REVISTA

a1a Facultad & Ciencias Juridicas ySociales
afio 2002 - Santa Fe - Rep. Argentina

Politicas puablicas referidas a la infancia y adolescencia

en Santa Fe, Rosario y Parana"
Mirta Hebe MANGIONE MURO, Magdalena GALLI FIANT, Mariela SILVA,
Rodolfo RAMOS, Verénica MULONE, Jorgelina GUILISIASTI, Marta HAUBENREREICH,
Adriana KRASNOW y Lorena CAPPELLA

Sumario

Introduccién. Conceptualizaciones de politicas. Erapas en ¢l desarrollo de las politicas publicas
referidas a la internacién de los/as nifos/as adolescentes. Evolucién normativa en la provincia de Santa
Fe. Instituciones de menores. Casa del Buen Pastor. Hogar del huérfano e inmigracién. Reglamenta-
cién de los Hogares de Menores dependientes de la Direccién General de Bienestar Social. Hogar de
Menores que trabajan. Su reglamentacién. Patronato del Estado. Conclusiones.

Resumen

Cste articulo es un avance del proyecto de investigacion pertene-  firma nuestra hip6tesis inicial. Esta Gltima es la demostracion de la
cienteal C.AL+D. 2000 donde la propuesta de investigacion con-  forma en que la teoria de la situacion irregular {paradigma de la
sisti6 en trabajar 100 afios de politicas plblicas dedicadas ala  minoridad) se ve reflejada en los primeros anos en nuestra provincia
infancia/adolescencia en las ciudades de Parand, SantaFeyRosario.  enlas politicas pdblicas.

Enel presente aparecen los primeros cincuenta anos, donde se con-

"t Este informe comprende dos afios de investigacion y las conclusiones son referidas a ese perfodo. Proyecio CAl+ 1) 2000.
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Introduccion

En ¢l campo de las politicas puiblicas, la preocupacién por la infancia y adolescencia aparece en el Esado
argentino cn el siglo XIX, desarrollando estrategias especificas dirigidas a ese sector de la poblacion.

En 1919, con la sancién de la ley 10.903 llamada de Patronato del Estado, s¢ conforma el marco
juridico y administrativo de las politicas pablicas de la infancia. Desde esa fecha hasta ¢l presente se
han procesado cambios de distinto tenor que refieren a diferentes dimensiones de dichas politicas.

En este estado de nuestra investigacidn es preciso pouner de relieve que el término “infancia/
adolescencia” estd cargado de ambigiiedades. Asf, el uso que la literatura tradicional hace de lag
expresiones “nifio/a”, “adolescente” o “joven” resulta, porlo general, de un cardcter ideoldgico altamente
mistificante. Asi la delincuencia ¢s casi siempre “juvenil”, la proteccion ¢n cambio se ¢jerce sobre la
“infancia”, y esto, a menudo, ha llevado a prescindir del hecho de que la edad de los sancionados
penalmente sea inferior a la de los “protegidos”. Por ello es imposible ignorar que las expresiones “nifo/
a”, “adolescente”, “joven” estdn fuertemente cargadas de un cardcter altamente ideolégico'™.

Por otro lado, observando el desarrollo de las instituciones de menores, vemos que en la primera época
aparecen predominantemente dedicadasa la institucionalizacion de mujeres, luego a la de los huérfanos
y fueron creadas y administradas por entidades privadas de beneficencia y por 6rdenes religiosas.

Desde el comienzo se insistié como objetivo en la educacién. La ensenanza de un oficio aparece,
desde la época de la colonia, como el eje, el trabajo como ¢l medio de evitar que se entreguen a vicios
y después a los delitos.

Avanzada ya la segunda mitad del siglo XIX, aparecen los establecimientos oficiales y ¢l continuo
planteo de la necesidad de mis establecimientos, con la constante idea de su ubicacién en el campo
y su destino a tareas agricola-ganaderas.

También se plantea, luego de comenzado el siglo XX, la necesidad de las oficinas médicas en los
institutos y, por medio de éstas, de la clasificacién de los menores.

Conceptualizaciones de politicas

En primer término vamos a conceptualizar el érmino politica que vamos a utilizar en nuestra
investigacion.

Siguiendo a Aguilar Villanueva', la politica es bisicamente un comportamiento propositivo que
(...) se pone en movimiento con la decisidn de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios: es una accion con
sentido (...), pone cspecial énfasis en su cardcter procesual en ranto conjunto de acciones ¢n un doble
sentido, como (...) el curso de accidn deliberadamente disenado y el curso de accion efectivamente seguido. bs
decir, que importa tanto lo que se propone intencionalmente como lo que efectivamente ocurre
cuando se lleva a cabo.

Para este autor, la politica como categorfa analitica incluye, en consecuencia, tres instancias referi-
das al disefio de una accién intencional planificada, el curso que efectivamente toman las acciones
como consccuencia de las diversas mediaciones que implica su ejecucidn y los resultados o hechos que
cfectivamente produce.

Nuestra investigacion se orienta en el sentido de centrar nuestra mirada desde las tres instancias
sefialadas por Aguilar Villanueva, asf como en la expliciracién de los modelos concepruales y marcos de
referencia de las politicas analizadas,

# Garcfa Mendez, E. y Carranza, E.: "De la minaridad a la infancia-adelescencia: Bases pari una historia latinoamericana” en fufinnca,
adolescencia y control social en América larina, Depalma. Buenos Aires, 1990, pag. 1.
“ Aguilar Villanueva: tomo 2, 1992, pigs. 24 a 26.
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En cuanto al tipo de politicas, podemos clasificarlas en: regulatorias, distributivas y redistributivas,
en relacién a los costos y beneficios que los grupos de interés esperan de ellas',

Segin este autor, mientras que la politica distributiva no pone en juego rivalidades, por lo que
habilita apoyos reciprocos entre demandantes no antagdnicos y puede ser atendida con recursos
publicos siempre divisibles, las politicas regulatorias y redistributivas enfrentan intereses contrapues-
tos o exclusivos, por lo que constituyen arenas mis rensas y conflictivas entre grupos de interés,

En el campo de politicas publicas de infancia, estariamos anee la presencia de politicas bdsicamente
distributivas, segin la clasificacion propucsta por Lowi™, en tanto (...) decisiones altamente individualizadas
(...) en las que el favorecido y el desfavorecido, el perdedor y el beneficiario, no necesiran enfrentarse directamente.

Por tltimo, es relevante introducir brevemente la especificacién de a qué remite el caricter puiblico de
las politicas, en el sentido de su pertenencia al émbito de lo publico en oposicién al dmbito de lo privado.

El dmbito de lo privado es el relativo a los diversos intercambios libres (competitivos o cooperatives) entre
individuos para la obtencidn de utilidades reservadas y exclusivas. El dmbito de lo priblico rebasa, en cambio,
la restriccion individual, privativa, y concerniente a lo que es accesible y disponible sin excepeidn para todos los
individuos de la asociacidn politica, y lo que puede ser argumentado como algo que es de interés y utilidad para
todos los individuos de la asociacidn politica.

En este senrido se conciben las politicas de infancia como esencialmente puiblicas, en tanto acciones
de interés general. Obviamente el grado de vinculacién entre lo publico y lo estaral. lo publico y las
politicas gubernamentales, ha variadoe a lo largo del tiempo, fundamentalmente en el campo de lo
social, y esto tiene expresiones especificas en el tema que nos ocupa.

Garcla Mendez'™ distingue cuatro niveles de las politicas para la infancia:

* Poliricas sociales bdsicas: se caracrerizan por su perspectiva universal, es decir, constituyen un deber
del Estado y un derecho de todos los habitantes. En general tienen rango constitucional y se refieren
a los servicios bdsicos de salud y educacién.

* Politicas asistenciales: se caracterizan por su dimensién cuanttativamente mis reducida comparadas
con las politicas suciales bisicas. Constituyen un deber para el Estado pero es un derecho sélo de aquellos
que las necesitan. No poseen rango constitucional y se refieren, por ejemplo, a programas de emergencia
de combate a la pobreza o servicios especiales para portadores de deticiencias fisicas o psiquicas.

* Politicas de proteccion especial: se caracterizan por una dimensién cuanritativamente atin mds reducida
de las politicas asistenciales. Se dirigen a enfrentar situaciones de emergencia en nifios/as y adolescentes en
condiciones de riesgo, como consecuencia de abandono, maltrato, trabajo infantil, etc.

* Politicas de garantias: Se refieren especialmente a nifios/as y adolescentes en conflicro con la ley.
Tienen rango constitucional.

Etapas en el desarrollo de las politicas publicas referidas
a la internacion de los/as nifos/as adolescentes

Primera ceapa: desde principio de siglo hasta 1940 se produce el aluvién inmigratorio, y en el tema
de la infancia aparece el discurso médico que impone la Teoria Higienista, que establecta que era
necesario controlar a las masas para evitar el desorden y que se debia moralizar a la sociedad. El sujeto
social es pensado como sujeto moral.

El niiio ¢s considerado como impuro, puesto que proviene de familias que no tienen conceptos

™ Aguilar Villanueva: ob. cic.. nota 1, pig. 32, siguiendo a Theodore Lowi.
2 Lowi, Th,, pags. 1004 103, 1992,
M Aguilar Villanueva, ob, cit., nota 1, pig. 28.

*® Carcia Mendez: De mienor a cindudane: Las poffr:mx seciales petrat mﬁ.‘m‘iu e el comtexto de fa doctving de la proseceion insegral.
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morales y por ello la escuela no los puede retener. Surge entonces la necesidad de la internacién y en
ese contexto se dicta la ley 10.903 a nivel nacional.

Los nifios debian ser incorporados a la sociedad como buenos vecinos y buenos trabajadores y por
ello deben inculcarsc en ellos hdbitos de trabajo y de limpieza.

Segunda ctapa: se da durante ¢l periodo del Estado benefactor, que va desde 1940 a 1960. Aparece
¢l discurso de Defensa Social, y 1a necesidad de la adapracién al medio. Durante ese periodo hay una
movilidad ascendente en la poblacién y por esto a aquellos que no pueden tener esa movilidad “sc los
debe ayudar socialmente” puesto que hay carencias sociales.

En esta erapa proliferan los institutos y los campeonatos para controlar la salud. pues el discurso
tiende al fortalecimicnto de la raza. Perdn dice que (...} hasta ahora nos hemos pe}j?rr:'om:da en engordar
vacas, ahora debemos engordar hombres; puesto que los hombres desnutridos son rechazados para ol
trabajo, por ello es necesario fortalecerlos. La merodologia para la readapracion social ¢s la internacion.

Tercera etapa: se produce el golpe militar de 1976 y el discurso de la Seguridad Nacional. Respecto
del nino/a surge ¢l concepto de menor peligroso o menor antisocial. Este concepro sc aplica a todos los
nifios/as porque sc presume que todos son guerrilleros.

En esta ctapa también aparece un discurso penal que produjo la baja de la impurabilidad a los 14 afios.
El discurso sostiene: hay que penar al chicola para defender a la sociedad, es deci, al cuerpo social.

Cuarta etapa: comienza con la vuelta a la democracia. En este perfodo se produce la victimizacion
cruel del/la nifio/a pobre, ya que es obligado a vivir una doble vida: familiar y social y muiltiples
historias de vida por pasar por varias institucioncs.

En esra etapa aparece la Convencién sobre los Derechos del Nifio y comienza a vislumbrirse un
nuevo paradigma y un nueve discurso.

Evolucién normativa en la provincia de Santa Fe

Las politicas referidas a la infancia y la adolescencia en la provincia de Santa Fe no han diferido en
términos generales de los marcos ideolégicos y tedricos que sobre la materia tue imprimiendo durante
100 afios el Estado nacional, ya fuera esto en el campo especifico de la legislacién, la administracién de
justicia, el complejo policial-institucional o las politicas sociales bésicas.

A partir de la década del 30 se puede senalar el surgimiento de una primera propuesta local, la ley
2.647 promulgada ¢l 30 de junio de 1938, que cre6 la Junta de Patronato de Menores, dependiente del
Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto, que estaba constituida por un presidente y cuatro vocales
nombrados por el Poder Ejecutivo ad honorem y sin otra compensacién que la correspondiente a la
movilidad y vidtico. El presidente duraba en el cargo 4 afios, pudiendo ser reclecto.

"T'odas las facultades de esa Junta han sido redactadas en base al anteproyecto del Dr. Coll y a la ley
4.547 de la provincia de Buenos Aires, pudiendo hasta aconsejar la clausura de cstabecimientos
privados de proteccién a la nifiez que no llenan normalmente sus fines, con peligro moral o material de
sus asilados. Es representada ante el Poder Judicial por los Defensores de Menores y sus recursos
consisten en las partidas de presupuesto asignadas a los establecimienros oficiales de proteccion a la
infancia, asilos y reformarorios, subsidios a instituciones privadas de su superintendencia, que los
distribuye, y otros que asigne su propio presupuesto.

Por laley 2.804, promulgada el 5 de julio de 1939, se cred un Juzgado de Menores para la ciudad
Capital y dos para Rosario.

En ese momento los Tribunales de Menores se clasificaban en dos grupos. Al primer grupo lo
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formaban aquellos que conservaban una rendencia represiva y al segundo grupo pertenecen los tribu-
nales inspirados en un sentido tutelar, que persiguen la formacién de los menores incursos en delito y
el amparo de los abandonados.

Nuestros tribunales santafesinos pertenecen a un grupo intermedio; no obstante estar inspirados en
un sentido tutelar, esimportante la gravitacion de las disposiciones de fondo del Cédigo Penal.

Sigue ¢l sistema del juez dnico, y en su articulo 2 equipara el cargo de Juez de Menores al de Juez
de primera instancia, debiendo poseer ademds conocimientos especiales en la materia.

Esta ley fue inspirada por el anteproyecto presentado a la Primera Conferencia Nacional sobre
Infancia Abandonada y Delincuente del afio 1933, por el Dr. Joge Coll, cuyo articulo 79 establecta:
“Los Tribunales para menores serdn unipersonales y estardn a cargo de jucces Letrados, que deberin
reunir las mismas condiciones exigidas por las leyes para los jucces ordinarios, pero deberd requerirse
ademids para su designacion especiales conocimientos en la materia. Sunombramiento y remocién se
hars conforme lo dispone la Constitucién y las leyes para los demis jueces™.

Elarticulo 5 refiere a los empleados auxiliares: un Oficial principal o Secretario, abogado o escriba-
no; un Auxiliar mayor u Oficial 19; 3 auxiliares de 82 ; 5 auxiliares de 5% 0 delegados de libertad vigilada
y un ayudante de 3% Actda como Fiscal en cada Juzgado el Fiscal de los juzgados correccionales
(articulo 3), un defensor, un médico y un funcionario designado por la Junta Central del Patronaro de
Menores. Los tres tiltimos tienen las funciones especificas de clasificar los menores, estudiar sus
antecedentes, informar al juez cada tres meses sobre ¢l estado mental, fisico, cultural y profesional de
los menores, y coordinar estas funciones con las que cumple el Patronato Provincial de menores.

Respecto de la competencia, el articulo 13 sostenia que los jueces de menores eran competentes:
a) En rodos los casos en que un menor de dieciocho aios apareciese como autor o cdmplice en un
delito, falta o contravencion.,

b) En rodos los casos en que se deba resolver sobre la persona de un menor en estado de abandono
material o peligro moral, conforme a las leyes que rigen en materia de minoridad.

¢) En las infracciones que se cometan por violacién de las leyes de educacién comiin o trabajo
de menores.

d) En todos los casos de inconducta del menor, somerido al juzgado por los padres, tutores o
encargados del mismo.

e) En las causas por aplicacidn de sanciones que se hagan pasibles las personas por transgresién a las
leyes de proteccién de menores.

f) En laaplicacién de cualquier precepto legal que afecte a los derechos de menores a consecuencia de
orfandad, abandono material y peligro moral”.

El ardculo 40 de la ley 2.804 autoriza al Juez de Menores a imponer multas hasta la suma de
quinicnros pesos, prisién hasta treinta dfas 0 ambas penas a la vez, a los padres, tutores o guardadores
que infrinjan la obligacién de abonar la pensién por alimentos, y a las personas que se hicieren cargo
de menores sin permiso de la autoridad.

A pesar de la claridad del artfculo 13, el Juez de Menores de Santa Fe, en una sentencia publicada
¢l 22 de septicmbre de 1941, se declaré incompetente para entender en un caso donde uno de los
cényuges separado de hecho pretendia la tenencia de sus hijos legitimos, que se hallaban en poder del
otroy en estado de abandono. El magistrado resolvié que el Tribunal de Menores “es en su esencia un
Tribunal Criminal, Correccional y de faltas, con funciones tutclares concurrentes”™.

El Dr. Araya dice que el caso asf resuelto se debe a la falta de unidad entre las diversas disposiciones
de fondo de los codigos Civil y Penal y las leyes especiales. Agrega que la competencia del eribunal civil
para conocer en el caso planteado es indiscurible juridicamente, pues la tenencia de los hijos presupo-
ne la desunién del hogar conyugal y el divorcio de los padres, siendo de aplicacién la ley 2.393 de

FGallegos, .2 £ menor ante el Derecho Penal. Lopez y Exchegoyen, Buenos Aires, 1943, pdg. 198,

9N
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Matrimonio Civil, que faculra a los jucces ordinarios para proveer la guarda provisoria y definitiva de
los menores en la persona del cényuge capacitado. Pero afirma que no es aceprable el criterio de que
la actividad del Tribunal de Menores esté circunscripra a las causas penales, correccionales o de faltas,
siendo necesario que conozca en cuestiones de cardcrer civil y aun administrarivo, dadas sus funciones
tutelares y preventivas®®.

El articulo 14, referido al procedimiento, establecta que: “"Cuando en los procesos criminales o
correccionales se encuentren imputados adultos y menores de dieciocho afios o hubiere delitos
conexos los menores serin remitidos por la policia la Alcaidia o Reformatorio de Menores, ¢n tanto
la promiscuidad con los co-procesados adultos, y el Juez de instruccién o correccional tomari de
inmediato declaracién al menor al ¢fecto de la constaracion de los hechos, y lo pondri. dentro de las
veinticuatro horas, a disposicién del Jucz de Menores, sin perjuicio de requerir a éste con posteriori-
dad cualquier diligencia necesaria a la instruccién del sumario”.

Por la ley 2.972 promulgada el 21 de julio de 1941, sc ha ampliado el articulo 14 de la ley
2.804 con la siguiente disposicién: “La competencia para juzgar al menor, corresponde exclusi-
vamente al Juez de menores”,

En los articulos 42 2 47 dela ley 2.804 se dispone que las dnicas resoluciones pasibles de recursos son:
a}Las sentencias que condenan al menor declarado autor o cémplice; b) las sentencias o resoluciones
definitivas que versen sobre los derechos de patria potestad, turela, tenencia u otro que afecre a los padres
o a los menores mismos; ¢) las sentencias que versen sobre contravenciones de adultos en compania de
menores, agregando que los recursos contra las 6denes de internacion proceden con ¢l efecto devolutivo.

No creemos que sea necesario profundizar aqui cémo, en nuestro pais, de la proteccién a la infancia
se pasa a la prevencidn de la delincuencia en un irresoluble discurso circular, donde la problemirica
criminal tifie todos los conflictos de la infancia/adolescencia independicntemente de su caricrer, y
legitima tanto la intervencién judicial como la institucionalizacién. Remitimos en rodo caso para el
desarrollo de este planteo, a la excelente investigacién de la Dra. Larrandart™.

Al llegar la década del 40, Ja regién va a asistir al surgimiento de una nueva institucién impulsada
desde el Gobierno Nacional: las Escuelas Hogares, variante del sistema de internacién. La iniciativa de
su creacién en nuestro pafs venfa precedida por debates progresistas, y la intencién era lograr la
equiparacién de oportunidades educativas. Pero en realidad quedaron encerradas en el espfritudela
propuesta educativa liberal y ¢n la confusion proteccidn-prevencién, no en pocos casos, como instan-
cias asilares de castigo y correccién.

En 1949 se dicta la ley 3.460 de Organizacién de los Tribunales de Menores, a los que ambién se
les asigné competencia penal. Esta forma de legislar se mantiene al sancionarse en 1971 laley 6.740y
sus posteriores modificaciones en 1981 y 1983.

De la conjuncién de la ley 3.460 con la ley 10.160 (Ley Orgdnica del Poder Judicial) resulea la
intervencién de los Juzgados de Menores con exclusién de toda otra autoridad, y con competencia:
* en ¢l orden civil: en las causas concernientes a los menores en “situacién irregular”;

* en el orden penal: en la investigacién y juzgamiento de los delitos y faltas imputados a menores de 18
aios, y a mayores de 18 afios por transgresion a las normas de proteccién de menores;
*y en el orden social: ampliamente, vigilando-orientando y asistiendo.

En el articulo 5 del titulo I se excluia la intervencién del Fiscal en el procediamiento y la persona
del Defensor de Menores reunia las funciones de representacién promiscua, defensa y acusacién. Estas
normas fueron derogadas por la ley 8.141 del aito 1977 -~Ley de Ministerio Piiblico— que creé la tigura
del Asesor de Menores, quien ejercerfa la funcién fiscal, la Corte Suprema de Justicia dicté una
Acordada al respecto y posteriormente por ley 8.270 del afio 1978 se especificé la intervencion del

® Araya, . en Revista Infancia y Juventud, v 19, pig. 35.
L arrandart, L. y otros: Informe grupo argentino en Infancia y Adolescencia. Control Social en América Latina, Depalma, Buenos Aires, 1990.
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Fiscal en el proceso de menores, aclarando que era el Fiscal que intervenia en relacién a mayores.

Las principales caracteristicas son:

En cuanto a la comperencia no hay un limite preciso de las cuestiones a resolver. Se esrablece una
amplia competencia civil basada en el concepto de situacién irregular del menor, una mds amplia
competencia social con marcado asistencialismo, una comperencia penal con predominio de un
proceso tutelar sin garantias, y ademds también investigan y juzgan a mayores de 18 afios por
transgresién a las normas de proteccién al menor .

La ley 10.160 en su articulo 100 inc. 2 define la “situacidn irregular” como aquella en la que se
encuentra el menor que “(...) carece de representante legal o que, teniéndolo, no goza de las condicio-
nes esenciales para lograr su desarrollo fisico o espiritual, carece de proteccion, sufre hambre, enferme-
dad o ineducacién, carece de condiciones para afrontar su sustento, se halla abandonade material o
moralmente o en peligro tal que implica un menoscabo a su personalidad”.

El objeto principal del juicio en cualquiera de las cuestiones es comprobar el abandono o peligro del
menor para proceder a “protegerlo”, y, en su caso , juzgarlo.

El Juez de Menores puede tomar disposicién y tutelar al menor “"como mejor convenga a su
asistencia y proteccion”; de acuerdo a ello hay medidas tutelares de internacién que en forma total o
parcial implican privaciones de libertad, medidas que no se encuentran debidamente determinadasy
cuyo tnico limite de tiempo es la mayoria de edad.

El Juez de Menores tiene todas las atribuciones de los jueces en lo penal; puede requerir verbalmen-
te o por escrito el auxilio de la fuerza piblica para hacer comparecer a sus despachos a cualesquiera
persona y dirigirse a cualquier auroridad, sin que contra sus facultades puedan oponerse normas o
prerrogativas de institucién alguna (articulo 101 de la ley 10.160).

No existe la posibilidad de impugnacién durante el proceso, ya que expresamente sélo son recurribles
las sentencias definitivas. La comparencia y defensa, en su caso, no requiere asistencia letrada.

No hay normas claras y especificas respecto de la intervencién del Ministerio Pblico, tanto del
Fiscal como del Asesor de Menores, en cuanto a extensién, modo, oportunidad y cardcter de su interven-
cién, subsistiendo en la misma persona del Asesor de Menores la representacién promiscua y la defensa
el Asesor de Menores, segin ¢l artfculo 146 inc.1 de la ley 10.160), le corresponde la representacién
promiscua: “(...) intervenir en todo asunte en que se relacione con la persona o intereses de un menor,
atendiendo a su salud, scguridad, cducacién moral, intelectual y profesional, solicitando en su caso, las
medidas correspondientes™; y por el inc. 2: “Asumir la defensa penal sin perjuicio de la actuacién del
defensor que designe el imputado”.

En 1949 también se dicta el llamado “Cédigo de Faltas de Menores”, que lleva el niimero 3.461 y
queaiin estd vigente, donde encontramos normas referidas al incumplimiento de los deberes asistenciales,
malos tratos, castigo inmoderado,vagancia, mendicidad, entrega y recepcion de menores, centro de
vicios, reuniones y bailes en lugares puiblicos, estadia de los menores en horteles y pensiones, proteccion
de lasalud, alcohol y tabaca, compra, venta y empefo de objeros de un menor, actos contrarios a la
decencia piblica, sustraccién del menor a laaccién judicial, espectdculos pablicos, cinematogréficos,
teatrales, de género libre; también se crea la comisién honoraria de censura.

En el articulo 47 de dicha norma se regulan las infracciones cometidas por inconducta del menor,
“En ¢l caso de que el menor de 18 afios infrinja las disposiciones de la presente ley, el tribunal de
menores podrd:

* Disponer la entrega del menor a sus padres.

* Amonestar al menor y a sus padres.

* Imponer al menor por via de correccién una multa.
* Disponer las medidas de proteccidn.
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Instituciones de menores

A nivel nacional por decreto del 2 de enero de 1823 se cred la Sociedad de Beneficencia, decrerto
refrendado por Bernardino Rivadavia, a la sazén ministro de Gobierno de don Martin Rodrigucz.

La reforma eclesidstica y la disolucién de la “Hermandad de la Santa Curidad de Jesiis™ habia
obligado al ministro a hacerse cargo de las instituciones sociales de la época. Consecuentemente,
Rivadavia habfa concebido la idea de fundar una institucién civil a cargo de sefioras inspirdndose en I
obra de Campomanes que habfa conocido durante su estadia en Europa. Esta idea logré convenceral
gobernador y lo autorizé a establecer una institucién de damas bajo el nombre de Sociedad de
Beneficencia. La primera presidenta fue la Sra. Mercedes Lasala de Riglos.

Se expresaba que el gobierno la habia creado para conseguir tres objetivos principales: la perfeccién
de la moral, el cultivo del espiritu y el desarrollo de las apritudes industriales de la mujer.

Siguiendo esta idea, en la provincia se funda la Sociedad de Damas de la Caridad, quienes se
encargan de fundar en la ciudad de Rosario la Casa del Buen Pastor.

Casa del Buen Pastor

El 24 de abril de 1892 se establecieron en la ciudad de Rosario cuatro hemanas de la Congregacién
del Buen Pastor, provenientes del Monasterio Provincial de Sanciago de Chile. Estas monjas fueron
llamadas por la Sociedad de Damas de Caridad a fin de que se hicieran cargo de 13 detenidas que
quedaron bajo la direccién de estas religiosas.

Posteriormente, la Sociedad de Damas de la Caridad se desvincula de los compromisos contrafdos
con la Congregacién y comienza a actuar la llamada Comisién de los “Dignos Caballeros”, que se
propone cooperar con la construccién de un Monasterio denominado de la “Sociedad Cristiana de
Socorros al Buen Pastor”. Para ello adquieren un terreno y se comienza con la construccién del mismo

El 2 de septiembre de 1894 fue bendecida y colocada la piedra fundamenral de la iglesia y en 1896
habi{a en el nuevo monasterio entre 20 y 30 detenidas.

En 1926 el Instituto Nuestra Seiora de la Caridad del Buen Pastor queda conformado como Circel
de Mujeres y Reformatorio y Patronato de Menores, siendo reglamentado en fecha 8 de septiembre
por la Cdmara de Apclaciones de Rosario, estableciendo:

“La cdrcel correccional de mujeres y reformatorio de menores y patronato del mismo sexo, estard
bajo la direccién de la Congregacién del Buen Pastor (articulo 1)”, a este establecimiento serin
llevadas las penadas, procesadas y las menores de edad enviadas por los jueces, defensores y la Policia.

Las menores recluidas serdn divididas en tres categorias: la primera serd constituida por las conde-
nadas por crimenes o delitos; la segunda por las procesadas y las que se remitan por mala conducta v
la tercera por las menores de patronato enviadas al nico objeto de substraerlas a la corrupcién,
manteniéndolas en el establecimiento para educarlas, formindolas en la virtud, en el trabajo y darles
una institucién elemental (articulo 3).

Cuando alguna de las menores pertenecientes a la primera categoria se distinguiese por su buen
comportamicnto demostrando su “conducta ejemplar” pasard a la seccidn Patronato como recompen-
sa y estimulo para las demds (articulo 6).

También podia recibirse en la institucién a menores cuyos padres, tutores, parientes o personas a
cuyo cargo se encontraren lo solicitaren.

Ademis, en la reglamentacién se determina que para poder salir las menores remitidas por cualquier
autoridad se debe dar intervencidn al Defensor de Menores o se requerird una resolucion del juez a
cargo de la menor (articulo 8).

La direccién del Buen Pastor deberd llevar un archivo ordenado de las conducras de las penadas,
procesadas y una estadistica del ingreso y egreso de cada una de ellas en libros separados que corres-
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pondan a las diversas condiciones de las recluidas, debiendo suministrar cualquier dato de la misma
cuando fuere requerido por los jueces, Ministerio de Menores o la Policia y en virtud de ello cuando
los Defensores deban colocar a una menor deberdn recabar de la direccién del Buen Pastor informes
sobre la conducta moral, competencia y demds antecedentes que juzgaren necesarios a fin de resolver
con los antecedentes suministrados lo que sea mis conveniente para la menor (articulos 10y 11).

Es importante lo establecido respecto de la instruccién para las menores de edad, que serd elemen-
tal, y respecto de la educacién para todas las asiladas, “se las deberd instruir ¢n la virrud, moralidad y
amor al trabajo, dotarlas de un oficio arreglado a su condicién o propia inclinacién, (...) considerdn-
dose conveniente que las menores puedan quedar en la casa hasta estar suficientemente instruidas,
preparadas en los quehaceres domésticos o en posesién de algin oficio” (articulo 16).

En 1942 se cambia ¢l nombre de la institucién y pasa a llamarse Escucla Hogar del Buen Pastor,
suprimiendo su nombre de Asilo. En 1944 estaba dividida en cinco secciones:

* San Luis Gonzaga: habia 134 preservadas de 6 a 8 anos.

* Inmaculado Corazén de Marfa: 104 menores.

* Sagrada Familia : con menores dificiles, algunas con retardo mental.

* Santa Maria Magdalena: con 42 detenidas.

* Santa Infancia: con 20 nifias huérfanas o abandonadas de 1 a 5 afios.

En 1948 se crea una escuela primaria, hoy Escuela Especial Hogar Pelletier N© 2006. También en
ese afio comienzan a capacitarse a las menores fuera de la casa, en las Academias Pitman, tomando
lecciones de taquigraffa y dactilografia.

En 1959, en ¢l mes de junio, se inaugura la Colonia de Vacaciones “Mi campito” para las internas,

Hogar del huérfano e inmigracion

Esta institucién fue creada en el afio 1871 por la Sociedad Damas Proteccién al Huérfano. Recibia
nifios huérfanos de quienes no se tenfan datos filiatorios. Era época de inmigracién y en ¢l pafs, desde
la sancién de la Carta Magna hasta aproximadamente 1880, se impulsé decididamente la colonizacién
de tierras publicas y la inmigracién hasta ese momento fue planificada, ya que se celebraba un contrato
con la provincia o el gobierno nacional con particulares, los cuales, a cambio de tierras publicas o
subsidios, se encargaban de promocionary organizar en Europa la inmigracién. El Estado, sea nacional
o provincial, no cumplié con el contrato, y los particulares que organizaban estas expediciones
abusaron de su situacién de privilegio.

Durante 1880 a 1920 las caracteristicas de la inmigracién fueron distintas, pues el objetivo era
mano de obra abundante y barata para la ganaderfa y la agriculrura. Durante este periodo se produjo
la mayor llegada de inmigrantes, lo que trajo como consecuencia problemas de distinta indole, rales
como carencia de viviendas, el hacinamiento, la falta de higiene, la proliferacién de enfermedades, etc.

Ante la llegada de inmigrantes provenientes del sudoeste europeo, atrasados industrialmente y
adaprados a una estructura econémica predominantemente pastoril y agraria, se produjo la desilusién
de la élite nacional™, y como corolario de ¢llo se dictan a nivel nacional las leyes 4.144 de 1902,
llamada de “residencia™", y lade 1910, llamada de “defensa social”.

En este marco social nace el Hogar del Huérfano, institucién que atin se encuentra funcionando,
aunque las causas de la internacién han variado y son: la violencia sobre los nifios/as, ¢l abuso sexual
y clabandono. Se institucionalizan nifios desde el afio y medio hasta los 8 afios y las nifias desde el afio
y medio hasra los 18 afios.

" Larrandary, L. y ocros: ob. cit, pigs. 14y 15.

¥ Se tracaba de una ley de expulsion y de deportacion de extranjeros, que rigié hasta 1938,
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Reglamentaciones de los Hogares de Menores dependientes
de la Direccion General de Bienestar Social

Por resolucién 2.006/1957 se aprueba la reglamentacién para los Hogares de Menores que depen-
den de la Direccién General de Bienestar Social, estableciéndose que tendrdn por misién daramparo
alos menores moral yfo materialmente abandonados, para educarlos en el sistemna familiar, corregirlos,
instruirlos y orientarlos en una acrividad que pueda servirles de base cuando se reintegren a la vida
familiar y de la sociedad.

Ingresan al mismo los menores entre los 4 y los 14 afios, siempre y cuando estén abandonados o cn
peligro moral o material y por circunstancias especiales y a solicitud del Sr. Juez de Menores,

Podrin permanecer en la Institucién hasta la edad de los 18 anos como médximo, pudiendo dispo-
nerse ¢l egreso por pedido de los padres, tutores o encargados, previo dictamen de la Asiscente Social
que atiende el caso y con conformidad expresa del Dircctor del Esrablecimiento, o por colocacion
familiar, con intervencion del Tribunal de Menores.

Ingresado el menor al establecimiento serd objeto de un detenido examen, llendndose su ficha
personal que deberd contener:

a) Resultado del exdmen médico, clinico y odonrolégico;

b) exdmen psicolégico a cargo del médico;

c) informe del Técnico Social sobre el grupo familiar y ambiental del menor,
d) partida de nacimiento y ¢édula de identidad.

Se establecen las sanciones ante la incoducta del menor, a las que se llaman penitencias, y se prohibe
expresamente aplicar castigos corporales, siendo las penitencias las siguientes:
a) Amonestacién por el Director, preceptor o personal responsable;

b) privacidn de salidas;
c) privacion para intevenir en juegos y cquipos;
d) suspensién de visitas a los familiares

En ¢l capitulo sexto se regla todo lo concerniente a Ja educacién y la enseianza, y en ese sentido
rescatamos las siguientes normas:

Art. 14: establece que las ensefianzas que se imparte en los Hogares, “(...) serdn de cardcter educativo,
instructivo y tendrén por objeto la formacién integral de los menores asistidos en su aspecto intelectivo,
creacién y fomento del hdbirto de rabajo, buenas costumbres, higiene y buen comportamiento, ere.”.
Art. 16: “Los menores asistidos concurrirdn a las escuelas del Estado”.

Art. 19: “En los Hogares de nifias o menores mujeres se llevardn a cabo pricricas relacivas a economia
doméstica, costura, tejidos, bordados y trabajos manuales en general”.

Art. 23: “(...) los menores profesardn la religién que les fuera impuesta desde sus hogares, las
practicas religiosas no tendrin cardcter obligatorio y se hardn unicamente con propésito de forma-
cion moral educativa”.

Art. 24: “Para que los menores participen en actos de fe religiosa se deberd contar con la aurorizacién
paterrna o de personas responsables”.

En cuanto a las visitas de los familiares y salidas, éstas deberdn ser autorizadas por el Director del
estabecimiento, quien fijard las horas y los dias de las mismas, teniendo facultades para suspenderlas.
Sélo autorizard la salida a la casa de sus padres, tutores o responsables “(...) siempre y cuando el
ambiente moral social de los menores (...) asi lo aconseje”.

Se prohibe entrega de dinero o especies a los internados sin el conocimiento del Dircctor del Hogar.
En caso de que reciban dinero de sus familias o por trabajos realizados, serd administrado por ¢l
Director, pudiendo adquirirse con él elementos dtiles al mismo, y el excedente debe ser depositado en
la Caja de Ahorro.

En cuantoal personal dentro de las instituciones, encontramos el servicio médico y las funciones del enfermero.
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Hogar de Menores que trabajan. Su reglamentacion

En enero de 1959 se dictan normas referidas a la ampliacién de funciones para los Hogares de
Menores dependientes de la Direccién General de Bienestar Social. La finalidad de la Institucién sera
albergar a menores internados que, habiendo cumplido el ciclo primario trabajan en la industria o
comercio, fuera de la Institucién, o bien estudiando en un Colegio Secundario o Especiales. Los
Hogares tendradn capacidad reducida, en ellos no habrd mis de siete a diez menores, cuyas edades
oscilan entre 14 y 18 afios y serdn dinicamente para varones.

El motive primordial de la creacién del Instituto es (...) ir formando ¢l espiriitu de responsabilidad y
libertad de los menores priximos a reintegrarse a su hogar (...) En el Hogar los menores estardn bajo un régimen
delibertad adecuada a fin de evitar el cambio brusco que se produce cuando se otorgue el egreso directo”

El Hogar estd a cargo de un matrimonio, donde el jefe tendrd la direccién de la casa, el control y la
orientacion de los menores, debiendo cumplir la funcion de padre de familia,

Lo que no nos queda claro es cudl es el sistema de libertad adecuada, aunque pensamos que quiere
decir lo que hoy llamamos “liberrad vigilada”.

Patronato del Estado

Considerindose de excepcional importancia la proteccién del menor, se crea a nivel nacional el
Consejo Nacional del Menor, y encontrando en la provincia de Santa Fe una legislacién propia y
organismos especializados, tales como la Direccién de Proteccidn a la Infancia y Adolescencia, en el
mes de febrero de 1958, por decrero N°© 01876, se auroriza la firma de un convenio con ¢l Consejo a
fin de resolver integralmente los problemas relativos a la minoridad.

En este sentido, en 1960 se crea un Consejo Asesor de Proteccién del Menor, con facultades de
asesoramiento y coordinacién de las funciones del Estado provincial en lo referente al menor. Se considera
que la problemdrica del menor “arranca en el seno mismo de la familia y comprende el dmbito social en gue
viven, las condiciones econdmicas y morales del hogar, su educacion e innumerables otros factores que, intimamente
vinculados, hacen del problema del menor uno de los mds dificiles y complejos fines del Estado, debiendo su
solucidn abordarse en forma integraly progresiva sin pretender un resultado dprimo inmediaro (...)".

En ese momento estaban vigentes las leyes 3.460 y 3.401 pero faltaba el 6rgano técnico adecuado,
y por cllo se crea este Consejo Asesor, cuyas funciones eran:

Art. 7: “Serdn funciones del Consejo:

a) Propiciard ante los poderes publicos la acrualizacién de las disposiciones normarivas en mareria de
proteccién al menor, adecudndolas a las modernas orientaciones.

b) Estudiard y aconsejard al Gobierno provincial sobre las medidas rendientes a la solucién integral de
los problemas que afectan a la minoridad en el émbito provincial.

<) Coordinard las funciones de los distintos organismos estatales y privados, en aquellas actividades
destinadas a la atencién del meneor,

d) Estudiard y planificard los recursos y gastos presupuestarios necesarios para la ejecucién de las
medidas a que refiere el inciso b).

e) Estudiard y propiciard convenios con la Nacién y/o la Provincia, tendientes a la solucién de
problemas comunes.

f) Nombrard su representacién a Congresos y Conferencias nacionales o internacionales sobre la
materia, y promoverd su realizacién cuando lo considere oportuno”.

Estaba integrado por ¢l Director General de Bienestar Social, el Delegado de Rosario de esa
Direccién, el Jefe de Proteccién a la Infancia, Delegado del Ministerio de Gobierno, Justiciay
Culto, Delegado del Ministerio de Educacién y Cultura, un Delegado del Ministerio de Ha-
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cienda, Economia e Industrias, un representante de las [nstituciones Privadas de Asistencia al
Menor por cada circunscripeién Judicial designado por ¢l Poder Ejecutivo, a propuesta de
dichas Instituciones, un Juez de Menores de la 17y otro de la 29 Circunscripeidn Judicial y ¢l
Secretario General de Bienestar Social.

A partir de la creacién del Consejo, pasardn a depender de la Direccidn General de Bienestar Social
todos los Institutos Asistenciales y/o Correcionales de Menores dependientes de los distintos organis-
mos oficiales de la provincia.

Conclusiones

En la normativa relevada encontramos que ésta responde a las estructuras econémico-sociales de la
realidad social de la época, y ¢l destino y la efectividad de aquéllas estdn asaciados a la dindmica de
fenémenos subyacentes.

Se han fijado criterios de intervencién judicial, pero definidos con una amplitud tal que de hecho los
convierte cn omnicomprensivos. La creacidn de la figura del "menor en situacién irregular™ resulta la
representacion mds acabada de la intervencién amplisima que posee el Juez de Menores.

El acento estd puesto en el tratamiento institucional de una conducta o condicién que implica un
desvio de las normas sociales que se suponen mayorirariamente acepradas, por ¢jemplo, la presencia de
un letrado para la defensa penal de aquel que cometid un delito.

La legislacién sanrafesina del periodo estudiado comprendia una jurisdiccién especial para rodos los
intereses de los menores, quedando a clla sometidos los delincuentes, indisciplinados, huérfanos, con
facultades amplias respecto de las medidas a adoprar.

El Juez de Menores no juzgaba hechos segiin las constancias de la causa nufs o menos claras en las actuaciones
de un sumario, sino que era un tutor al cual la sociedad encargaba ¢l cuidado de curar a el/la nifo/a.

En el procedimiento se suprimia la prision preventiva, y en la balanza de la justicia minoril ocupa un
platillo el/la nifio/a “instrumento”, “objeto”, “cosa”, y el orro el Estado y, eventualmente la sociedad.
Los platillos nunca han estado equilibrados en el curso de la historia, ni lo estardn mientras no s¢ tome
conciencia del valor que representa el primero.

En esta etapa de la investigacién, nos encontramos con el sistema de administracién de justicia
minoril como “proteccionista-salvacionista™**, en ¢l que se encuentra una gran carga de estigmarizacién
¢ institucionalizacién, la indiferenciacién entre menores delincuentes y en estado de abandeno moral
o material, a la par que mistifica la invocada proteccién del Estado.

Las disposiciones legales estudiadas estdn destinadas a la proteccién de los menores que se encuen-
tren potencialmente en situaciones de riesgo, y tienen por objetivo evitar las agudizaciones que pongan
en peligro el desarrollo y supervivencia de estos nifios, tienden, en su aplicacion “(...) a reclutar a
menores que ofrecen un perfil social caracterizado por su pertenencia a niicleos familiares que sobreviven en
condiciones vitales altamente precarias™?,

Se define e institucionaliza el abandono como un problema social que oculta carencias de origen
socio-estructural que impiden a las familias ser continentes adecuados para la crianza de sus hijos
mientras s¢ habla de prevencién y proteccién, por la via de los hechos se realiza un desplazamiento de
menores en instituciones o a otras familias.

Se pone en evidencia que hay una politica para los llamados “chicos pobres” de persecucion, deten-

¥ Gargia Mendez, E.: “La nificz abandonada-delincuente: algunas hipétesis para la reconstruccion de su génesis™ en Guriser inidos
la ley. afo 2. No 3, Momtevideo. julio de 1990, pigs. 5 v 6.

1 Bisig, E.: "Aspectos socio-juridicos de la declaracion de abandono™ en Ser nivio en Amériva Lasna, De las wecersduddes @ fos devechus,
Galerna, Buenos Aires, 1991, pag. 67.
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cién ¢ internacién cuando se trata de nifios vagabundos o transgresores o de nifias prostitutas, y ofras
politicas para los “chicos de clase media y alta™'.

Los padres, mediando intervencién de un juez, podian hacer detener a un/a hijo/a en un
establecimiento (articulo 14, inc. d delaley 2.804 y articulo 31, inc. b de la ley 3.460), en caso
de hijos/as “indémitos y rebeldes”.

Los problemas sociales, ¢l abandono, la desocupacién, la pobreza, el analfabetismo, etc., como tam-
bién los problemas familiares y psicolégicos eran “penalizados”, en el sentido de enfocarlos etiolégicamente
como “causas de la delincuencia” y tratar al menor como un delincuente en potencia.

Finalmente, el control socio-penal de la minoridad ha funcionado dentro de los principios del “derecho
penal minoril”, es decir, privando a los menores de toda garantfa, penalizando los problemas sociales y
estigmatizando. Por ello creemos que ha cumplido con la funcién real que se le encomendara, sirviendo el
discurso, a través del iempo, como pretendidamente legitimo del control violento de los menores.

4 Seguimos la clasificacion realizada por Ciafardo cn Los nisies en la civdad de Buenos Aires ( 1890-1910), CEAL, Buenos Aires, 1992,
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