sus iguales y con los adultos; parficipacion de los
ninos y de sus familias en el andlisis de los problemas y la busqueda de soluciones
promoviendo una mejor contencion de las y los ninos en los centros que los
albergaban. Igualmente las cooperativas juveniles promovian la asociacion de
estas personas alrededor de la organizacion de actividades productivas con
participaciéon y responsabilidad en la toma de decisiones.

Esta forma de atencion resultd mds integral pues favorecia la situacion del nino
o del adolescente en relacion con sus demandas y necesidades, y se promovia
la participacion de las instituciones en el trabajo conjunto. La posicion descrita
priorizaba la participacion social al involucrar a diferentes actores sociales en el
tratamiento, diseno de programas y toma de decisiones de las personas menores
de edad.

Con base en lo anterior puede afirmarse que la década de los ochenta se
caracterizd por la prevalencia de la participacidon social, y por el inicio de
importantes cambios en el Patronato Nacional de la Infancia, especialmente en
cuanto a su estructura de intervencion lo que le permitié responder al nuevo
paradigma con enfoque de derechos que se avecinaba con el inicio de los anos
noventa.

Con modelos de atencion mads integrales y personalizados, la coordinacion
interinstitucional, el contexto comunaly la participacion de los actores en el andilisis
de los problemas y en la toma de decisiones empezd a fortalecerse la estrategia
de intervencioén social. La participacion se referia a la necesidad de los actores de
contar con la informacion y el poder requeridos para negociar las propuestas de
la comunidad. Es decir, ser sujetos que participaban en las decisiones, y que no se
limitaban a involucrarse en una accion colectiva. Se evidencia un nuevo punto
de vista: la participacion implica la posibilidad de influir en los hechos (Kimlika &
Norman, 1996: p.16).

Década de los 90... la ninez y la adolescencia como sujeto de derechos

La década de los 90 se caracteriza por impulsar cambios significativos para la
ninez y la adolescencia y, por ende, para el Patronato Nacional de la Infancia.

Hubo una renovacidon de paradigma en lo que se referia a la concepcion de
los ninos, ninas y adolescentes: su proteccion® y participacion* como sujetos de
derechos.
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En este proceso, y de acuerdo con el andlisis de la categoria de participacion
que hace Picado (2011), el cambio cudlitativo en la concepcion de la ninez y
la adolescencia se vincula con la categoria de participacion social activa que
se visualiza como un derecho, y su exigibilidad como una responsabilidad de la
ciudadania sin exclusion de ningun fipo.

El principal cambio fue la promulgaciéon de la Declaracion de los derechos del
nino, adoptada en forma undnime por la Asamblea General de las Naciones
Unidas en noviembre de 1989, e inspirada en el nuevo paradigma de proteccion
integral: marco conceptual que integra los derechos humanos y reconoce al
niNo, nina y adolescente como sujetos de derechos, y como sujetos del proceso
de su propio desarrollo.

En Costa Rica el primer reto fue la ratificacion de la Convencion en 1990, pues
obligd al Estado a realizar cambios significativos en los dmbitos legislativo, social y
cultural que garantizaran la autonomia de los derechos de las personas menores
de edad.

En 1994] se declard el Ano Internacional de la Familia, y también se aprobd
la reforma a Ley de la Jurisdiccion Tutelar de Menores, lo que implicd que la
institucidon asumiera la atencidn de las personas menores de doce anos cuando
estaban involucrados en situaciones donde su conducta hubiera lesionado a
terceros o que, por su edad, no requerian de una medida cautelar sino de un
proceso de rehabilitacion educacional, situacion que comprendia la atencidn,
el tratamiento y el seguimiento de esta poblacion.

Esta situacion constituye un gran reto para el Pani porque debe pasar del
paradigma de la situacion iregular a la “Doctrina de la proteccion integral” e
iniciar una serie de cambios significativos enmarcados en la nueva Ley Orgdnica
7648 del 9 de diciembre de 1996. Esta Ley se fundamentaba en los principios de la
Convencidn de los Derechos del Nino lo que suponia un replanteamiento radical
para la institucion.

La Ley reorienta el accionar institucional hacia la participacion activa de los ninos,
ninas y adolescentes en la exigibilidad de sus derechos, y hacia la asuncion de
un papel rector en materia de ninez y adolescencia. Otro hecho fundamental en
esa década fue la aprobacién del Codigo de la Ninez y la Adolescencia en 1997,
pues deroga el de 1932.

El Codigo de la Ninez y la Adolescencia, basado en la Convencion sobre los
derechos del nino, marca la pauta del proceso a seguir en la defensa y garantia
de los derechos de las personas menores de edad porque incorpora aspectos
medulares de cumplimiento obligatorio:

e Elestablecimiento del marco juridico minimo para la protecciéon integral de
NiNos, ninas y adolescentes.

* La participacion social e interinstitucional como un principio fundamental.
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* La participacion infantil y adolescente como un derecho para que esta
poblacion ejerza su ciudadania.

* El establecimiento del Sistemma Nacional de Proteccion Integral para
garantizar la proteccion de la poblaciéon infantil y adolescente a partir de
la participacion ciudadana, la desconcentracion, la coordinacion y la
articulacion intersectorial e interinstitucional.

Esta fransformacion obliga al Pani a ampliar sus potestades por lo que, en
1996, inicia un proceso de modernizacidon a partir de un diagndstico realizado
previamente, y cuyos resultados se constituyeron en insumo para el nuevo modelo
institucional.

Como se ha manifestado, los cambios en el Patronato Nacional de la Infancia
no se hicieron esperar en esta época; no obstante, también influye en este
proceso de transformacion el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 que plantea
una politica social que asume como reto la promocion de una sociedad mds
solidaria e integrada por las oportunidades, impone el desarrollo social como
accion principal del Estado ante la crisis econdmica y social de la década de los
ochentas, y asume la premisa de que toda la poblacidn debe tener acceso a los
servicios sociales fundamentales.

Entre los principales cambios pueden citarse:

* Cierre de los centros Rossiter Carballo, Casa de la Esperanza y Centro de
Admision de Coronado como modelos agotados para la atencion de
NiNos, ninas y adolescentes.

* Implementacion de un nuevo modelo de atencidon a la ninez y a la
adolescencia con la apertura de albergues en el drea central En ente
responsable serd el Departamento de Albergues. También se habilitan
otras posibilidades de proteccidon para los ninos, ninas y adolescentes a
cargo del Pani.

e Creacion del Consejo Nacional de Adopciones que se convierte en el
departamento de Adopciones de la Secretaria técnica del Consejo.

 Cierre del Departamento de Albergues y fraslado a las oficinas locales del
Area Cenftral.

Ademdas. la institucion implementa nuevos modelos de atencidn que la obligan
a replantearse las formas tradicionales de prestar sus servicios en las anteriores
delegaciones y representaciones legales para crear e incrementar oficinas
locales en las diferentes regiones. Estas oficinas estardn a cargo de una gerencia
técnica.
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En esa época el objetivo del Area de Atencién era la “incidencia en el desarrollo
psicosocial de la persona menor de edad y de su familia dentro del marco de
la Convencidén de los Derechos del Nino y la prestacidon de servicios: consultoria,
mediacion, atencion inmediata, atencion integral, atenciéon comunal, y en la
calle o por medio de las acciones derivadas de la constitucion del fondo social
para las personas menores de edad” (Patronato Nacional de la Infancia, p. 45).

A partir de entonces los propios hogares, hogares sustitutos, los hogares de
acogimiento familiar, albergues, hogarcitos, aldeas infantiles, organizaciones
no gubernamentales, hogares comunitarios de cuidado diario, se consideran
prioritarios, también adquiere mayor relevancia la atencidén de consultas sobre
problemas familiares mediante un espacio de informacién y educacion con
acceso a asesoria integral y la participacion de una instancia denominada
Consultorios Familiares. También se fortalecieron los programas de menores de
edad frabajadores o ambulantesenSan Jose, Cartago, PérezZeleddn, Corredores,
Puntarenas y Liberia. La puesta en marcha de programas de atencion a madres
adolescentes y a menores de edad discapacitados fue ofra iniciativa que se
fortalecié en esta década. Todos estos programas se caracterizaron por tener
un importante componente de participacion ciudadana, pues su propdsito era
atender la demanda de los derechos de la ninez costarricense.

Posteriormente, seimpone en el paislatendencia de disminuir el aparato estatal, lo
determina el replanteamiento de nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad
y, en el caso del Patronato Nacional de la Infancia, se suscitan dos situaciones:

a. La privatizacion de servicios para la atencidén de los ninos, ninas vy
adolescentes. Esta situaciéon propicia la proliferacion de organizaciones
que se dedican a albergar personas menores de edad en forma fransitoria
o permanente. Estas entidades exigen ciertas caracteristicas y requisitos
especificos de ingreso vy, para su funcionamiento, el Estado aporta una
subvencion econdmica por cada nino que acojan.

b. La participacion de la comunidad, en forma de voluntariado, para
la atencion de personas menores de edad mediante los programas
de "Acogimiento familiar”. Estos programas hacen, previamente, una
valoracion social para seleccionar familias y acoger, en forma transitoria y
sin fines de adopcion, a una persona menor de edad mientras se resuelve
su situaciéon social o juridica. Esta es una nueva faceta del voluntariado
ligado a las politicas sociales estatales y a la privatizacion de los servicios
sociales. Trabajo Social manfuvo su proyeccion y participacion en el
impulso de programas, proyectos y acciones de participacion ciudadana
con personas menores de edad y sus familias.

Modernizacion de la estructura institucional del Pani: década de los 2000

A pesar de que el Pafronato Nacional de la Infancia cumplié setenta y cinco anos
de existencia (2005), su mandato constitucional, legal y social es un permanente
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desafio; por esa razon, para enfrentar la demanda de sus servicios, la institucion
trata de implementar una reforma aprobada por el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica, tendiente a modificar el enfoque de intervencion,
su estructura, y forma de operacion.

Lo anterior se inscribe en un contexto de transformacién social a partir de la
doctrina de proteccion integral con enfoque de derechos para las personas
menores de edad, y se vincula con la participacion ciudadana como la accidn
trasformadora de una praxis donde privan acciones colectivas orientadas a
tfransformar la realidad social (Picado, 2000).

Entre los resultados mas significativos de este proceso porque definen lo que es
hoy el Patronato Nacional de la Infancia puede mencionarse el Plan Estratégico
Institucional 2008-2012 -PEI- que marca un cambio sustantivo en su quehacer
porgue es la primera vez que la institucidn cuenta con un instrumento de esta
naturaleza para guiar sus acciones, por el enfoque que define la definicidn de sus
contenidos, y por el proceso participativo que permitic su formulacion.

El PEl se constituye en el paradigma institucional que concreta la herramienta
politico-estratégica de largo plazo, y focaliza los recursos en las dreas donde la
vulnerabilidad de la poblacién menor de edad es mds severa.

El PEI definié ocho ejes estratégicos de la accidn institucional entre el 2008 vy el
2012:

1. rectoria
atencion

promocion

defensa

2.

3.

4. prevencion
S.

6. garantia

7.

proteccion

8. organizaciéon, gestion y apoyo administrativo (Patronato Nacional de la
Infancia, p.15)

El eje de atencidn el PEl se relaciona directamente con la prestacion de servicios
psicoldgicos, sociales y legales en situaciones de vulnerabilidad o de violacién de
los derechos de las personas menores de edad. La atencion busca la restitucion
del derecho vy la aplicacion de un tratamiento integral para las personas que
han sido victimas; procuran, ademds, el fortalecimiento de los menores, de sus
familias y de los entornos comunales protectores con la participacion activa de
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los afectados asi como de las instituciones publicas y de las organizaciones de la
sociedad civil para que, en conjunto con el Pani, y con un enfoque de proteccion
integral compartido, ofrezcan una atencion integral oportuna.

Asimismo el eje de protecciéon, vinculado estrechamente a los procesos
atencionales, se entiende como un conjunto de acciones emprendidas por las
instituciones puUblicas en conjunto conlos actores de la sociedad civil para guardar
la integridad fisica y emocional de las personas menores de edad, cuando el
ejercicio de la autoridad parental o su usencia atentan contra los derechos de
esas personas. Arficula los diferentes programas destinados a proteger a los ninos,
ninas y adolecentes que han sido refirados de su entorno familiar y ubicados en
alberguesinstitucionales, hogares solidariosy organizaciones no gubernamentales.

Con el fin de dar cumplimiento a lo establecido en los ejes de atencion, defensa
y garantia del Plan Estratégico institucional se reorganizd el funcionamiento de
las oficinas locales, accidon que dio como resultado una nueva organizacion de
la gestion de los servicios atencionales de las oficinas locales del Pani. La nueva
estructura de funcionamiento se basaba en la necesidad de ordenar y mejorar
los servicios atencionales que brinda la Institucion, relacionados con la proteccidn
y defensa de los derechos de las personas menores de edad.

Fue asi como se homogeneizaron los procesos de frabagjo, y la documentacion
para todas las oficinas locales del pais, situacion que repercutid en una atencidn
de mayor calidad para los usuarios del Pani en cualquiera de las oficinas locales.;
y en una disminucion de los fiempos de respuesta.

Esta nueva gestion de servicios atencionales es anterior a la puesta en marcha
del Sistema de Informacion (Infopani). Ambos productos son necesarios para
modernizar la gestion que requiere la institucion rectora en materia de ninez
y adolescencia. Ofro hecho significativo de esta época fue la promulgacion
de la Politica Publica en Ninez y Adolescencia (2009-2021) pues su aplicacion,
su insercion en la agenda nacional y en los planes de accidn conduce a un
replanteamiento de las relaciones entre las personas menores de edad, sus
familias, la comunidad y el Estado. También provocan cambios estructurales y
culturales acerca de la forma adecuada de intervencion, y de la naturaleza de
las prestaciones publicas y privadas dirigidas a garantizar el interés superior de los
menores.

Esta politica trasciende la vision cortoplacista de las administraciones anteriores
y ubica a Costa Rica en la desafiante plataforma de abordaje integral con
enfoque de derechos del desarrollo humano de las personas menores de edad,
particularmente de las que viven en condiciones de pobreza y exclusion social
(Pani, p.16).

Como se ha detallado, ante la necesidad institucional de responder a las
exigencias del momento, el Patronato Nacional de la Infancia ha incursionado
en un proceso de trasformacion profunda que ha afectado, no solo su estructura
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inferna con la apertura de nuevas oficinas locales, sino la constitucion de un
organigrama institucional ampliado con nuevas dependencias. También se han
redefinido la visidon y misidon para integrar la institucionalidad puUblica y la sociedad
civilcomo corresponsables de la proteccion integral de las personas menores de
edad. Asimismo, la institucion se ha dado a la tarea de buscar nuevas formas
de intervencién y de ordenamiento de los procesos atencionales para enfrentar
las complejidades de la modernidad y garantizar los derechos de las personas
menores de edad.

La reflexion interna en el nivel institucional ha integrado lentamente procesos de
indole promocional y preventivo como ejes relevantes en la protecciéon integral
de las personas menores de edad.

A pesar de los lineamientos que rigen la accion del Pani hacia el desarrollo de
programas, proyectos y acciones donde intervienen la ciudadania, la poblacién
menor de edad y sus familias, el drea de Trabajo Social considera que el
involucramiento ha sido débil en este fipo de actividades y procesos. Pareciera,
mdas bien, que todo lo relacionado con el fortalecimiento de la participacion
ciudadana ha sido asumido por ofras disciplinas: la promocién social, la
Antropologia social, la Psicologia social, la Sociologia y las Ciencias Politicas.

Conclusion

Desde la década de los 30, durante las décadas siguientes y hasta nuestros dias,
Costa Rica se ha caracterizado por promover la atencion y la proteccion de los
niNos, ninas y adolescentes ubicados en el territorio nacional.

Este arficulo ha tratado de sistematizar las condiciones coyunturales que
caracterizaron cada época. Como se ha expuesto, la promulgacion de la
Declaracion de los Derechos del Nino por parte del profesor Luis Felipe Gonzdlez
Flores en 1930, el Cddigo de la Ninez y la Adolescencia en 1998 y las Politicas
PUblicas en Ninezy Adolescencia 2009-202 1, ademas de unsinfin de leyes conexas
le han dado sustento a las acciones que el pais ha desarrollado para garantizar
la proteccidn de las personas menores de edad.

Las acciones y politicas de proteccion, prevencidon y promocion de los derechos
de la poblacidon menor de edad y de sus familias muestran una evolucion hacia la
participacion ciudadana de estos sectores poblacionales. Costa Rica no solo se
ha fortalecido con un cuerpo normativo sobre ninez y adolescencia, sino que sus
acciones se han orientado, predominantemente, a la atencion de la poblacién
menor de edad cuyos derechos han sido violentados; es decir, a la proteccidn
especial como una responsabilidad del Estado que se concreta a través del
Pani. Todo lo anterior solo es posible en el marco de la participacion ciudadana.

Por todo lo expuesto, algunos objetivos de atencidon han variado, al inicio
se enfatizaban aspectos de salud: enfermedad, discapacidad, nutricion vy
rehabilitacion y, posteriormente, se ha llegado a la situacion actual donde se
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atienden situaciones de explotacion sexual comercial, violencia enfre iguales,
tratay trafico de personas, drogadicciony otras situaciones violatorias de derechos
de gran complejidad y multicausales. El Pani se inicid como una institucion con
profesionales en las dreas de salud, Derecho y Trabajo Social y, posteriormente,
incorpord la atencion psicoloégica. También se han abierto 21 unidades operativas,
se crearon 41 oficinas locales que brindan mayor cobertura en el dmbito nacional.
Ademads, los “centros de menores” se transformaron en albergues, se promovieron
otras reformas institucionales, tanto de estructura como de competencias, que
hanreflejado elinterés de responder paulatinamente a un cambio de paradigma,
de la situacion irregular a la doctrina de proteccion integral, a partir de la década
de los noventay, principalmente, a una poblaciéon de ninos, ninas y adolescentes
sujeta de derechos. Como se ha explicado, la participaciéon social nacié con
la institucion, hecho que propicid que las acciones asistenciales de la época
no se ampararan en el pardmetro del desarrollo de los derechos humanos sino
en una intervencion estatal de cardcter caritativo y represivo. Después, con el
pasar de los anos y la llegada de los nuevos paradigmas, se han hecho esfuerzos
importantes para que las personas menores de edad fueran visualizadas como
sujetos plenos de derechos y, consecuentemente, como actores protagdnicos de
los procesos que, desde el Estado vy sus instituciones, se desarrollan para cumplir
con los lineamientos consignados en la Politica Publica.

Sin embargo, aun existen grandes desafios para que la participacion ciudadana
sea efectiva, pues prevalece la necesidad de mejorar el involucramiento de
las familias y, sobre todo, de las personas menores de edad en los procesos
atencionales. Es inusual que los ninos, ninas y adolescentes expresen su opinion,
sean escuchados y tomados en cuenta. Aunque este principio alude al desarrollo
progresivo del ejercicio de sus derechos y, principalmente, del fortalecimiento
de sus habilidades de expresion, informacioén y toma de conciencia sobre sus
derechos ciudadanos, esto solo serd posible cuando hayan adquirido mayor
autonomia.

La vinculacion de estos hechos con las categorias y condiciones de participacion
planteadas por Picado (2011) segun las décadas que ella define, permite afirmar
que existe una clara correspondencia entre sus postulados y las acciones que
ejecuta el Patronato Nacional de la Infancia.

La participacion ciudadana constituye un pardmetro para medir sila sociedad es
mas inclusiva, mas cuestionadora y mas transformadora de la realidad politica,
ideoldgicay social. Ademds, se asocia directamente con el enfoque de derechos
humanos de las personas menores de edad que se ha venido gestando desde
la década de los noventa hasta los anos que han transcurrido en este siglo XXI.

Ambos planteamientos enfatizan en la necesidad de que las personas y los
grupos organizados participen, dentro de su propio contexto, en las decisiones y
acciones que los afectan, e incidan con sus demandas en las transformaciones
que requieren los espacios locales donde estdn insertos y en las politicas publicas
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atinentes a estos temas que rigen en el pais.

En relacion con el papel del Trabajo Social es importante mencionar que
desde los albores de la institucion, esta drea profesional fue una de las primeras
incorporadas en el Pani, y su papel ha sido determinante en el desarrollo de
los procesos atencionales. Los profesionales en Trabajo Social han realizado
acciones decisivas en la vida de los ninos, ninas y adolescentes que han sido
atendidos por la institucidon; también han contribuido efectiva y positivamente
en los cambios histéricos que ha vivido la organizacion con el fin de responder a
las demandas de la poblacién menor de edad, de acuerdo con las situaciones
politicas, econdmicas, ideoldgicas y sociales de cada momento.

Las y los tfrabajadores sociales se han caracterizado por su compromiso vy, sobre
todo, por su sensibilidad e identificacion con los problemas que viven los ninos,
ninas y adolescentes en riesgo social. Por esa razén han utilizado los métodos,
técnicas e instrumentos que el Trabajo Social pone a su disposicidon para realizar
una labor ética y rigurosa. Sin embargo, por la esencia misma de la profesion
y por los principios de dignidad e integridad humana que la caracteriza, los
profesionales deben promover cambios sociales y favorecer la participacion
individual, familiar, comunal y social con el objeto de garantizar el gjercicio pleno
de los derechos.

Por tanto, el Trabajo Social en el Patronato Nacional de la Infancia, a partir del
nuevo cambio de paradigma, y desde una vision de participacion ciudadana,
debe confinuar gestando procesos y ofreciendo servicios que favorezcan la
trasformacion y el crecimiento de la persona en su propio contexto.

Notas

2asistencia alimentaria: se ofrecia mediante clinicas y centros de salud para niflos menores de dos afos, y
en comedores escolares para ninos “pobres” en edad escolar.

Colocacién en familia: el PANI tiene la potestad de colocar en hogares particulares a nifos abandonados
conforme el. Articulo 20 del Cddigo de la infancia y la Ley de Adopciones 140.

Permiso de trabajo de menores: el Patronato extendia permisos de trabajo a menores cuando se veian
obligados a trabajar “por su situacion de pobreza.

Seccién legal: el Pani emprendié luchas para adecuar o crear disposiciones juridicas que respondieran a
las demandas de los ninos porque la legislacion existente era inapropiada para cumplir con la misidon social
encomendada.

Departamento médico: se cred para dar asistencia médica y preventiva a mujeres y nifios en coordinacion
con la Secretaria de Salud (hoy Ministerio de Salud).

Fichero archivo central: como fin Ultimo tenia el registro de la documentacién generada por la Institucién,
y le brindaba la informacién requerida a sus funcionarios.
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4. Se entiende por proteccion integral Se entiende por proteccion integral de los nifos, ninas y adolescentes
el reconocimiento como sujetos de derechos, la garantia y cumplimiento de los mismos, la prevencion de
su amenaza o vulneracion vy la seguridad de su restablecimiento inmediato en desarrollo del principio del
interés superior.

La proteccidn integral se materializa en el conjunto de politicas, planes, programas y acciones que se
ejecuten en los dmbitos nacional, departamental, distrital y municipal con la correspondiente asignacion de
recursos financieros, fisicos y humanos.
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