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El acogimiento residencial (de ahora en adelante AR) se ha convertido en los
Gltimos afios en una medida altamente especializada con la que atender a aquellos casos
de nifios, nifias y adolescentes® declarados en desamparo para los que no existe una
alternativa familiar de acogida, o para los que existiendo no es aconsejable por tener una
problemaética dificilmente abordable desde un contexto familiar.

Lejos quedan ya los tiempos de las grandes residencias con acogimientos
indiscriminados, y con un gran ndmero de nifios y nifias de corta edad atendidos desde
un modelo en el que predominaban las largas estancias. El esfuerzo realizado por las
administraciones para potencias las alternativas familiares ha ido encaminando el AR a
la atencidn, durante estancias mas cortas que en el pasado, de jovenes mientras se
trabaja para la reunificacion con la familia de origen, para buscar otras alternativas, o
para preparar al joven para la mayoria de edad. Ademas, dentro de una de sus
modalidades, es el recurso que da respuesta a aquellos casos bajo la tutela de la
administracion publica con graves problemas emocionales y/o conductuales y que
requieren un tratamiento intensivo y altamente especializado.

Aunque cada vez estd mas claro que las alternativas familiares son las mas
adecuadas para aquellos menores que son separado de su familia de origen, sobre todo
en el caso de los mas pequefios, lo cierto es que el AR, a pesar de ser un recurso bajo
sospecha y con una imagen no muy buena en la opinién publica, sigue siendo un
recurso muy necesario y del que no podemos prescindir, porque sin él no podriamos

atender a un nimero considerable de nifios, nifias y adolescentes en desamparo.

El volumen de investigacion sobre AR en el &mbito internacional ha sido notable
en las dltimas décadas. En cambio, aunque se observa un nimero mayor de estudios en
los ultimos afios, en el panorama nacional el AR no ha despertado tradicionalmente un
gran interés entre los investigadores, salvo algunas excepciones. No obstante, los
grandes cambios que ha experimentado este recurso en los Ultimos afios hacen necesario
desarrollar trabajos encaminados a conocer con mayor profundidad la realidad actual
del AR en nuestro pais. Esta tesis doctoral pretende ser una pequefia contribucion en

este sentido.

! En aras de simplificar la lectura, a lo largo del texto se utilizara el género gramatical masculino
para referirse a ambos sexos indistintamente. Igualmente, por el mismo motivo, se utilizaran
indistintamente las palabras menor, nifio o joven como sinénimo de infancia.
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En la primera parte de esta tesis doctoral, el marco tedrico, se har un recorrido
por el conocimiento actual sobre AR. En el capitulo 1 nos centraremos en analizar la
evolucidn histérica de este recurso, asi como los cambios normativos que han ido
configurando lo que el AR es en la actualidad. En el segundo capitulo, nos detendremos
a comentar la foto actual de este recurso, indagando en cuéles son los perfiles atendidos,
qué tipos de centros, asi como los criterios y estandares con los que se trabaja. En el
capitulo 3 profundizaremos en el analisis de los efectos que tiene en los nifios, nifias y
adolescentes la estancia en los centros de proteccion. Y para finalizar con esta primera
parte tedrica, en el capitulo 4 nos centraremos en comentar cuales son los principales

retos a los que se enfrenta el AR en la actualidad.

Los capitulos 5, 6, 7 y 8 recogen los cuatro estudios que componen la parte
empirica de esta tesis. Cada uno de estos estudios pretende responder a una de las cuatro
preguntas de investigacion que nos hemos hecho, y que son las siguientes:

1.- ¢Quiénes son los menores que son atendidos en la red de recursos
residenciales? Pretendemos trazar el perfil del usuario del AR, quiénes son, cuanto

tiempo estan, para qué estan en AR, cuél es su problemética, etc.

2.- ;Qué variables determinan la toma de decisiéon con respecto al plan de
caso? Pretendemos conocer en qué basan los profesionales la toma de decisiones para
determinar si se trabaja para reunificar al menor con su familia, para separarlo

definitivamente, o si lo que se pretende es trabajar su emancipacion.

3.- ¢Qué recursos se activan desde los programas de AR para trabajar con los
menores? El AR actualmente se encuentra abierto a la comunidad, y en el trabajo con
los menores se activan multiples recursos comunitarios para alcanzar los objetivos

propuestos con cada menor.

4.- ¢En qué situacion se encuentran los jovenes extutelados que pasaron un
tiempo de su vida en AR y que actualmente ya son mayores de edad? Ddnde estan,
coémo estéan, qué hacen. Ademas, queremos conocer su opinién sobre cdmo creen que se

les deberia haber ayudado en su proceso de egreso Yy transicion a la vida adulta.

Asi, una vez conocido el perfil atendido en la actualidad (estudio 1),
pretendemos realizar una evaluacion de proceso, a través del andlisis de las variables

que determinan el plan de caso, y de los recursos que se activan en los programas de
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intervencion (estudios 2 y 3). Y por ultimo, realizamos una evaluacién de producto,
analizando la situacion de los que ya abandonaron el AR y alcanzaron la mayoria de
edad (estudio 4).

Continuaremos con las conclusiones y las principales limitaciones de esta tesis
doctoral, asi como con las propuestas de lineas de trabajo futuras. Finalizaremos con las

referencias bibliograficas consultadas.

Aunque uno de los perfiles que acoge actualmente el AR es el de los menores
extranjeros no acompafiados, no los hemos incluido en nuestro trabajo. EI motivo
fundamental de esta decision es que se trata de un perfil muy especifico y que requiere
una respuesta diferente al resto de los menores acogidos, por lo que creemos que
requeririan un trabajo para ellos solos. Asi, por ejemplo, en esta tesis tendrian muy
dificil encaje en los estudios 1 (en el que se analiza la situacion sociofamiliar) y 2 (ya
que los planes de caso, y las variables que los pueden determinar, no son comparables
con los del resto).
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Capitulo 1. El papel del Acogimiento Residencial en el sistema de

proteccion infantil actual

El AR es una de las medidas de proteccion a la infancia que se utiliza cuando un
nifio/a o adolescente ha sido separado de su familia de origen y no existe la opcién de
ser acogido por una familia. Durante el tiempo que dura esta medida de amparo, la
tutela del menor es asumida por la Administracion Publica y el menor pasa a vivir en un
entorno residencial, donde permanecera hasta que sus circunstancias familiares mejoren,

se encuentre otra alternativa o hasta que cumpla la mayoria de edad.

El sistema de proteccion a la infancia tiene como objetivo la proteccion vy el
desarrollo integral de la infancia, atendiendo a la cobertura de sus necesidades basicas y
protegiendo sus derechos, respetando siempre el interés superior del menor en las
decisiones que se tomen en relacion a éstos. Este concepto, que inspira el
funcionamiento de los sistemas de proteccién a la infancia, constituye el eje central
sobre el que se organizan todas las medidas y actuaciones de proteccién. Consiste en
garantizar el disfrute pleno y efectivo de todos los derechos reconocidos para los
menores y su desarrollo integral. Seglin el Comité de los Derechos del Nifio, el interés
superior del menor es un concepto triple: en primer lugar, se trata de un derecho
fundamental de aplicacion directa que debe ser respetado, en segundo lugar, es un
principio interpretativo segun el cual se elegira en cada situacion aquella interpretacion
que convenga mas a los intereses del menor y en tercer lugar, es también una norma de
procedimiento, segun la cual todas las decisiones que afecten a los menores deberan
tomarse incluyendo una estimacion de las posibles repercusiones. Este concepto de
interés superior del menor es la piedra angular sobre la que giran los sistemas de
proteccion y la medida de amparo de AR sobre la que se profundizara a continuacion.

El sistema de proteccion a la infancia ha ido evolucionando durante las tltimas
décadas y se ha desarrollado gracias a los importantes cambios legislativos que se han
producido a nivel nacional e internacional. Nuestro actual sistema de proteccion regula
las actuaciones que deben llevarse a cabo ante situaciones de desproteccion infantil.
Segun la gravedad de las mismas, éstas pueden ser catalogadas como situaciones de
riesgo, que no requieren la separacion familiar del menor o situaciones de desamparo,
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en las que la gravedad es mayor y se requiere una medida de separacion del menor de su

familia de origen.

El AR es una de las medidas de amparo que se pueden tomar ante casos de
menores en desamparo que necesitan proteccion por diversos motivos (imposible
ejercicio de los deberes parentales, incumplimiento o inadecuado cumplimiento de los
deberes establecidos para la guarda de los menores). Esta medida, junto a las medidas
de acogimiento familiar, ha ido evolucionando en las Ultimas décadas hasta encontrar su

lugar en nuestro actual sistema de proteccion a la infancia y a la familia.

1.1. Evolucion histérica del Acogimiento Residencial

Tradicionalmente, la medida de amparo de AR venia siendo la Unica medida
disponible para aquellos menores que no podian vivir con sus familias de origen por
alguna causa. Esta medida de amparo ha experimentado cambios sustanciales desde que

comenz6 a desarrollarse el sistema de atencién a la infancia hasta nuestros dias.

A partir del siglo XVI comienzan a aparecer las primeras instituciones
orientadas a la atencion de menores. Estas residencias de proteccion daban cobijo a
todos los nifios abandonados y cubrian sus necesidades basicas hasta aproximadamente
los 7 afios, edad a partir de la cual podian valerse por si mismos (Del Valle y Fuertes,
2000). En esos momentos, las residencias albergaban, como medida inmediata de
proteccion a muchos nifios de forma indiscriminada, acogiendo en una misma residencia
a los casos de nifios abandonados, con nifios que habian sufrido malos tratos, nifios con
enfermedades, huérfanos, nifios cuyas familias carecian de recursos econémicos, etc.
(Fuertes y Del Valle, 2001).

En estas macrorresidencias, permanecia un gran nimero de menores y la
educacion que recibian se basaba en un estilo poco o nada individualizado y en la
adquisicion de normas. Quienes ofrecian cuidado y atencién en estas instituciones
Unicamente se centraban en la satisfaccion de las necesidades bésicas de alimentacion e
higiene, descuidando el desarrollo socioafectivo del menor y los aspectos relacionales
de su personalidad. Por ello, el resultado de largos afios de internamiento en estos
centros era una enorme falta de habilidades sociales y de eficacia en el medio social
(Del Valle, Alvarez y Bravo, 2003).

10
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Se trataba de centros caracterizados por enfoques basados en el alejamiento y la
marginacion del menor y que permanecian cerrados y aislados del resto de la sociedad.
Para comprender mejor el funcionamiento de este modelo, Del Valle y Fuertes (2000)

recogen sus principales caracteristicas:

- Acogimiento poco discriminado: Estas residencias albergaban a nifios con
todo tipo de problemaéticas: nifios maltratados, abandonados, menores cuyos
padres no disponian de recursos para su cuidado, etc. En ese entonces, no se
destinaban esfuerzos reales de proteccion a través de alternativas familiares
que permitieran frenar la institucionalizacién de los nifios, llegando a
encontrar un 61% de menores de tres meses de edad que vivian en estas
residencias (Rubio Larrosa, 1985).

- Instituciones autosuficientes: En estas instituciones, poco o nada integradas
en la comunidad, se ofrecia proteccién a los nifios y nifias y la cobertura de
todas sus necesidades sin que tuvieran que salir del centro. Se trataba de
centros cerrados donde los menores realizaban todas las actividades sin
utilizar los recursos externos. Por tanto, era frecuente encontrar dentro de
estos centros autosuficientes escuelas, médicos, psicologos, peluqueros,
zapateros, etc.

- Cuidados basicos y modelo basado en la instruccion: En el modelo que
imperaba durante estos afios, se pretendia Unicamente que aquellos que
vivieran en las residencias aprendieran y respetaran las normas del centro.
Frente al modelo actual, durante muchos afios la educacion de los menores se
limitaba a la mera instruccion y a la adquisicién de normas. Las habilidades
basicas de socializacion y lo afectivo y relacional no tenian cabida en estas
macro residencias, por lo que el resultado, tras afios de institucionalizacion,
era desesperanzador.

- Falta de profesionales: Sin perjuicio de lo anterior, en estas macro
residencias no habia profesionales especializados en la atencién integral de
los menores. Quienes trabajaban dando cobijo a los nifios y nifias ocupaban
el rol de cuidador, dando respuesta Gnicamente a las necesidades mas basicas

de los menores

A partir de los afios cuarenta se suceden una serie de estudios que tratan de

poner en evidencia la situacion de los nifios, especialmente de los mas pequefios, que
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viven en las instituciones y los trastornos que sufren. Uno de los pioneros en abordar
este tema fue Spitz (1945, 1946a, 1946b). Su concepto de hospitalismo ha sido uno de
los mas utilizados para referirse a los problemas que se generan por la

institucionalizacion de los nifios durante los primeros meses de vida.

Posteriormente, fue Bowlby (1951) quien desarroll6 el concepto de privacion
maternal. Este autor hablaba de la importancia del cuidado materno en las primeras
etapas de la vida y definié la privacién maternal como la falta de este contacto del nifio
con la madre. Sin embargo, Bowlby matiz6 que la privacion maternal podia darse, no
solo en el contexto institucional, sino también en un hogar en el que la madre convive
con el nifio pero es incapaz de proporcionarle el cuidado que requiere. Segun este autor,
«...el efecto de esta privacion resultara relativamente leve si al nifio lo atiende alguien
con quien se ha encarifiado y en quien confia, pero puede ser grave si la madre
adoptiva, aun cuando sea amable, le es extraiia” (Bowlby, 1951, p. 14).

A raiz de estas investigaciones comenzd a desarrollarse todo un cuerpo de
conocimiento que permitié identificar los problemas del modelo anterior y avanzar

hacia un modelo de AR mas normalizado.

En Espafia, a partir de la década de los 80 y a la misma vez que se producia la
transferencia de las competencias en materia de proteccion a la infancia a las
Comunidades Auténomas, comienzan a originarse una serie de cambios en el modelo de
atencion residencial. Asimismo, se comienza a dar valor a las necesidades evolutivas del
nifio y no sélo a las de cuidado bésico y se avanza hacia la idea de construir hogares

mas pequefios y lo mas parecidos posible a una familia (Bravo y Del Valle, 2009).

Esta transicion del modelo de macroinstituciones al de hogar o minirresidencia,

se caracterizo por los siguientes cambios (Fuertes y Del Valle, 2001):

- Cierre de las grandes instituciones: El establecimiento de un nuevo modelo
de atencion residencial basado en el establecimiento de objetivos y la
intervencion individualizada con los menores era incompatible con la
existencia de estas macro residencias. Esto ha hecho que se hayan ido
sustituyendo por pisos mas pequefios que acogen a un ndmero menor de

nifios, lo que se traduce en una atencion mucho mas individualizada.
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- Aparicion de los servicios sociales de familia e infancia: Otro de los
cambios sustanciales que ha tenido lugar es la sustitucion del concepto de
“proteccion de menores” al de “atenciéon a la infancia y a la familia”.
Actualmente son los Servicios Sociales quienes atienden toda la
problemética de la infancia y la adolescencia y quienes desarrollan
actuaciones en los casos de verdadera necesidad, desarrollando
intervenciones familiares y ofreciendo ayudas econdmicas, entre otras
funciones. Con esto, se asume la idea de que “...no hay problema infantil sin
problema familiar y, por lo mismo, no hay solucién para los nifios sin
soluciones familiares” (Del Valle y Fuertes, 2000).

- Profesionalizacion: En los Gltimos afios se ha desarrollado la profesion de
educador social y otras con un perfil relacionado y que se identifica con una
metodologia de trabajo basada en técnicas de programacion y evaluacion
psicopedagogicas. Con esto, actualmente observamos una atencién de los
menores que viven en AR mucho mas profesional, que cubre adecuadamente
las necesidades especificas derivadas de la situacion que viven.

- Normalizacion e integracion: Con el objetivo de eliminar los efectos de
desarraigo del menor al ingresar en una institucion, se procuré que todos los
menores que vivian en AR utilizaran los recursos comunitarios, tal y como
hacian sus iguales. Para ello, se suprimieron las escuelas que existian dentro
de las macro instituciones asi como otros servicios profesionales (médicos,
psicdlogos, etc.). En este nuevo modelo de atencién residencial, los menores
utilizan los recursos comunitarios existentes, favoreciendo su integracién en
la sociedad y la normalizacion de su situacion.

- Centrados en los derechos del nifio: La Convencién de los Derechos de los
Nifios (CDN) aprobada por la ONU en 1989, reconoce a los nifios como
sujetos de derechos. Por ello, todas las alternativas de proteccién que se
tomen en caso de declararse una situacion de desamparo, deben respetar los

derechos bésicos recogidos en la Convencién.

Tras este profundo proceso de transicion, se produce el cambio de atencién
residencial en grandes instituciones a una atencidn en hogares mas pequefios mucho

mas reducidos en nimero y capacidad. Este modelo trataba de crear entornos
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sustitutivos de las familias para educar a los menores durante el tiempo que hiciera falta,
llegando en muchos casos hasta la mayoria de edad (Bravo y Del Valle, 2009). Sin
embargo, este modelo familiar basado en una atencién y educacion integral al menor,
sufrié un segundo proceso de transicién durante los afios 90, lo que supuso un nuevo
rumbo del AR.

Segun Bravo y Del Valle (2009), en su revision del AR, esta medida dejo6 de ser
un recurso para la crianza de menores sin hogar y pas6 a ser una medida temporal al
servicio del sistema de proteccion, que persigue la integracion familiar como solucién
definitiva.

En la década de los 90 el AR comienza a alejarse del modelo anterior y de las
largas estancias en los centros de proteccion y pone el foco en una atencion residencial
mucho mas especializada: la aparicion de nuevas problematicas, como la llegada de
Menores Extranjeros No Acompafiados (MENASs), la necesidad de un enfoque més
terapéutico y el impulso de las medidas de acogimiento familiar ha provocado el
desarrollo de una atencion residencial mucho mas individualizada para la atencién de

diferentes necesidades (Bravo y Del Valle, 2009).

De forma paralela a la evolucion histérica que se ha explicado en lineas
anteriores, a lo largo de las Ultimas décadas se han ido produciendo cambios a nivel
legislativo que han permitido la evolucion del sistema de proteccion y de las diferentes
medidas de amparo. En el siguiente apartado se expondran aquellas normas nacionales e
internacionales que se han desarrollado en los ultimos afios en el ambito de la

proteccion a la infancia y que han configurado el rol que juega el AR en la actualidad.

1.2. Desarrollo normativo

El primer documento internacional sobre los derechos de la infancia fue la
Declaracion de Ginebra sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la Sociedad de
Naciones (predecesora de la Organizacion de las Naciones Unidas) en 1924. Esta
Declaracion es un texto histérico que reconoce por primera vez la existencia de
derechos para los nifios. Este texto, traducido posteriormente a varios idiomas, recogia
cinco principios fundamentales sobre las necesidades de los nifios y nifias: desarrollo,
alimentacion y cuidado, socorro, proteccion y educacion.
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Tras la Segunda Guerra Mundial, la creacion de UNICEF vy tras la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos de 1948, se recupera el interés por la infancia y se
aprueba por la Asamblea General de las Naciones Unidas la Declaracion Universal de
los Derechos del Nifio (1959). Esta declaracion recoge 10 principios que amplian los
derechos de la declaracion anterior. Incluye una definicién de nifio, su derecho a tener
nombre y nacionalidad y la comprension y el amor de los padres, entre otros. Asimismo,
en este documento aparece por primera vez el concepto de Interés superior del nifio
(Déavila y Naya, 2006; 2008; Oc6n, 2006).

Probablemente, el hito mas destacado en el ambito de la infancia y sus derechos,
fue la aprobacion de la Convencion de los Derechos de los Nifios (CDN) por la ONU el
20 de noviembre de 1989, ratificada por Espafia poco después, siendo el tratado

internacional que mas adhesion y apoyo ha recibido a lo largo de la historia.

A partir de dicho tratado se comenz6 a reconocer a los nifios como sujetos de
derecho, siendo uno de los primordiales el derecho de todo nifio a crecer en una familia
y a ser cuidado por sus progenitores siempre que no vaya en contra del interés superior
del nifio. La Convencion supuso el punto de inflexion en materia de infancia a nivel
internacional. A partir de entonces, los Estados Partes comenzaron a materializar lo
dispuesto en este tratado en normativa especifica a favor de la infancia y en cada pais se

promulgaron leyes que cumplieran con la Convencidn de 1989.

En ese documento se recogen aspectos muy importantes y que tuvieron efecto
inmediato en nuestro pais. En primer lugar, en el articulo 1 se define como nifio a todo
ser humano menor de dieciocho afios de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea
aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad. En consecuencia, todos los
menores de dieciocho afios de edad son titulares de todos los derechos recogidos en la
CDN vy tienen derecho a medidas especiales de proteccion.

Ademas, en el articulo 2 de la CDN se establece que los Estados Partes
respetaran los derechos enunciados en la presente Convencién y aseguraran su
aplicaciéon a cada nifio sin discriminacion de ningin tipo. Segun esto, los paises
firmantes deben poner a disposicion de los menores todos los mecanismos necesarios
para garantizar los derechos de la infancia y ofrecer la proteccién y el cuidado necesario

para su adecuado desarrollo.
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El interés superior del nifio (recogido en el articulo 3 de esta Convencidn)
representa uno de los pilares sobre el que se sustenta el sistema de proteccion infantil en
nuestro pais. Esto supone que todas las medidas que se tomen en relacion a la
proteccion de los menores, debe atender, de forma primordial, al interés superior del
nifio. Por tanto, la normativa que se promulgé posterior a la Convencion, gira entorno a

este principio.

También este documento es piedra angular de los programas de proteccion que
la ley establecié posteriormente en nuestro pais. Siguiendo el articulo 9 de esta
Convencion, los Estados Partes velaran por que el nifio no sea separado de sus padres
contra la voluntad de éstos, excepto cuando tal separacion es necesaria en el interés
superior del nifio. En este articulo se basan muchas de las medidas y los programas

familiares que tienen lugar en nuestro pais en materia de proteccion infantil.

La normativa estatal y autonémica vigente establece que, siempre que no vaya
en contra del interés superior del nifio, debe procurarse la no separacion de los padres y
madres de sus hijos. Asimismo, es derecho de los menores y sus familias que los
organos competentes trabajen por la pronta reunificacion familiar (en caso de haberse
producido una separacidn) y garantizar el mantenimiento de la relacidon entre ambos
(art. 10).

Por Ultimo, el articulo 19 de la Convencién establece que los Estados Partes
adoptaran las medidas legislativas, administrativas, sociales y educativas apropiadas
para proteger al nifio de toda forma de perjuicio o abuso, trato negligente o malos
tratos. Ademas, el articulo 20 recoge la obligacion del Estado de proporcionar
proteccion especial a los nifios temporal o permanentemente privados de su medio
familiar, asegurando su colocacion en un establecimiento adecuado para el interés

superior del menor.

Estos dos ultimos articulos de la CDN constituyen la base sobre la que se asienta
el sistema de proteccion a la infancia y en particular, los programas de AR.

Ademés de la Convencion, la Carta Europea de los Derechos del Nifio (1992),
establece en su apartado 7.9 que los Estados deberan garantizar al menor la proteccion

y los cuidados necesarios, asi como unos recursos minimos dignos, fomentando y
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facilitando la prestacion de estos cuidados por parte de personas o familias dispuestas
aello(...).

A raiz de lo anterior, comenzaron a instaurarse en Europa nuevos modelos de
proteccion a la infancia basados en politicas de apoyo a la familia y a la parentalidad
positiva. EI Consejo de Europa publico la Recomendacion Rec (2006) 19 del Comité de
Ministros a los Estados Miembros, lo que supuso el fomento de nuevos modelos de
trabajo basados en la responsabilidad parental y en el apoyo a las familias con
necesidades parentales. El objetivo de estos programas era evitar la separacion de su
familia interviniendo en el nucleo familiar, siempre que esto no fuera en contra del

interés superior del menor (Rodrigo, Maiquez, Martin y Byrne, 2008).

Tras la exposicién de los principales documentos internacionales que han
impulsado la evolucién de los sistemas de proteccion en Europa, a continuacién se
explicara cudl ha sido la evolucion en nuestro pais durante las Ultimas décadas y cuéles

han sido los principales hitos a nivel legislativo.

En Espafia, este proceso de transformacion comenz6 més tarde debido a los afios
de dictadura franquista. Desde 1978, con la aprobacion de la Constitucién comenzo a
instaurarse un nuevo marco politico en materia de proteccién a la infancia. En ésta se
recoge el deber de los padres de prestar asistencia de todo orden a sus hijos (art. 39.3),
la obligacion de los poderes publicos de asegurar la proteccion de la familia y, en
particular, la proteccion integral a los hijos (art. 39.1 y 2) y el reconocimiento a los
nifios de la proteccion prevista en los acuerdos internacionales que velan por sus
derechos (art. 39.4).

El citado art. 39 de la Constitucidn atribuye tanto a los padres como a los
poderes publicos la responsabilidad de prestar asistencia y proteccion a los menores y
de asegurarles el disfrute de sus derechos y el pleno desarrollo de su personalidad. De
esta forma, la familia es la primera responsable de la guarda del menor, de su crianza y
formacion, pero es obligacion de las Administraciones Publicas velar para que esto se
cumpla y, en caso de que se constate una situacién de vulnerabilidad, brindar al menor
y a la familia el apoyo, la asistencia y la proteccién necesaria (Palma del Teso, 2006).

La entrada en vigor de la Ley 21/1987, de 11 de Noviembre, por la que se

modifican determinados articulos del Cddigo Civil en materia de adopcidn, supuso el
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inicio de un profundo proceso de transformacion del sistema de proteccion infantil en
Espafa y que dejd los principios que, segun Gonzélez (2001), debian inspirar el sistema

general de proteccion a la infancia:

1. Principio de reinsercion en la propia familia. Este principio, que fue matizado
posteriormente en la reforma de 1996, hacia referencia al principio de
salvaguarda del interés superior del nifio, fundamento necesario en cualquier
sistema de proteccion.

2. Principio de mantenimiento de la unidad familiar. Segun este principio, debia
procurarse que la guarda de los hermanos se entregara a la misma institucién o
persona.

3. Proscripcion de la institucionalizaciéon. Hace referencia a la temporalidad de la
guarda y a la necesidad de revisar cada seis meses la situacion de los menores en
situacion de desproteccion.

4. Desjudicializacion de las medidas de proteccion. Con la entrada en vigor de la
Ley 21/87 se reforzo el papel de las administraciones publicas con competencia
en materia de proteccion infantil y se redujo la intervencion judicial.

5. Intervencion de otras personas. Segin este principio, queda limitada la
intervencion del nifio en la constitucion del acogimiento y de la adopcién, para
cuando éste tenga doce afios cumplidos o cuando tenga suficiente juicio, aunque
no queda regulada la intervencion de otras personas en la constitucion de las
diferentes medidas.

Asimismo, este nuevo marco legislativo y la transferencia de las competencias en
materia de proteccion a la infancia generd dos importantes cambios en el sistema de

proteccion y que se sefialan a continuacion (De Padl, 2009):

A. Desjudicializacion: Las Comunidades Auténomas pasaron a ser las responsables
de valorar los escenarios de proteccion pudiendo declarar en situacion de
desamparo de un menor. A su vez, si se declara la situacion de desamparo,
pueden asumir la tutela de forma automatica (tutela administrativa), sin perjuicio
de que esta decision se pueda recurrir y sea necesaria la entrada del sistema

judicial (tutela judicial).
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B. Descentralizacion. Las competencias fueron transferidas a las Comunidades
Auténomas Yy éstas se encargaban de desarrollar lo dispuesto en la Ley. Esto ha
dado lugar a que, con el paso del tiempo, se hayan dado desequilibrios en el
namero y la diversidad de recursos debido al desarrollo diferente que se ha dado

en cada territorio.

Posteriormente, la Ley 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del menor, de
modificacion parcial del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, desarrolla
las medidas de proteccion y los cambios introducidos en la Ley 21/87 y refleja el nuevo
enfoque sobre la estructura del derecho a la proteccion a la infancia.

La Ley 1/1996 establece en su articulo 11.2 los principios rectores de la
actuacion de los poderes publicos, que son los siguientes:

a) Supremacia del interés del menor: los servicios de proteccion deben dirigir sus
esfuerzos a proteger la integridad del nifio y a ofrecerle un contexto estable y
seguro por encima de cualquier otro interés.

b) El mantenimiento del menor en el medio familiar de origen salvo que no sea
conveniente para su interés.

¢) Su integracion familiar y social: en caso de que haya sido separado de su familia
debe procurarse una pronta reintegracion en familia de origen y en el contexto
social.

d) La prevencion de todas aquellas situaciones que puedan perjudicar su desarrollo
personal.

e) Sensibilizar a la poblacion ante situaciones de indefension del menor,
reconociendo que es deber de todo ciudadano participar en la proteccion del
menor y notificarlo siempre que tenga la sospecha de que pueda estar en riesgo
de padecer algun dafio.

f) Promover la participacion y la solidaridad social.

g) La objetividad, imparcialidad y seguridad juridica en la actuaciéon protectora

garantizando el caracter colegiado e interdisciplinar en la adopcion de medidas.

Yaen la citada Ley 1/1996 se hace referencia al concepto de desamparo, establecido
en el articulo 172 del Cddigo Civil, en el que se considera situacién de desamparo como
la que se produce de hecho a causa del incumplimiento, o del imposible cumplimiento o

inadecuado ejercicio de los deberes de proteccion establecidos por las leyes para la
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guarda de los menores, cuando éstos queden privados de la necesaria asistencia moral

0 material.

Por ultimo, la reciente Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema
de proteccion a la infancia y la adolescencia, incluye algunas novedades respecto a la

normativa vigente hasta el momento (Moreno-Torres, 2015).

En primer lugar, esta Ley modifica el articulo 18 sobre actuaciones en situacion
de desamparo y afiade a la definicion anterior que la situacidon de pobreza de los
progenitores, tutores o guardadores no podra ser tenida en cuenta para la valoracion
de la situacion de desamparo. Ademas, se establece que en ninglin caso se separara a un
menor de sus progenitores por razon de una discapacidad del menor o de los
progenitores.

De forma particular, segin esta nueva Ley, se entendera que existe una situacion
de desamparo cuando se dé alguna o algunas de las siguientes circunstancias con la
suficiente gravedad que supongan una amenaza para la integridad fisica o mental del

menor:

a) Abandono del menor, porque falten las personas a quienes corresponda el
ejercicio de la guarda o porque éstas no quieran o no puedan.

b) Finalizado el plazo de guarda voluntaria, bien cuando sus responsables
legales se encuentren en condiciones de hacerse cargo de la guarda del
menor y no quieran asumirla, o bien cuando, deseando asumirla, no estén
en condiciones para hacerlo.

c) Cuando se produzcan malos tratos fisicos graves, abusos sexuales o
negligencia grave en el incumplimiento de las obligaciones alimentarias
y de salud o cuando exista un consumo reiterado de sustancias con
potencial adictivo o la ejecucion de otro tipo de conductas adictivas por
parte del menor con el conocimiento, consentimiento o la tolerancia de
los progenitores. También se entiende que existe desamparo cuando se
produzcan perjuicios graves al recién nacido por maltrato prenatal.

d) Riesgo para la salud mental del menor, su integridad moral y el
desarrollo de su personalidad debido al maltrato psicol6gico continuado
0 a la falta de atencion grave y crdnica de sus necesidades afectivas o

educativas. Asimismo, cuando esta falta esté condicionada por un
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trastorno mental grave o por un consumo habitual de sustancias con
potencial adictivo, se valorard& como un indicador de desamparo la
ausencia de tratamiento por parte de los progenitores o la falta de
colaboracion durante el mismo.

e) El incumplimiento o el imposible o inadecuado ejercicio de los deberes
de guarda como consecuencia del grave deterioro del entorno o de las
condiciones de vida familiares.

f) Lainduccién a la mendicidad, delincuencia o prostitucion.

g) La ausencia de escolarizacion o falta de asistencia reiterada y no
justificada adecuadamente al centro educativo y la permisividad
continuada o la induccion al absentismo escolar durante las etapas de
escolarizacion obligatoria.

h) Cualquier otra situacién gravemente perjudicial para el menor
consecuencia del incumplimiento o del imposible o inadecuado ejercicio
de la patria potestad, la tutela o la guarda, cuyas consecuencias no
puedan ser evitadas mientras permanezca en su entorno de convivencia.

Ademas de éstas, la Ley 26/2015 incluye otras modificaciones de la Ley

Orgénica de Proteccidn Juridica del Menor. Algunas de las mas importantes son:

1. Se introduce un nuevo capitulo Il en el titulo I, en el que se recogen los
deberes del menor, y se les reconoce como titulares de derechos y
también de deberes (particularmente en los ambitos familiar, escolar y
social).

2. En el Articulo 11, se incluye dentro de los principios rectores de la
actuacion de los poderes publicos, la proteccion contra la violencia de
género o en el ambito familiar (ademas de otras formas de violencia ya
contempladas). En estrecha relacion con esto, el articulo 12 establece que
se garantizara el apoyo necesario para aquellos menores que estén bajo la
patria potestad, guarda o tutela de una victima de género o doméstica.
Los poderes publicos se encargaran de procurar la permanencia de los
menores con ésta asi como su proteccion, atencion especializada y
recuperacion.

3. En el Articulo 18 de esta nueva Ley se establece por primera vez en una

norma de caracter estatal por la que el consumo habitual de sustancias
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con potencial adictivo por parte de los progenitores puede ser valorado
como causa de desamparo.

4. En el Articulo 19 se establece la duracion maxima de dos afios de la
guarda de menores solicitada por los progenitores.

5. El Articulo 21 recoge y refuerza la prevision de prioridad del
acogimiento familiar frente al residencial. No se acordard el AR para
menores de tres afios salvo en supuestos de imposibilidad, debidamente
acreditada.

6. Se incluye por primera vez, en el Articulo 22 bis, la obligacion por parte
de las Entidades Publicas a llevar a cabo programas especificos de
preparacion para la vida independiente para aquellos menores que estén
bajo una medida de protecciéon, en una situacion de especial
vulnerabilidad, desde dos afios antes de su mayoria de edad. Estos
programas deberan propiciar el seguimiento socioeducativo, alojamiento,
insercion socio-laboral, apoyo psicoldgico y ayudas econémicas.

7. En materia de adopcidn, se crea la figura de adopcion abierta, que
permite al adoptado tener relacion con su familia de origen a través de
visitas 0 comunicaciones, lo que ha de ser acordado por el juez. También

se refuerza el derecho de acceso a los origenes de las personas adoptadas.

En la Comunidad Auténoma de Canarias, la norma de referencia es la Ley
1/1997, de 7 de febrero, de Atencién Integral a los Menores. Actualmente esta Ley se
encuentra en proceso de adaptacion a la legislacion nacional. Su finalidad y objeto es
garantizar la atencién integral a los menores respetando en todo momento sus derechos
reconocidos por la Constitucion, los tratados y convenios ratificados por el Estado
Espafiol, especialmente la Convencion de los Derechos de los Nifios y la Carta Europea

de los Derechos de los Nifios que el Parlamento Europeo aprobd en 1992.

La citada Ley regula las funciones y competencias de cada administracion.
Segun ésta, se atribuye a la Comunidad Auténoma de Canarias la funcion de
planificacidn, coordinacion e inspeccion de los servicios, centros y prestaciones para
garantizar la atencién integral a los menores en todo el ambito de esta comunidad,;
ademas de la potestad legislativa y reglamentaria en materia de proteccion y
reeducacion de los menores. Se atribuye a los cabildos insulares la prestacion de

servicios especializados en la prevencidn, la ejecuciéon de las medidas de amparo y la
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gestion de los centros y servicios publicos de acogida de caracter insular. Por Gltimo, se
atribuye a los municipios de Canarias las funciones de informacion, promocion,

prevencion, deteccion e integracion socio-familiar de los menores.

Posteriormente se desarrolld el Decreto 40/2000, de 15 de marzo, por el que se
aprueba el reglamento de organizacion y funcionamiento de los centros de atencion a
menores en el ambito de la Comunidad Auténoma Canaria. En este documento se
establecen los diferentes tipos de centros de atencioén a menores, la capacidad maxima

de los mismos y la organizacion y funcionamiento de los mismos.

En los parrafos anteriores se ha realizado un recorrido a lo largo de la historia
para explicar como ha sido la evolucion del sistema de proteccién a la infancia en
Espafia, y cuéles son los pilares legislativos sobre los que se asienta nuestro actual
sistema. El modelo anterior de acogimiento indiscriminado en grandes residencias ha
quedado atras gracias a la entrada en vigor de documentos internacionales que han
puesto el foco en los derechos de los nifios y en sus necesidades. La Convencién de los
Derechos del Nifio de 1989 supuso un cambio sustancial en la manera de entender la
proteccion a la infancia y subyace a la normativa estatal vigente en materia de
proteccion. Las Leyes de referencia en nuestro pais delimitan el concepto de
desproteccion, estableciendo dos niveles de gravedad: riesgo y desamparo, y regulan las

medidas de actuacion ante ambas situaciones.

Durante los ultimos afios, se han establecido de una forma clara y concreta
cudles son los motivos que conllevan a la declaracidn de desamparo de un menor, las
diferentes medidas que se pueden adoptar y los criterios para la eleccién de una u otra

medida, priorizando las alternativas familiares frente al AR.

Tras la descripcion del proceso de transformacion y de los hitos normativos y
legislativos mas importantes en materia de proteccion a la infancia, en las siguientes
paginas se profundizara en el estado actual de las medidas de amparo en nuestro pais.

1.3. Estado actual de las medidas de amparo

Como hemos visto hasta ahora, el sistema de proteccion infantil actual es el
resultado de un proceso de modernizacion que ha dado lugar a un nuevo modelo en el
que se han desarrollado nuevas medidas de amparo. En este apartado se profundizara
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sobre el desarrollo de estas medidas y se comprobard si se ha logrado la evolucién que

se esperaba en relacion a las alternativas familiares.

Los datos del Observatorio de la Infancia (2017) ofrecen valiosa informacion
sobre la evolucion que han experimentado las medidas de proteccion a la infancia en

Espafia, y sobre cudl es el estado actual en cuestion de nimeros.

Actualmente (datos del afio 2016) en nuestro pais hay 43,902 menores con
medida de separacion familiar, y que son atendidos por el sistema de proteccion a la
infancia. Esta cifra ha sufrido un ligero aumento en comparaciéon con la de afios
anteriores (42,628 en 2015 y 42,867 en 2014).

Respecto a las dos principales medidas de amparo que se pueden tomar ante
casos de separacion familiar, éstas son el AR y el acogimiento familiar (de ahora en
adelante, AF). Los datos muestran que, en términos absolutos, el AF es la principal
medida de proteccion adoptada desde hace afios (habiendo 19,641 menores a 31 de
diciembre de 2016). Sin embargo, si lo que se analizan son las altas, el mayor nimero
de altas de AR (11,381 altas) durante el afio 2016 frente al nimero de altas de AF
(4,269) parecen sefialar la tendencia de una baja estancia en centros residenciales y una

preferencia a medio o largo plazo por los AF (Observatorio de la Infancia, 2017).

En la gréfica 1, se puede observar la evolucidn del total de menores con medida

de AR y AF en los altimos afios.
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Grafica 1. Evolucidn del nimero total de menores en AR y AF
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Nota: No hay datos del afio 2013

Esta informacion sobre las medidas de amparo debe ser completada con los
datos sobre el tipo de familia en los AF. A pesar de que se trata de la medida mas
utilizada en términos generales, el 65% de estos acogimientos se llevan a cabo en
familia extensa, siendo sélo el 35% acogidos por familia ajena (6,909 menores en el afio
2016).

Por tanto, si se desagregan los datos en funcion del tipo de familia acogedora, se
observa que el AR juega un papel fundamental en nuestro actual sistema de proteccion a
la infancia, llegando a acoger a 14,104 menores en hogares de proteccion a 31 de
diciembre de 2016 (gréfica 2).

Gréfica 2. Nimero de menores con medida de AR, AF extensa y AF ajena
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Los datos anteriores y las estadisticas sobre las medidas de proteccion a la
infancia que publica cada afio el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
permiten realizar un seguimiento de estas medidas en cuanto a cifras se refiere. Sin
embargo, se ha profundizado poco sobre las caracteristicas de los procesos de
acogimiento familiar y sus dificultades. Esto facilitaria el desarrollo de una vision
global y ajustada de nuestro actual sistema de proteccion y del papel que juegan las

diferentes medidas de amparo.

Como se puede observar en la gréfica anterior, existe una amplia mayoria de AF
en familia extensa frente a familia ajena. En Espafia, el acogimiento con personas ajenas
a la familia de origen cuenta con una escasa tradicion como medida de amparo de

menores, ocupando el tercer lugar muy por detras del AR y del AF en familia extensa.

En los ultimos afios, se han publicado investigaciones acerca del acogimiento en
familia ajena, lo que ha permitido conocer méas acerca de los perfiles de las familias
acogedoras, las caracteristicas de los menores y el proceso de acogimiento (Amords,
Palacios, Fuentes, Leon y Mesas, 2003; Bernedo, Fuentes y Fernandez, 2008;

Lumbreras, Fuentes y Bernedo, 2005; Montserrat, 2008; Palacios y Jiménez, 2007).

Segun los resultados encontrados en una evaluacion mas reciente, sobre el
acogimiento en familia ajena realizada en nuestro pais, esta medida sigue una linea de
acogimientos mas o menos permanentes, con una alta estabilidad y permanencia, donde
los nifios y nifias acaban siendo adoptados o se quedan a vivir hasta que cumplen la
mayoria de edad (Lopez, Montserrat, Del Valle y Bravo, 2010). Segun estos autores,
este hecho supone que aquellas familias que se involucran en un AF en familia ajena, no

estén disponibles para nuevos acogimientos debido a la estabilidad de los mismos.

Asimismo, esta investigacion mostro un alto porcentaje de ruptura del proceso
de acogimiento. Uno de cada cuatro menores acogidos por familia ajena (26%)
experimentaba una ruptura y volvia al centro residencial. Unido a esto, es de destacar
que s6lo un 7% de las familias estudiadas estaba repitiendo la experiencia de acoger,
quedando reducido su ciclo de acogida a un solo caso. Como conclusion de este estudio,
los autores indican que la estabilidad de los acogimientos que se constituyen, el alto
porcentaje de rupturas y la poca disponibilidad de estas familias para repetir la
experiencia, unido a la enorme dificultad para captar familias de acogida, impide una

mayor expansion y desarrollo de esta medida (Lopez, Montserrat et al., 2010).
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Probablemente un aspecto esencial que haria aumentar el niamero de familias
acogedoras es el desarrollo de programas de apoyo y de fomento del AF. En muchas
Comunidades Auténomas hay proyectos dirigidos a promover el acogimiento por parte
de familias ajenas, sin embargo, parece que atn hay camino por recorrer. El apoyo a las
familias acogedoras antes de que llegue el menor asi como durante el proceso y tras la
finalizacion del mismo es fundamental para que éstas puedan repetir la experiencia

como acogedores.

Respecto al AF en familia extensa, ésta es una modalidad que si goza de una
amplia tradiciéon en nuestro pais. Tal y como muestran los datos, mas de 12,800
menores conviven actualmente con abuelos, tios u otros miembros de la familia extensa.
En este punto hay que destacar que muchos de éstos se producen al margen de los
servicios de infancia (acogimiento de hecho). Es decir, son acogimientos que se han
establecido de forma “natural” y no como medida de amparo tras una valoracion
adecuada del caso. Esto apoya la idea de que los servicios de proteccion a la infancia
aun deben esforzarse por regularizar los AF de hecho y responder a las necesidades de
proteccion de los menores, promoviendo el establecimiento de medidas familiares frente

a las residenciales.

Por tanto parece que, desgraciadamente, las medidas familiares que debieran
tomarse y que harian descender el nimero de casos en AR en nuestro pais no se estan
desarrollando tan rapidamente como se esperaba (Del Valle, 2003; Del Valle, Bravo,
Alvarez y Fernanz, 2008). La escasa implantacion de la medida de AF ajena por la
dificultad para encontrar familias acogedoras, supone que muchos nifios y nifias en
situacion de desamparo tengan pocas posibilidades de ser acogidos por una familia y
deban ingresar en un centro de atencion residencial, por lo que la medida de proteccion
de AR se mantiene en Espafia como un recurso Gtil y ain necesario en el panorama

actual.

En el marco internacional, si comparamos los datos de nuestro pais con otros del
resto de Europa, se observa que en casi todos hay una tradicion a utilizar las medidas
familiares en lugar de los centros de proteccion. Segin la comparacion internacional
realizada por Del Valle y Bravo (2013) sobre estas medidas, algunos paises como
Irlanda tienen sistemas de proteccion a la infancia donde el 90.5% de los menores
acceden a una medida de AF. En contraposicion a esto y como se puede observar en la
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tabla 1, Espafia es uno de los paises europeos en los que el AR tiene un mayor peso

dentro de las medidas de separacion familiar, sélo por debajo de Italia y Alemania.

Tabla 1. Porcentaje de uso del AR y AF

AR AF
Irlanda 7.1 90.5
Reino Unido 10.8 80.4
Noruega 14 86
Suecia 28.3 71.7
Rumania 37.2 62.8
Francia 38.6 53.3
Hungria 40 60
Holanda 43.3 56.7
Espafia 43.9 60.4
Italia 50.4 49.6
Alemania 56 44

Elaboracion propia a partir de Del Valle y Bravo (2013).
Nota: Los porcentajes no siempre suman 100% puesto que en algunos paises hay otras
alternativas de proteccion

Los datos indican que en paises escandinavos, sobretodo en Noruega, existe un
claro predominio del AF frente al residencial. También en paises de Europa del este
como Rumania y Hungria se ha logrado mantener un porcentaje superior de las medidas
familiares. Por ultimo, destaca el bajo porcentaje de AF de paises como ltalia y
Alemania. Para este Ultimo caso, cabe sefialar que el sistema de proteccién aleman
incluye a jovenes mayores que en el resto de paises (hasta los 21 y en ocasiones hasta
los 27 afios) (Del Valle y Bravo, 2013).

1.3.1. Canarias

Por dltimo, si enfocamos el analisis en la Comunidad Auténoma Canaria
comprobamos que existen, como en toda Espafia, diferentes recursos para la proteccion
a la infancia. En este apartado se recogerd cudl es el estado actual (2016) de las medidas

de proteccién ya nombradas.
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