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DEVENIR HISTORICO Y LEGITIMI
PATRONATO NACIONAL DE LA IN

Alejandra Paniagua Bonilla*
Cynthia Ramirez Alvarado?

Resumen

Este articulo recoge hallazgos par-
ciales de la investigacion denomi-
nada “El perfil del trabajador social
en el PANI’, realizada en el periodo
2020-2021 para el Colegio de Traba-
jadores Sociales de Costa Rica; pos-
teriormente fueron ampliadosy pro-
blematizados por las autoras. Tiene
como finalidad, reflexionar sobre la
legitimidad historica de la catego-
ria profesional del trabajo social en
el Patronato Nacional de la Infancia
(PANI). Para desarrollar el analisis,
las autoras recuperan las transfor-
maciones que se han producido en
el campo de la ninez y, en el marco
de estas, la génesis y la trayectoria
historica de la profesion del traba-



presenta una reflexion en torno a la
reconfiguracion del quehacer pro-
fesional a partir de las transforma-
cionesy de los procesos de reorga-
nizacion institucional.

El estudio concluye que los pro-
cesos de intervencion profesional
del trabajo social en el Patronato
Nacional de la Infancia han estado
mediados por los fundamentos po-
litico-ideologicos de las politicas de
atencion de la ninez en Costa Ricay
SUs marcos normativos. Lo anterior
responde a la gestion técnico-po-
litica de la institucion y se expresa
en multiples procesos de reforma
y reestructuracion; y finalmente, en
el manegjo tedrico-metodologico de

la categoria profesional y su capaci-
dad para dar respuesta a demandas
contradictorias.

Descriptores. Trabajo Social, aten-
cion de la ninez, categoria profesio-
nal, ninez, institucionalidad, politicas
publicas
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AT THE NATIONAL CHILDREN'S F

Alejandra Paniagua Bonilla*
Cynthia Ramirez Alvarado?

Summary

This article collects partial findings
from research on the profile of a Na-
tional Children's Foundation (PANI,
from its acronym in Spanish) social
worker, carried out during the 2020-
2021 period, for the College of So-
cial Workers of Costa Rica; subse-
quently, the authors expanded and
questioned its results. Its purpose
is to reflect on the historical legiti-
macy of PANIs professional social
work. To develop this analysis, the
authors recover the transformations
that have occurred in the field of
childhood development and, within
these, both the genesis and histori-
cal trajectory of the social work pro-
fession at the governing institution,

THE HISTORICAL EVOLUTION AND
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a reflection on reconfiguring profes-
sional tasks based on the transfor-
mations and processes of institutio-
nal reorganization.,

The study concludes that the po-
litical-ideological foundations of
childcare policies in Costa Rica, as
well as their regulatory framewor-
ks, have mediated social work pro-
fessional intervention processes at
the National Children's Foundation.
The foregoing corresponds to the
foundation's technical-political ma-
nagement and has been expressed
in multiple reform and restructu-
ring processes, as well as theoreti-
cal-methodological management
of the profession and its ability to

respond to contradictory demands.

Descriptors: social work, childcare,
professional category, childhood,
institutionality, public policies
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I.  Tratamiento de la categoria de
la ninez: perspectiva historico- juri-
dica

La comprension de la categoria "ni-
nez" ha estado atravesada por una
serie de debates y tensiones que gi-
ran en torno a la concepcion sobre
lo que socialmente se comprende
como ninez. La determinacion de
esa categoria esta mediada, se-
gun lo expone Casas (2006), por el
contexto historico-social y por las
relaciones establecidas en él entre
los ninos y las ninas, y las personas
adultas.

Uno de los primeros debates que
se desarrolld en torno a las condi-
ciones de la ninez y su regulacion
social, se puede ubicar en la legis-
lacion europea del siglo XVIII. En
las leyes de pobres se establecia
la figura de bienestar y proteccion
de la ninez que estaba supeditada
a la tutela de los progenitores o del
Estado, y ho consideraba el parecer
de las personas menores de edad
(Rea-Granados, 2016).

Los ninos eran obedientes y los
padres dominantes en el siglo
XVII, la insubordinacion suponia
la amenaza para el presente y el
futuro de la politica, ya se nota-
ba un vinculo entre la familiay la

politica en el siglo XVI y a prin-
cipios del siglo XVII que funcio-
naba en las comunidades loca-
les (.) a finales del siglo XVII el
mantenimiento del orden en el
ambito familiar se llevo a cabo
mediante las leyes de pobres y
la filantropia organizada como
las sociedades para la reforma
de las Costumbres y las Escue-
las de Beneficencia vinculadas a
la sociedad para el fomento de
la educacion cristiana (SFEC) ori-
ginada en Londres (..) en 1788 la
Fundacion de la Sociedad Filan-
tropica rescataba a ninos aban-
donados y a delincuentes, en
1790 las escuelas de beneficen-
cia ensenaban los deberes de
humildad y sumision a sus supe-
riores, trabajando seis dias a la
semana y los domingos en hol-
ganza recibian instruccion espi-
ritual (Godoy, Carmen, SF., p. 2).

Esta idea sobre la proteccion de las
personas menores de edad consti-
tuye una vision que presenta y posi-
ciona al sujeto social “nhinos y ninas’
como objetos de intervencion de
las instituciones y del Estado, con-
cepcion que continua presente en
las diferentes politicas desarrolla-
das posteriormente.
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En el plano de la proteccion a la in-
tegridad fisica de las personas me-
nores de edad, se presentan algu-
nos avances en el siglo XIX, tal es el
caso del desarrollo de normativas
que regulaban las relaciones de las
personas menores de edad con las
personas adultas y el trabajo. Una
de ella es la Ley para la Mejor Con-
servacion de la Salud y de la Moral
de los Aprendices dictaminada en
Inglaterra en 1802, que limitaba la
cantidad de horas de trabajo para
las personas menores de edad: 12
horas diarias. En esta misma linea
se ubica la Ley Reguladora de las fa-
bricas de Algodon o Ley Peel de 1819
que prohibia el trabajo de personas
menores de nueve anos (Rodriguez,
2003).

En cuanto al tratamiento publico y
estatal para la atencion de las per-
sonas menores de edad, en 1868,
se reforman en Inglaterra las Leyes
de los Pobres, reforma en la cual se
establece la proteccion de las per-
sonas menores de edad en el am-
bito domeéstico, y las sanciones para
los progenitores que no les brinden
abrigo y alimentacion. En 1881 se
aprueban, en Francia, las leyes de
Jules Ferry que establecen el dere-
cho a la educacion (Souto, 2007).

Especificamente en el plano de la

proteccion de las personas meno-
res de edad, el desarrollo normativo
de finales del siglo XIX reflgja una
serie de reflexiones en torno a las
medidas legales y al trato que debe
darse a las ninas y los ninos que de-
linquen en los juzgados:

En Alemania, ya desde 1876 ha-
bia juzgados separados para los
adolescentes, y la Ley de Tribu-
nales Juveniles de la Republica,
de Weimar, aumento de 12 a 14
anos la edad minima de respon-
sabilidad criminaly no se juzgaba
como adultos a los menores de
18 anos; en Gran Bretana, en las
primeras decadas del siglo XX,
se establecieron organizaciones
especiales para los delincuentes
que tenian entre 16 y 21 anos, se-
parados por generos. Entre 1880
y 1018 se desarrollo en Espana
un movimiento de reforma pe-
nitenciaria, potenciado por las
clases medias, que fijo su primer
objetivo en la formulacion de un
sistema correccional para la ju-
ventud, desarrollando el cuerpo
tedrico que dio lugar en la ulti-
ma fecha citada a la creacion de
los tribunales para ninos (Souto,
Sandra, 2007, p. 175).

Esevidente, entonces, queya parael
siglo XIX existia la idea de distinguir,
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a su tratamiento en los ambitos so-
cial y estatal.

Elestado de la cuestion peniten-
ciaria y la condicion de la infan-
cia-adolescencia, constituyen
motivo suficiente para el naci-
miento del movimiento de los
Reformadores (.) se trataba de
un movimiento moralista de la
clase media y alta, conformado
esencialmente por mujeres, que
encontraron también en esta
accion un metodo seguro de as-
Ccenso e interaccion social.
Para fines del siglo XIX los Re-
formadores habian logrado ha-
cer suyo y colocar el problema
de la infancia en un lugar privi-
legiado de la percepcion social.
Pero las tareas de proteccion de
la infancia no se llevan a cabo en
un contexto politicamente neu-
tro. La defensa de la sociedad
es el parametro ultimo de legi-
timacion de todas las acciones.
Dor eso no es de extranar que la
i®R, SOl0 pueda conce-
aktiples variables

calizar las
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infancia-adolescencia que por
razones de conducta o de con-
dicion social entre en contacto
con la compleja red de mecanis-
mos de la caridad-represion, se
convertira automaticamente en
‘menor’. Este es el nacimiento de
una cultura de judicializacion de
las politicas sociales supletorias.
Es decir, de tratar de resolver,
por medio de normas juridicas,
las deficiencias de las politicas
sociales basicas (Garcia, Emilio.
2001, p.295).

Es asicomo los reformadores contri-
buyen al fomento de la intervencion
por parte del Estado con sus ideas
de proteccion a la infancia, (Chava-
rria y Vargas, 2007) en los asuntos
concernientes a la condicion de la
ninez, el desarrollo de leyes de pro-
teccion dirigidas al tratamiento de
esta poblacion y el establecimiento
de medidas que atendieran las ne-
cesidades insatisfechas o los posi-
bles riesgos.

No es sino hasta finales del siglo
XIX'y principios del siglo XX, que la
categoria de ninez y adolescencia
referida al ambito privado, la tutela
y propiedad de los padres, cambia
para considerarse como espacio de
intervencion del Estado y de la so-
ciedad. De esta manera se estable-
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Siguiendo la logica de intervencion
y regulacion de las condiciones de
vida de las personas menores de
edad, en el siglo XX se produce una
mayor incidencia de los Estados en
la generacion de politicas orienta-
das a la proteccion de esa pobla-
cion.

En America Latina las politicas
sociales para la infancia, en su
version moderna, son relativa-
mente nuevas. En general y con
respecto a los modelos existen-
tes para toda la region, el Estado
compartio responsabilidad con
la iglesia (predominantemente
catolica) para disenar y llevar a
cabo actividades relacionadas
con ninos (particularmente con
los mas pobres) hasta las deca-
das de 1920 y 1930. De hecho,
todos los programas y politicas
para los pequenos originaron la
interrogante de que hacer con
los ninos pobres.. En cuanto a
las politicas llamadas universa-
les (salud y educacion), la par-
ticipacion del Estado es mas
fuerte y con antelacion tanto asi
que las medidas de este tipo se
vinculan con la formacion de la
nacion-Estado. Sin embargo, en
el caso de las politicas de bien-
estar publico o compensatorias,

la iglesia ejercio un liderazgo
Incuestionable hasta la decada
de 1950. Si la insercion subor-
dinada, aunque privilegiada, de
América Latina dentro del mer-
cado mundial, posterior a la cri-
Sis en la decada de 1930, abrio
camino hacia las politicas socia-
les universales, no fue sino hasta
la decada de 1950 (Garcia, Emi-
lio. 2001, p.74).

Elsiglo XX esta marcado por elauge
de las medidas de proteccion hacia
las personas menores de edad. En
ese periodo historico se desarrollan
diversos instrumentos y se realizan
congresos dirigidos a la proteccion
de la infancia; se detallan a conti-
nuacion:

10
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TABLA 1
CONGRESOS, DECLARACIONES E INSTRUMENTOS DE DERECHOS PARA LA POBLACION MENOR DE EDAD
DESARROLLADOS EN EL SIGLO XX, COSTA RICA, 2020

Congresos, declara-
ciones e instrumen- Acciones desarrolladas y temas de discusion
tos de derechos

Paris (1905): Distribucion de leche, visita médica, intervenciones sanitarias, mejora

. de habitos alimenticios, atencion al hambre
Congresos “Gotas de

Leche Bruselas (1907) y Berlin (1911): Legislacion para la proteccion, educacion y estadis-

tica sobre mortalidad infantil

Puntos contemplados en los principios de esa Convencion:

Brindar a las personas menores de edad lo medios para el desarrollo, alimentar
al nino o nina hambriento, deber de cuidado del infante enfermo, ayuda a la per-
sona menor de edad deficiente, recuperacion de la persona menor de edad que
cometia delitos, socorrer y recoger a los ninos y ninas huérfanos, deber de que

la persona menor de edad sea la primera en recibir ayuda en tiempos de peligro,
dotar de medios que le capaciten para el trabajo, deber de proteccion ante la ex-
plotacion.

Declaracion sobre
Derechos de los Ni-
nos o Declaracion de
Ginebra (1924)

Art. 16 Protege el derecho a la familia

Declaracion Univer-
sal de Derechos Hu-
manos de 1948

Art. 25 Las personas menores de edad tienen el derecho a acceder a la protec-
cion social independiente.

Art. 26 derecho a la educacion

Principio de no discriminacion en derechos para las personas menores de edad

Proteccion especial, oportunidades y servicios para su desarrollo fisico, mental,
moral, espiritual y social en condiciones de libertad e igualdad

Derecho a un nombre y nacionalidad
Derecho a gozar de los beneficios de la seguridad social

Cuidados especiales, atencion prenatal y post natal

Declaracion de los
Derechos del Nino
(1959)

Disfrute de alimentacion, vivienda, recreo y servicios medicos adecuados

En caso de impedimento fisico o mental las personas menores de edad deben
recibir tratamiento, la educacion y cuidados especiales que requiere su caso par-
ticular.

Derecho al afecto, la seguridad moral y material, a crecer bajo el amparo y tutela
de sus padres

Obligacion de la sociedad y de los Estados del cuido de las personas menores de
edad sin familia y de subsidios estatales.

Fuente: Paniagua y Ramirez.
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La Convencion representa el
consenso de humerosos paises
(196) en aspectos esenciales:
los derechos y deberes de la fa-
milia, la comunidad y el Estado
frente al desarrollo de ninas, ni-
nos y adolescentes, las politicas
publicas y la garantia de los de-
rechos de las personas menores
de edad, con el interés manifies-
to de disminuir las violaciones a
los derechos fundamentales de
las personas menores de edad
(Vicente, Rodolfo; Arrieta, Luis;
Ramirez, Cynthia; Barrantes, Ro-
lando; Araya, Pablo y Bonilla, Mi-
roslava, 2021, p. 8).

De esta manera la vision de lo que
se denomina ninez ha ido evolucio-
nando de acuerdo con el contexto
historico de las sociedades, ha mar-
cado las formas y tipos de interven-
cion desarrollados para este grupo
poblacional, asi como el tratamiento
de las manifestaciones de la cues-
tion social y el accionar de los Es-
tados en materia de creacion e im-
plementacion de politicas sociales
dirigidas a este sector.

Especificamente en el caso costarri-
cense puede afirmarse que la Costa
Rica de inicios del siglo XX era una
sociedad profundamente desigual.
La distancia entre las condiciones

de vida favorables de las familias
cafetaleras, asentadas en las zonas
urbanas, y los sectores mayores de
la poblacion que se sumian en la
miseria, eran cada vez mas hondas.
Los sectores populares se enfrenta-
ban "a las altas tasas de mortalidad
general y especialmente infantil, a
una baja esperanza de vida y a los
estragos producidos por los parasi-
tos y las enfermedades infectocon-
tagiosas” (Botey, 2012, p.24). Con ra-
zon, los efectos de la crisis de 1929
fueron dramaticos, sobre todo para
la ninez y las madres. En conse-
cuencia, un mayor numero de ninos
y ninas sufrieron de abandono, ex-
plotacion sexual, mendicidad etc.
(Quesada, 2015 y Vigquez, 2019).

En esta coyuntura el 6 de agosto de
1030 se creo, durante la adminis-
tracion de Cleto Gonzalez Vigquez,
el Patronato Nacional de la Infan-
cia (PANI) adscrito a la Secretaria de
Prevision Social. Un ano después se
divulgo el reglamento de la Ley de
creacion (1931) y, al ano siguiente, se
publico el Codigo de la Infancia, el 25
de octubre de 1932 (Campos, 2006).
Con la promulgacion, en 1949, de la
nueva Constitucion, el Patronato se
consolidd como institucion autono-
ma, encargada de brindar protec-
cion a la madre y al menor (Art. 55).
Es importante manifestar que este

12
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primer proceso de transformacion
institucional se corresponde con el
cambio en la naturaleza del Estado
costarricense; que paso de ser un
Estado inspirado en el liberalismo,
a un Estado reformista, benefactor
(Esquivel, 2007). De este modo la
institucion adecua su mandato a las
transformaciones propias de la nue-
va funcion interventora del Estado
(Ramirez y Paniagua, 2021).

Con este repaso sobre la construc-
cion historica de la categoria ninez,
su tratamiento juridico y algunas
de las acciones desarrolladas para
atender a la poblacion menor de
edad desde las sociedadesy los Es-
tados: los procesos internacionales,
tanto en Europa como en Americayy,
en ese contexto, Costa Rica, el pre-
sente articulo ubica a la profesion
de trabajo social desde sus orige-
nes y la vincula con la atencion a la
poblacion menor de edad en el ac-
cionar del PANI.

El trabajo social como profesion y
su insercion en el PANI: desarrollo
historico

Desde su genesis el trabajo social es
una profesion que desempena un
papel contradictorio al mediar entre
las demandas de los sectores sub-

alternos y el Estado; pues la politica
social se configuro en la base de la
profesion de acuerdo con una nue-
va division socio técnica del trabajo
que sintetiza las relaciones conflic-
tivas entre el Estado, las clases he-
gemonicas y los movimientos so-
ciales (Pastorini, 1999). Como explica
Guerra (2005):

Constituyen a lo largo de
la historia (..) una de las estrate-
gias que el Estado dispone para
alcanzar el consenso y ser le-
gitimado politicamente por las
clases sociales fundamentales,
cuales sean, trabajadores y ca-
pitalistas. Al mismo tiempo las
politicas sociales son expresion
de las conquistas de los trabaja-
dores (p.12).

La profesion debe su existencia a
la tension entre las necesidades de
expansion y reproduccion del capi-
tal en el nuevo orden burgués y las
demandas de la clase trabajadora
organizada (Montano, 1999). Con-
cretamente, en la fase monopoli-
ca del capitalismo se gestaron las
condiciones historico-sociales que
dieron origen a la profesion (Net-
t0,1992) cuando el Estado demanda
profesionales para la atencion de las
expresiones de la “cuestion social"y,
la profesion se consolida como un

13
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tipo de especializacion del trabajo
colectivo dentro de la gran division
sociotecnica del trabajo en la socie-
dad industrial (lamamoto, 1992). Por
ello afirma lamamoto (1993) que la
categoria profesional constituye una
“actividad socialmente determinada
por las circunstancias sociales ob-
jetivas que confieren una direccion
social a la practica profesional, lo
que condiciona y mismo sobrepasa
la voluntad y/o conciencia de sus
agentes individuales” (p.87).

En Costa Rica. la génesis del traba-
jo social se ubica en el marco del
proyecto reformista del Estado cos-
tarricense y en el proceso de insti-
tucionalizacion del abordaje de la
‘cuestion social’, a partir de la crisis
del Estado liberal. Segun explica Es-
quivel (2007):

El periodo de 1914 a 1949 fue
sumamente conflictivo y contra-
dictorio y en este se produjo la
transicion de una sociedad libe-
ral patrimonialista y oligarquica a
una burguesa burocratica (.) Es
esa coyuntura nacional conso-
lidada en el reformismo, la que
crea condiciones para el inicio
de intervenciones mas sistema-
ticas del Estado en la "Cuestion
Social” (p.42).

De este modo, las dificultades pro-
ducto de las “recesiones economi-
cas mundiales intensificaron el con-
flicto socialy la presion por mejoras
en la calidad de vida de los grupos
populares” (Viquez, 2019 p.2), y se
configuraron las condiciones so-
ciohistoricas para un pacto refor-
mista que, si bien no puso termino
al modelo de acumulacion, si creo
las condiciones para la interven-
cion estatal en asuntos que antes
se consideraban privados (Esquivel,
2007). En adelante, las funciones del
Rstado se transformaron para su in-
tervencion sistematica de las ex-
presiones de la cuestion social, me-
diante la creacion de un conjunto
de garantias e instituciones sociales
(Brenes, 2017) responsables de con-
trolar y neutralizar a la clase trabaja-
dora (Esquivel, 2017).

En adelante, el Estado reformista
empezara a intervenir en la salud y
la educacion. El surgimiento de.

Hospitales, orfanatos y car-
celes son muestra de la institu-
cionalidad que para la época se
erigia, asi como de la modalidad
de intervenir en las relaciones
sociales que se establecen con
la llegada del capitalismo al pais
(Brenes, 2017).

14



REVISTA COSTARRICENSE DE TRABAJO SOCIAL | SEMESTRAL | PRIMER SEMESTRE 2023 | NUMERO 42 | ISSN ELECTRONICO: 2215-5120

Asimismo, la asistencia social, se
configura:

Con un respaldo mas sistema-
tico por parte del Estado (..) se le
asignan los papeles de mante-
ner el orden, administrar la jus-
ticia y garantizar los contratos
de propiedad privada, asi como
de participar en la intervencion
de la “cuestion social’ (Esquivel,

2007, p.45).

Enelcaso concreto del PANI, se creo
un Departamento de Servicio Social
que para iniciar labores requeria de
cuadros profesionales que se des-
empenaran en elambito de lo social
(Molina 'y Saenz, 1994). En sus inicios
las labores de asistencia social atri-
buidas a este departamento fueron
realizadas por las visitadoras socia-
les; generalmente mujeres perte-
necientes a la élite y vinculadas a
la iglesia catdlica y a “las labores fi-
lantropicas y la creacion de diversas
organizaciones y proyectos socia-
les” (Rodriguez,2004, p.5).

Como explica Botey (2012), la pre-
sencia de estas mujeres en las ins-
tituciones de beneficencia de varios
de los paises latinoamericanos tiene
Su razon de ser en las condiciones
mismas del Estado “carente de re-
Cursos y en algunos casos, resisten-

te a dar una forma administrativa a la
beneficencia, necesito de la energia
y la organizacion voluntaria de estas
mujeres, en los inicios de la politica
social" (Botey, 2012, p.19); ademas,
su presencia es una herencia del Es-
tado liberal, en el cual “las mujeres
convirtieron, en importantes aliados
(..) en el proceso de implementacion
de las politicas sociales y de cons-
truccion de la identidad nacional’
(Rodriguez, 2005, p.8). Recordemos
que el Estado liberal atendio de for-
ma marginal las expresiones de la
cuestion social (Esquivel, 2007) v,
por esa razon, esas mujeres volun-
tarias lograron posicionarse en el
campo de la asistencia social.

Es importante subrayar que la pre-
sencia de las visitadoras socia-
les en el PANI se ha prestado para
confusiones sobre la génesis de la
profesion en nuestro pais. En este
sentido, al igual que ocurre con las
damas voluntarias, las visitadoras
sociales se ubican dentro de las lla-
madas protoformas institucionaliza-
das (Paniagua y Ramirez, 2021). De
acuerdo con Esquivel (2007) no es
posible ubicar el origen de la profe-
sion en Costa Rica antes de la crea-
cion y funcionamiento de la primera
Escuela de Trabajo Social que es la
que permite, mediante la formacion
profesional de sus estudiantes, la
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Il. Las transformaciones en el
campo de la ninez y las funciones
atribuidas a la categoria profesio-
nal en el PANI

La condicion profesional ha esta-
do presente a lo largo de la historia
de la institucion y ha reconfigurado
sus funciones adaptandose tanto
a lo demandado por la politica so-
cial como a las necesidades de los
sectores sujetos de la intervencion;
ademas, se ha adecuado a las refor-
mas que ha experimentado la insti-
tucion desde sus inicios. La dimen-
sion técnico-operativa (cara visible
del trabajo profesional) no abarca
la intervencion realizada por las vy
los agentes profesionales, pues su
accionar no se reduce a los proce-
dimientos tecnicos ni a la relacion
interpersonal existente entre suje-
tos y agentes profesionales (Gue-
rra, 2015). Taly como explica Molina
(2012) “(..) todo nuestro trabajo pro-
fesional se reproduce en la tension
entre los intereses hegemonicos
uentes con un modo de vida

ica de otro mundo
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yunturas institucionales, las etapas
que atraviesa la clase trabajadora, la
disponibilidad de recursos, las con-
diciones del trabajo profesional..’
(Oliva, 2017, p.63). Las y los agentes
profesionales utilizan un bagaje ins-
trumental “construido, sedimentado
y tambiéen reelaborado en el que-
hacer institucional” (Villalta, 2013,
p.255). Por lo tanto, la intervencion
profesional, en elcampo de la ninez,
es la sintesis de las demandas orga-
nizacionales, de la conceptualiza-
cion de la ninez en cada momento
sociohistorico y de la instrumenta-
lidad del colectivo gremial (Guerra,

2015).

Por causa de lo anterior, en el caso
concreto del PANI, abstraer las fun-
ciones profesionales a lo largo de la
historia para develar la legitimidad
historica de la profesion en ese es-
pacio socio-ocupacional, supone,
necesariamente, reconstruir la me-
diacion organizacional, pues en ella
se condensan, tanto los aspectos
singulares de una determinada cul-
tura organizacional, como los rasgos
distintivos de la politica social en los
paises dependientes. “focalistas,
sectoriales, fragmentadas, autono-
mizadas, formalistas, de contenidos
(politico-econdmicos)  concretos”
(Guerra, 2015, p.147). En consonan-
cia con Guerra (2015), para com-

prender las funciones historicas del
trabajo social en el PANI, las estrate-
gias tactico-operativas implemen-
tadas por la categoria profesional,
los margenes de autonomia relativa
y de maniobra de quienes desem-
penan la profesion en la institucion
€es necesario conocer las determi-
nantes estructurales y coyunturales
que median en el trabajo profesio-
nal (Paniagua y Ramirez, 2021).

Como se indico parrafos atras, el
PANI surgio despues de la crisis de
1929 con el mandato de: “Velar por la
conservacion, desarrollo, desenvol-
vimiento y defensa del nino, desde
el ambito moral, intelectual, fisico y
social” (Campos, 2006, p.1).

La atencion de la ninez emergio
como un asunto de interés estatal,
por lo que la institucion llend “.un
vacio al ocuparse de la situacion del
nino y de la madre que se encontra-
ban en desventaja social y en total
desamparo ante la falta de legisla-
cion en esta materia” (Brenes 2015,

P.33).

Durante la primera década (1930-
1040) la accion institucional se en-
marco en ‘la atencion de las perso-
nas menores de edad, algunas con
tendencias delictivas y otras en si-
tuacion de pobreza; también se dio
a la tarea de fomentar el surgimien-
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to de agrupaciones sociales de pro-
teccion a la infancia” (Campos, 2006,
p.1). En este periodo, priva un discur-
so higienico, terapeutico, liberal y
juridico (Rodriguez, 2005). Ademas,
de acuerdo con Jiménez (2019):

El Estado concebia a los me-
nores de edad segun lo hacian
los sistemas liberales: todas las
personas menores de veintiun
anos, y qgue no podian acceder a
derechos hasta que se convirtie-
ran en mayores de edad y asi en
ciudadanos. Los menores eran
presentados en las leyes con
una personalidad juridica, que
se basaba en su incapacidad
para actuar, debido a la carencia
de racionalidad, libre albedrio y
voluntad, asociada con su edad

(p.5).

En consonancia con esta vision, la
institucion se centro en brindar al-
bergue, amparo legal, rehabilitacion
social, higiene y proteccion contra el
abandono, la discapacidad y la en-
fermedad. Segun reconstruye Que-
sada (2015) en esta primera etapa:

La atencion institucional se
inicio con un departamento me-
dico, un departamento juridico y,
posteriormente, se incorporo un
departamento de Servicio So-

cial. También la institucion finan-
cio comedores infantiles y cen-
tros de nutricion que, en 1935,
fueron trasladados al Ministerio
de Salud (p.33).

La atencion se focalizo en la pobla-
cion de menores en condiciones de
abandono, provenientes de familias
en situaciones de desventaja social
O sumidas en la pobreza (Quesada,
2015). Debe precisarse que el inte-
res del Estado por implementar una
serie de tecnicas de gestion y admi-
nistracion de la ninez no es inocuo,
pues expresa la funcion de control
social del Estado capitalista, que en
el campo de la ninez "no pueden
comprenderse disociados de las re-
gulaciones sobre las relaciones fa-
miliares, los discursos sobre la mo-
ralidad familiar, las prescripciones
en torno a las pautas adecuadas de
crianza, y por tanto los valores aso-
ciados a la paternidad y fundamen-
talmente a la maternidad (Villalta,

2013, p.247).

En Costa Rica el Estado fortalecio el
modelo de la familia nuclear, como
el idoneo para la crianza de los hi-
jos e hijas y por ello el PANI ejercio
control social sobre las familias -es-
pecialmente de los sectores popu-
lares- consideradas como disfun-
cionales. Inclusive, la injerencia del
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Estado en la vida privada de estas
familias era tal, que tenia la potes-
tad juridica de intervenir ante cual-
quier cuestionamiento moral; por
ejemplo, la ausencia de un padre
de familia (Viquez, p.2019). Ademas,
Viguez (2019) senala las intenciones
eugenesicas ocultas en el control
social gjercido por esta y otras insti-
tuciones de la epoca.

En razon de lo anterior, no extrana
que el Servicio Social orientara su
labor “en un marco de proteccion
asistencial medico y legalista con
una fuerte influencia de los intere-
ses institucionales; no habia parti-
cipacion de los menores ni de sus
familias en la intervencion de esa
realidad (Quesada, 2015, p.34); el re-
sultado de ello fue la institucionali-
zacion generalizada de la persona
menor de edad (Quesada, 2015).

El Departamento de Visitaduria So-
cial cumplia una funcion medular
en la atencion de las necesidades
de salud y alimentacion de ninos vy
ninas, pero, tambien, en el control
de la moral, pues el Estado respon-
sabilizaba a la ninez popular de no
adaptarse al modelo de desarrollo
deseado; de alli que atender las ne-
cesidades de alimentacion fuera tan
importante para el Estado como for-
ma de moldear sus costumbres (Vi-

quez, 2019). Las visitadoras sociales
se encargaron de realizar estudios
sobre los problemas que afectaban
a las y los menores de edad. Ellas
cumplian un papel vital en la reali-
zacion del control estatal de las fa-
milias. En palabras de Viquez (2019):
‘debian investigar las condiciones
sociales, morales y econdmicas de
los hogares vy la ninez, llenando una
ficha social con esta informacion (..)
y, monitoreaban al interior de los
hogares y daban seguimiento a las
familias para constatar que se cum-
plian los objetivos propuestos (p.7).

En la decada de los anos cuarenta,
la fundacion de la primera escuela
universitaria reorientd la practica fi-
lantropica y caritativa, a partir de la
profesionalizacion de la atencion de
las expresiones de la “cuestion so-
cial” (Viquez, 2019) demandada por
el capitalismo local. Sin embargo,
no es posible afirmar que esto se
traducia en una ruptura ideologica
de las y los agentes profesionales
con la perspectiva higienista y tute-
lar; toda vez que -como se vera- la
institucion demando, durante otras
cuatro decadas, intervenciones de
esa naturaleza por parte de las y los
profesionales.

En 1964 se produjo una nueva refor-
ma de la Ley Organica de la institu-
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ciones de investigacion, diagnosti-
co, tratamiento y seguimiento de las
familias cuya situacion vulneraba
el bienestar de la ninez (Quesada,
2015) expresan la impronta tutelar
de la época.

Aunado a lo anterior, la intervencion
profesional se configuro durante el
apogeo del estado benefactor, in-
tegré un basamento positivista que
coloco el acento en lo procedimen-
tal, en el individuo, en los datos em-
piricos y en el diagnodstico como
transcripcion de datos y fundamen-
to de decisiones pragmaticas para
resolver la inmediatez. Inclusive,
no fue sino hasta la decada de los
anos setenta cuando irrumpen las
reflexiones del movimiento de la
‘reconceptualizacion”. Asimismo, la
formacion impartida por la Escue-
la de Trabajo Social expresaba una
impronta asistencial y tecnocratica
afin a las demandas e intereses gu-
bernamentales (Molina, L y Romero,
C; 1994). De esta forma, la interven-

iR Drofesional estaba abocada a
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lectivo gremial con nuevos dilemas;
entre estos, la recurrente moderni-
zacion administrativa de la institu-
cion y la tercerizacion de servicios
de proteccion y de promocion. En
el segundo caso provoco una ma-
yor fragmentacion de la politica so-
cial, porque se incorporo dentro de
una logica de subcontratacion en la
que las y los profesionales de plan-
ta asumieron funciones de supervi-
sion y asesoria tecnica de las orga-
nizaciones y, las y los profesionales
tercerizados, se encargaron de las
labores de atencion de la ninez al-
bergada (Paniagua y Ramirez, 2021).

lll. Restructuracion y moderniza-
cion del PANI

En otro orden de ideas, a inicios de
los noventa, el Estado costarricense
ratifico la Convencion de los Derechos
del Nino (1989) y, en consecuencia,
el PANI inicio un nuevo proceso de
reforma con implicaciones significa-
tivas para las y los agentes profesio-
nales pues la Convencion introdujo
un nuevo paradigma sobre los de-
rechos de la ninez: el de la "protec-
cion integral’.

Sin embargo, como se vera, la ins-
titucionalizacion del nuevo paradig-
ma fue un proceso lento y complegjo.
Para lograrlo se recurrio, en primer



gua y Ramirez, 2021), pues el nuevo
instrumento de proteccion especial
de la ninez reconocio la titularidad
de los derechos humanos de los ni-
nos y las ninas (Beloff, 2004) y de-
mando de los agentes profesiona-
les un cambio en la finalidad de sus
procesos de intervencion.

Durante los primeros quince anos
del siglo XXI, el PANI realizo distin-
tos esfuerzos por articular la ges-
tion institucional al “paradigma de
proteccion integral” (Guevara, 2008).
Lamentablemente, adecuar su ges-
tion al nuevo paradigma de atencion
integral supuso un lento proceso de
ajuste en el que entraron en tension
el vigjo y el nuevo paradigma de
atencion de la infancia, de acuerdo
con Araya y Paniagua (2019).

(..) el paradigma de Proteccion
Especial fue construido sobre
las bases de su antecesor y de
la institucionalidad que existia y
operaba con el (.) Como resul-
tado de ello, se crea un modelo
sincretico, contradictorio y com-
plejo que condensa, por un lado,
las funciones de controly, por el
otro, las de consenso de la po-
litica social (Araya y Paniagua,
2019, p.116).

Como evidencia de lo senalado an-
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ninos” (Paniagua y Ramirez, 2021,
p.28). En el 2019, un nuevo proce-
so de reestructuracion organizo las
labores sustantivas de la institucion
alrededor de cinco departamentos
que operativizaban los objetivos
institucionales y, ademas, orienta-
ban los procesos de intervencion y
las funciones profesionales, con la
salvedad, de que, en esta oportuni-
dad, se observaba con mayor fuerza
una tendencia que homogenizaba
los procesos de trabajo de profe-
sionales de diversas disciplinas me-
diante la promulgacion de modelos
y protocolos basados en lo transdis-
ciplinario, con un marcado acento
familiar (Araya y Paniagua, 2019). Sin
embargo, “muchas de las funciones
consideradas como transdiscipli-
narias en este nuevo modelo, han
sido historicamente gjecutadas por
la categoria profesional (Paniagua y
Ramirez, 2021, p.56), debido a la re-
lacion historica de la profesion, des-
crita parrafos atras.

Conclusiones

A lo largo de este articulo se ha sos-
tenido la tesis de que las funciones
profesionales del trabajo social es-
tan determinadas por elementos
objetivos y subjetivos reconstruidos
y explicados en contextos institu-
cionales. De ese modo, la interven-

cion de los agentes profesionales
sintetiza la dialectica entre ambos
elementos y no se puede enten-
der unicamente como resorte de la
buena o mala voluntad de los agen-
tes profesionales, porque su trabajo
se ve afectado por multiples deter-
minantes.

La intervencion profesional requie-
re del reconocimiento de la politica
social como el escenario de su ge-
nesis y su reproduccion. No solo in-
tervienen en él, sino que se enfren-
tan a las expresiones de la “cuestion
social’ a partir de las coordenadas
impuestas por las politicas sociales.
Los giros politico-ideologicos de la
politica social son refractarios de las
necesidades de reproduccion del
capital y de la conflictividad social
presente en las diversas coyunturas.
Ademas, los cambios en la orienta-
cion politico-ideologica de la poli-
tica social median en la naturaleza
y finalidad de la intervencion, pues
los agentes profesionales utilizan
un bagaje instrumental sedimenta-
do y reelaborado en una mediacion
organizacional.

En Costa Rica, el trabajo social como
profesion socialmente legitimada,
ha intervenido historicamente en las
expresiones de la cuestion social de
los ninos, ninas y adolescentes, des-
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de el surgimiento mismo de la pro-
fesion en la década de los cuaren-
ta. Desde entonces, el accionar de
los agentes profesionales ha estado
mediado por los procesos de recon-
figuracion del Estado, de sus politi-
cas sociales y de los debates sobre
el significado historico de la ninez.
En sintesis, la politica social ha sufri-
do transformaciones, en diferentes
momentos historicos, en Lo relativo
a su orientacion politico-ideologica,
y estas han introducido cambios en
la finalidad de los procesos de inter-
vencion profesional.

Como se ha indicado, la orientacion
de la politica y de los objetivos ins-
titucionales han variado a traves de
los anos: de intervenciones enfoca-
das en el control de la ninez en ries-
go y de la familia, han cambiado a
intervenciones basadas en el para-
digma de proteccion integral de las
y los ninos. Durante el largo proceso
de reformas por las que ha atrave-
sado el PANI, la categoria profesio-
nal ha reorientado los objetivos y las
estrategias de intervencion.

Debido a la naturaleza contradicto-
ria de la politica social, en el seno
del colectivo gremial coexisten
practicas contradictorias que, en
mayor 0 menor grado, constrinen o
favorecen la ampliacion de los de-

rechos humanos de los sujetos de
la intervencion profesional. La con-
tradiccion entre el modelo tutelar y
el de proteccion integral ha media-
do en el caracter sincretico del tra-
bajo profesional.

La profesion enfrenta un reto: supe-
rar la razon instrumental, superficial,
simplificadora y funcional del orden
vigente para desarrollar sus capaci-
dades intelectivas, pues a pesar de
los limites impuestos por la politica
social, las y los profesionales en tra-
bajo social pueden hacer una lec-
tura de la realidad mediada por la
teoria que les permita, no solo rea-
lizar una ejecucion automata de la
politica, sino construir margenes de
autonomia relativa frente a ella.

Para lograrlo, es fundamental re-
construir la relacion entre la practica
profesional, el Estado, la politica so-
cial y la “cuestion social”; pues esto
permitira abstraer las implicacio-
nes y restricciones -generadas por
el contexto socioeconomico y poli-
tico- de sus procesos de interven-
cion; construir un proyecto colectivo
gremial que goce de legitimidad y
legalidad vy, garantizar la sobrevi-
vencia del trabajo social como pro-
fesion legitimada en el campo de la
ninez.
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