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0. INTRODUCCION

El articulo 14.3 de la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de promo-
cion, atencion y proteccion a la infancia y a la adolescencia, dispone
que “el Defensor del Pueblo velara por la defensa de los derechos de
la infancia y de la adolescencia arbitrando las medidas oportunas,
entre las cuales estaran las siguientes: A) actuar de oficio o a instan-
cia de parte mediante quejas de vulneracion. B) Requerir a la
Administracion de la Comunidad Foral su actuacién en materias rela-
cionadas con esta Ley Foral. C) Valorar la situacion de la infancia y
adolescencia de la Comunidad Foral para que se cumplan de forma
efectiva los programas y actuaciones previstas en la ley”.

En cumplimiento de dicho precepto, la Defensora del Pueblo de
Navarra, D? Maria Jesus Aranda Lasheras, y su equipo asesor, elabo-
raron el proyecto de este Informe Especial. Suyo es, por tanto, el méri-
to y obligado —ademas de grato- es reconocérselo.

Con posterioridad a la toma de posesion del actual titular, por nuestra
parte hemos procedido a asegurar su culminacién e informe al
Parlamento de Navarra. No obstante, con anterioridad a elevarlo ante
éste, se ha procedido a solicitar del Departamento de Bienestar
Social, Deporte y Juventud la aportacion de las observaciones y suge-
rencias que estimara oportuno, algo de elemental recibo y cortesia, a
lo que ya se habia comprometido la anterior titular de la Institucién con
la Consejera de Bienestar Social, Deportes y Juventud (punto 4).

Para la redaccion definitiva del Informe se han tenido en cuenta tanto
esas aportaciones escritas como otras verbales del Departamento de
Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra,
pudiendo asi motivar algunas valoraciones y conclusiones que el pro-
yecto de Informe contenia inicialmente.

Asimismo, se han explicitado en un ultimo punto las conclusiones y
recomendaciones que nos han parecido mas relevantes.

Debe realizarse también una aclaracion mas: el objeto de este infor-
me no consiste en realizar un andlisis estadistico sobre las situacio-
nes de desproteccion del menor en Navarra, sino en linea con la fun-
cion de esta |Instituciéon, supervisar la actuacion de las
Administraciones Publicas de Navarra (en especial, y por razones
competenciales, de la Administracion de la Comunidad Foral), a las
que la ley les encomienda la trascendental misién de proteger al
menor ante situaciones de riesgo o desamparo.
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Desde estas lineas, pues, el agradecimiento mas sincero a quienes
promovieron el Informe vy trabajaron arduamente en él, y al
Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno
de Navarra, por su colaboracién y preocupacion en reflejar fielmente
la realidad de su actividad. A él se suma el deseo de que el Informe
contenga recomendaciones Yy sugerencias que permitan al
Parlamento de Navarra conocer mejor las situaciones de las
Administraciones Publicas de Navarra en materia de proteccion de
menores, y a éstas continuar avanzando en tan importante mision que
tanto afecta a los nifios y jovenes indistintamente y, por ende, al futu-
ro de Navarra.
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1. RAZONES QUE JUSTIFICAN LA REALIZACION DEL
INFORME ESPECIAL

Desde el afno 2001 en que comenzd su actividad, la Institucion del
Defensor del Pueblo de Navarra ha venido prestando una especial
atencién a todas aquellas cuestiones relacionadas con la atencién y
proteccién a los menores, asi como a la promocién y defensa de sus
derechos.

Entre las actuaciones mas significativas que cabe enmarcar en dicho
ambito pueden citarse:

* La elaboracion en el afio 2003 de una Recomendacion “sobre
la atencién, procedimiento y sequimiento de los casos de abu-
S0s sexuales o malos tratos a menores”, en la que se instaba
al Gobierno de Navarra para que promoviera la presentacion
urgente de un protocolo de actuacion en esta materia.

* La elaboracion, igualmente en el afio 2003, de una propuesta en
la que se recomendaba a los poderes publicos de Navarra la ela-
boracion de una Ley Foral de Atencion al Menor, que refundiera
en un Unico texto las diferentes regulaciones que se encontraban
dispersas bajo distintas normas de ambito inferior.

» La presentacion en el aio 2004 de un Informe Especial al
Parlamento de Navarra, titulado “Una identidad para la
Infancia (la atencion a la educacion infantil entre 0 y 3 afios en
Navarra)”.

* La edicion, también en ese mismo afio 2004, de una publica-
cion divulgativa elaborada en colaboracion con la Universidad
de Navarra, bajo el titulo “Los Derechos de la Infancia”.

Estas actuaciones iniciales, que ponian el énfasis en determinados
aspectos relacionados con la atencién y proteccion que desde las
Administraciones Publicas deben prestarse a los menores, necesaria-
mente debian completarse en un momento posterior con el estudio y
la evaluacion del funcionamiento del sistema de proteccion de meno-
res en Navarra.

El funcionamiento de dicho sistema constituye el indicador mas impor-
tante de cara a determinar el grado de efectividad y garantia de los
derechos reconocidos a los menores, asi como de la asuncion de los
deberes y obligaciones que en esta materia corresponde asumir a los
poderes publicos.
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La aprobacion por parte del Parlamento de Navarra de la Ley Foral
15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencién y Proteccion a la
Infancia y a la Adolescencia, en cuyo art. 14.3 se otorga un papel des-
tacado a esta Institucion en la defensa de los derechos de este colec-
tivo, ha vuelto a poner de actualidad un tema tan sensible e importan-
te en estos momentos que, en el ambito nacional tuvo su plasmacion,
en lo que se refiere a proteccion, en la Ley Organica 1/1996, de 15 de
enero, de Proteccion Juridica del Menor.

En efecto, el articulo 14.3 de la citada Ley Foral 15/2005, de 5 de
diciembre, atribuye al Defensor del Pueblo de la Comunidad Foral de
Navarra la funcion de velar por la defensa de los derechos de la infan-
cia y la adolescencia, arbitrando las medidas oportunas, entre ellas,
actuar de oficio o a instancia de parte mediante quejas de vulneracion,
requiriendo a la Administracién de la Comunidad Foral su actuacion en
materias relacionadas con esta Ley Foral, valorando la situacién de la
infancia y la adolescencia en la Comunidad Foral en su informe anual,
y demandando de la Administracion de la Comunidad Foral los progra-
mas y actuaciones previstos en la ley.

Todas estas iniciativas no son sino reflejo de la nueva visiéon que en
nuestra sociedad se tiene de los menores como sujetos activos, parti-
cipativos y creativos, con capacidad de modificar su propio medio per-
sonal y social; y de participar en la busqueda y satisfaccion de sus
necesidades que, en definitiva, constituyen el eje de sus derechos y
de su proteccion.

Por otra parte, el incremento a lo largo de los ultimos afios de los
casos en que se ven implicados menores, los nuevos problemas y
necesidades emergentes en la actualidad en este ambito, la progresi-
va concienciacién ante esta realidad social y la consiguiente necesi-
dad de proteger al sujeto juridico mas vulnerable, refuerzan la conve-
niencia de abordar un trabajo de estas caracteristicas.

Finalmente, el hecho de que en Navarra se cuente con un “Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social”, aprobado
por el Gobierno de Navarra el 19 de noviembre de 2001 y por la
Comision de Asuntos Sociales del Parlamento de Navarra el 17 de
septiembre de 2002, aconseja igualmente que el estudio sobre el sis-
tema publico de proteccion del menor tenga en cuenta también el
grado de desarrollo de algunos de los programas y actuaciones que
se contemplan en el citado Plan.
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2. OBJETIVOS Y ALCANCE DEL INFORME

El objetivo fundamental del Informe Especial no es otro que el de eva-
luar como se ejerce la funcion publica de proteccion de los menores
en Navarra. Para ello, se analizan algunos de los programas y actua-
ciones en que se estructura el mencionado “Plan de Atencién a la
Infancia y Adolescencia en Navarra”.

En particular, y como objetivos especificos del Informe Especial, se
pretende a grandes rasgos:

» Evaluar si las Administraciones Publicas de Navarra realizan
de forma adecuada las actividades necesarias de prevencion
y deteccidn de las situaciones en que se produce una concul-
cacion en los derechos de los menores (violencia fisica, aban-
dono fisico o emocional, etc.).

- Existencia y adecuacion de los procedimientos, instruc-
ciones o protocolos de actuacion a seguir en estos
casos.

- Adecuada coordinacion de los diferentes servicios o
estamentos que pueden verse implicados (servicios
sociales, educativos, sanitarios, policiales, etc.).

- Sistema de informacion estadisticos, control y evalua-
cion.

- Dotacioén y suficiencia de medios.

* Evaluar la actividad desarrolla por las Administraciones
Publicas de Navarra a lo largo de la intervencion o procedi-
miento de proteccién.

- Fase investigadora y de instruccién, sistema de adop-
cién de decisiones, etc.
- Existencia de criterios técnicos, protocolos, etc., para la
toma decisiones.
- Planificacion en la aplicacion y ejecucion de las medi-
das de proteccion.
- Seguimiento de las medidas, apoyo técnico, medios y
planes que se llevan a cabo.
* Intervencion familiar
* Acogimiento familiar
* Acogimiento residencial
* Acogimiento pre-adoptivo
Control y evaluacién de los servicios.

Dado el contenido y extension del trabajo a desarrollar, con la ampli-
tud de aspectos que deben tenerse en cuenta de cara a su debido
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analisis, y en aras a tratar los mismos con un cierto rigor y profundi-
dad, no se abordan en este informe otras problematicas especificas
que afectan igualmente a los menores, como es el caso de aquellos
con medidas judiciales penales, o el caso de los menores extranjeros
no acompanados, que ha comenzado a vislumbrarse como una evi-
dente realidad en Navarra, o, por ultimo, lo relacionado con los proce-
sos de adopcion internacional, que igualmente vienen siendo cada vez
motivo de mayor preocupacion para un importante nimero de familias
navarras que cada vez con mas frecuencia se ven inmersas en los
mismos.

Debe igualmente advertirse con caracter previo que el Informe
Especial se ha elaborado a partir de datos recabados, fundamental-
mente, durante el segundo semestre del 2006, periodo en que por
parte de la Direccion General de Familia del Departamento de
Bienestar Social, Deporte y Juventud, se estaba preparando la evalua-
cion del periodo 2005-2006 y la evaluacién global del “Plan de
Atencioén a la Infancia y Adolescencia en Navarra”.
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3. IDENTIFICACION DE LAS ENTIDADES U ORGANOS
A LOS QUE VA REFERIDO EL INFORME

Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud del
Gobierno de Navarra.

Servicios Sociales de Base municipales o dependientes de
otras entidades locales.

Centros y dependencias de titularidad publica o privada que
intervienen en la proteccion a menores.
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4. METODOLOGIA APLICADA PARA LA REALIZACION
DEL TRABAJO

a) Comunicacion y entrevista de la Defensora con la Consejera de
Bienestar Social, Deporte y Juventud (junio y diciembre 2006).
+ Informacion de los objetivos generales del Informe.
» Compromiso de enviar el Informe provisional para alega-
ciones.

b) Entrevista con la Jefa de la Seccién de Estudios y Coordinacién de
la Direccion General de Familia (26 de julio de 2006):
+ Informacioén de los objetivos generales del informe.
* Informacioén de la metodologia de trabajo a aplicar.
 Entrevista semiestructurada para evaluar el grado de desarro-
llo de las politicas, planes, sistemas e instrumentos de accion.
* Solicitud de informacién-documentacion (segtin anexo), referi-
dos basicamente a:

- Datos genéricos, a partir de algunos de los recogi-
dos en el Plan de Atenciéon a la Infancia y Adoles-
cencia en Dificultad Social en la Comunidad Foral de
Navarra.

- Datos referidos a las pautas y procesos de intervencion:

* Deteccion

* Tiempos transcurridos

* Calidad técnica de la valoracion

* Garantias de procedimiento

* Pautas generales de intervencion

* Sistemas de informacion y evaluacion
* Confidencialidad

* Resultados finales

- Memorias de los afios 2004 y 2005 de la Direccién
General de Familia.

C) Entrevista y reuniones de trabajo con Informadores Clave (junio y
septiembre de 2006):
* Solicitud de informacioén.
* Método:
- Selecciéon de Informadores Clave (Trabajadores
Sociales SSAP, Técnicos que trabajan en el ambito del
menor, Juzgado de Familia, Fiscalia de Menores,
Profesionales del Derecho que intervienen en estos
supuestos).
- Aportacion de la experiencia observada en el trabajo
que desarrollan y elaboracién de propuestas de cara de
abordar los problemas detectados.
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- A'lo largo del trabajo se incluyen las aportaciones reali-
zadas por los siguientes profesionales en los diferentes
apartados que se indican: Maite Garcia Areso,
Trabajadora Social de la Unidad de Barrio de la
Milagrosa (Prevencién Primaria y Secundaria, Atencién
desde la Red Primaria); Txus Santamaria, EAIA
Pamplona (Experiencia y Actividad del EAIA de
Pamplona), Alberto Jauregui, Pedagogo y miembro del
Equipo Comunitario San Jorge (Prevencién Primaria);
José Luis Eslava, Psicologo del Equipo de Salud Mental
(Atencién Especializada).

30

d) Encuesta a una muestra de familias acogedoras (diciembre de
2006):
* Evaluacion de la calidad de la medida.
* Método:
- Reunién con Asociacién de Familias Acogedoras de
Navarra (Magale).
- Seleccién de una muestra de familias acogedoras.
- Remision de encuesta sobre funcionamiento de la medi-
da (segun anexo).

e) Analisis de expedientes de proteccion (enero 2007):
 Evaluar la calidad del servicio.
* Método:
- Seleccién de una muestra representativa.
- Motivos y via de procedencia
- Poblacion atendida.
- Medidas aplicadas.
- Plazos de intervencion.
- Destino final de los menores.

f) Visitas de Inspeccion de Centros de Acogida (diciembre de 2006):
» Comprobacion “in situ” de las caracteristicas fisicas y organi-
zativas de una muestra de centros o pisos de acogida.
* Método:
- Seleccién de centros o pisos.
- Entrevista con las entidades o asociaciones encargadas
de su gestion.
- Visita directa a los centros o servicios (Anexo con
aspectos a evaluar en las visitas y cuestionario a meno-
res sobre el funcionamiento de los centros).

g) Estudio juridico.
 Analisis breve de la regulacién actual.
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* Bibliografia (relacion).
« Deteccion de Areas de mejora.
- Procedimientos
- Requisitos
- Régimen de garantias
» Método.
- Realizacion directa por el personal de la Institucién.
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5. MARCO NORMATIVO
5.1. INTRODUCCION

Con caracter general, puede decirse que con el término “proteccion”
se designan determinadas medidas con las que, tanto el Derecho
publico (Derecho administrativo estatal y foral, Derecho procesal,
Derecho penal) como el privado (Derecho civil), tratan de conseguir el
amparo de quienes no tienen la capacidad de obrar y la autonomia
personal de los mayores de edad.

Si dicho término lo circunscribimos al ambito de los menores, como
beneficiarios o destinatarios de dichas acciones tuitivas, podriamos
afirmar que, bajo el concepto o denominacién genérica de “proteccion
del menor”, se engloban las distintas actuaciones llevadas a cabo por
la Administracion para atender las necesidades existenciales de la
infancia o, mas técnicamente, de los menores, ya que, realmente, y
pese al titulo, p. €j., de la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de
Promocion, Atencion y Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia, el
concepto juridico a tener en cuenta es el de “menor”, que esta consti-
tuido por las personas que tienen menos de 18 afios de edad.

En consecuencia, es el colectivo de los menores de edad el destina-
tario de las actuaciones que en estos casos despliega la
Administracion, y esta accion administrativa tiene su fundamento en la
situaciéon de desproteccion de las personas que integran dicho colec-
tivo. De esta forma, no se hallaria justificada dicha actuacién si no
existiera tal desproteccion, dado que su intervencién es subsidiaria de
la proteccion familiar, pues es en el ambito de la familia donde los
menores tienen el innegable derecho de desarrollarse sin interferen-
cia alguna en este sentido por parte de la Administracion.

La accién administrativa de proteccién de menores se activa y lleva a
cabo en el momento en el que el nucleo familiar no puede dar res-
puesta a las necesidades mas elementales y basicas del menor,
poniendo, por tanto, en riesgo su propia existencia o su desarrollo e
integracion en la sociedad. Con ello se trata de evitar graves riesgos
para los menores, asi como que incurran en situaciones de marginali-
dad desde la mas temprana edad.

Dado que la proteccién de los menores ha venido siendo el campo tra-
dicional de la beneficencia, hasta tiempos muy recientes no puede
decirse que haya existido una accidon administrativa propiamente
dicha en esta materia, entendida como una actividad de la
Administracién debidamente programada, presupuestada y dotada de
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los necesarios recursos humanos y materiales suficientemente orga-
nizados para la planificacién, desarrollo y ejecucion de una serie de
politicas publicas destinadas a la consecucién de unos determinados
objetivos que, en la materia que estamos analizando, pasarian por la
solucion a las situaciones de desproteccion de los menores de edad.

5.2. FUNDAMENTO DE LA ACTUACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El fundamento de la actuacion por parte de la Administracion Publica
no es otro que la consideracion de los menores como ciudadanos de
plena condicién y de seres humanos sujetos de derecho, concepcién
ésta que, junto a la de proporcionar al nino 0 menor una proteccion
especial, llevo a la Asamblea de Naciones Unidas a aprobar el 20 de
noviembre de 1989 la Convencién de los Derechos del Nifio, que fue
ratificada por Espafia un afio después.

Como instrumento juridico internacional, la Convencién aporta impor-
tantes novedades:

* Perfila, por primera vez, una definicion legal universalmente
reconocida de los diferentes derechos fundamentales de los
nifios y nifas.

Contiene las dos generaciones de derechos humanos (la de
los derechos civiles y politicos y la de los derechos econdmi-
cos, sociales y culturales) y no las separa, sino que fuerza a
combinarlas, es decir, que ninguno de estos derechos puede
ser invocado y respetado por separado. Este planteamiento,
que podriamos calificar de globalizador, puede también inspi-
rar el camino en el desarrollo y respeto de los derechos huma-
nos en general.

Marca el inicio de una nueva filosofia en relacion con el nifio:
no ofrece Unicamente el catalogo de derechos tradicionales de
proteccion, sino que también reconoce derechos nuevos de
participacion y opinién. No sélo se trata de proteger al nifio en
situacion de victima, sino que reconoce derechos positivos
que pueden disfrutar todos los nifios y nifias.

Es el primer tratado internacional de derechos humanos que
reconoce implicitamente un papel formal a las organizaciones
no gubernamentales (ONGs) en las tareas de seguimiento de
la aplicacion de la Convencion.
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Al margen de la referencia posterior al catalogo de derechos recono-
cidos a los menores que cabe extraer de la propia Convencion, y cen-
trandonos en el ordenamiento juridico interno, la Constitucion
Espafiola de 27 de diciembre de 1978 regula, de un lado, los derechos
fundamentales de los ciudadanos, es decir, aquellos derechos esen-
ciales o inherentes a la personalidad, que, lejos de tener su origen en
un acto de concesion por parte de los poderes publicos, éstos deben
reconocer y garantizar; y, de otro lado, un conjunto de libertades publi-
cas, que entraian el reconocimiento de determinados ambitos o esfe-
ras de actuacion de los ciudadanos inmunes a cualquier injerencia
estatal.

En este sentido, la Constitucion de 1978 no solo proclama y reconoce
los derechos y libertades de los ciudadanos, delimitando su contenido
esencial, sino que también regula con precision las distintas garantias
normativas, institucionales y judiciales encaminadas a asegurar su
proteccion. Desde esta perspectiva de las garantias, puede diferen-
ciarse entre:

» derechos de proteccion maxima o reforzada (Seccién 12
del Capitulo Il del Titulo ), en cuanto que gozan de la eficacia
directa que proclama el articulo 53.1 CE. Su modificacién nor-
mativa soélo puede tener lugar por el procedimiento reforzado
del articulo 168.1 CE. Su desarrollo normativo sélo puede
efectuarse por una norma con rango de Ley Organica. Y son
susceptibles de proteccion preferente y sumaria ante los
Tribunales de Justicia y de amparo constitucional;

derechos de proteccion ordinaria (Seccion 22 del Capitulo Il
del Titulo 1) respecto de los que también es predicable la efi-
cacia directa que establece el articulo 53.1 CE, pudiendo, por
tanto, ser invocados ante los Tribunales de Justicia sin la
necesidad de una ley previa que los desarrolle, y pudiendo
éstos resolver la cuestidon planteada fundandose inmediata-
mente en el precepto constitucional que los reconozca. Su
desarrollo normativo debe realizarse por una norma con rango
de Ley. Corresponde al Tribunal Constitucional controlar si la
ley respeta el contenido esencial constitucionalmente declara-
do del derecho en cuestion; y, finalmente;

los derechos denominados de proteccion Ilimitada
(Capitulo Il del Titulo 1), que carecen de la eficacia directa pre-
dicable de los anteriores, si bien los preceptos constituciona-
les que los reconocen gozan de una indiscutible fuerza norma-
tiva y no meramente programética, de modo que el reconoci-
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miento, el respeto y la proteccion de tales derechos debe infor-
mar la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de
los poderes publicos. El Tribunal Constitucional, fundandose
en los preceptos constitucionales que los reconocen, puede
declarar la inconstitucionalidad de la norma que los desconoz-
ca o vulnere.

Parece oportuno recordar aqui este orden constitucional de proteccién
de los derechos fundamentales de la persona para subrayar la idea de
que tales derechos y tal orden de proteccion son predicables respec-
to de toda persona, de todo sujeto de derecho, independientemente
de cual sea su edad y situacion.

Las restricciones a la capacidad de obrar del menor que regula
nuestro ordenamiento, las peculiaridades de ejercicio que presen-
tan algunos de los derechos fundamentales en atencion al grado de
discernimiento, desarrollo y madurez de la personalidad en determi-
nados tramos de edad y la prevision legal de diversas medidas e
instituciones de representacion, defensa y proteccion de los meno-
res, llevan, en ocasiones, a “olvidar” que el menor es titular de todos
los derechos constitucionalmente reconocidos, derechos exigibles,
de acuerdo con el orden constitucional de proteccion anteriormente
expuesto.

5.3. CATALOGO DE LOS DERECHOS DE LA INFANCIA

Partiendo del contenido de las normas hasta aqui expuestas, se
podria realizar una breve exposicién o catélogo de los Derechos de la
Infancia o del Menor, diferenciando, de acuerdo con el orden concep-
tual y de proteccion implicitamente recogido en nuestro texto constitu-
cional, entre los “derechos individuales inherentes a la personalidad”
y los que podriamos denominar “derechos individuales de proyeccién
social”, es decir, los derechos reconocidos al individuo en cuanto suje-
to que vive en colectividad.

Los primeros, los derechos de la personalidad, segun el ambito de
ésta a que se refieran, pueden a su vez subdividirse en: derechos de
la persona fisica 'y derechos de contenido intelectual.

Los derechos individuales de proyeccion social han de ser contempla-
dos desde tres ambitos distintos: el familiar, el escolar y el social pro-
piamente dicho, sin perjuicio de la aplicacion y proyeccion que tienen
cada uno de los derechos individuales anteriormente sefalados en los
distintos ambitos en que se desenvuelve el menor.
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1) Derechos de la personalidad:
* 1. a) Son derechos de la persona fisica:

- El derecho a la vida, garantizandose, en la medida de lo
posible, la supervivencia del menor, sin que, en ningun
caso, pueda serle impuesta la penal capital.

- El derecho a la integridad fisica, quedando prohibida cual-
quier forma de tortura o trato inhumano o degradante.

- El derecho a la libertad y a la seguridad. Ningun menor
puede ser privado ilegal o arbitrariamente de su libertad.
Estos derechos sdlo pueden ser objeto de limitaciones o
restricciones de acuerdo con los principios informadores del
Derecho Penal de Menores. Se prohibe, ademas, expresa-
mente cualquier modalidad de traslado y retencion ilicitos,
asi como toda forma de secuestro, venta de nifios y utiliza-
cién de menores en la practica de la mendicidad.

- Se garantiza ademas la indemnidad sexual del menor en
aquellos tramos de edad en los que el legislador presupo-
ne la ausencia del consentimiento del menor, por carecer
éste de las facultades intelectivas y volitivas minimas,
necesarias en la libre formacién del consentimiento.

* 1. b) Derechos de contenido intelectual:

- Derecho a la integridad moral, a ser tratado con el res-
peto que merece la dignidad inherente a toda persona,
y a la proteccién contra el maltrato psiquico.

- Derecho al honor y a la intimidad, sin que, en ningun
caso, puedan admitirse injerencias arbitrarias o ilegales
en el ambito de proteccion de tales derechos.

- Derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y
de religion.

- Derecho a expresar su opinién y, en concreto, a mani-
festar su parecer en las cuestiones que les afecten, de
modo que sus opiniones puedan ser tenidas en cuenta.

- Derecho a la libertad de informacién. Los poderes publi-
cos deben velar porque los medios de comunicacion
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promuevan el bienestar infantil y procuren, en particular,
que la informacion que tenga por destinatario al menor
promueva el respeto a los valores constitucionales.

Derecho a la educacioén, al pleno desarrollo de su per-
sonalidad en el respeto a los derechos y libertades fun-
damentales y a los principios democraticos de convi-
vencia. Se garantiza que la ensefianza basica sea obli-
gatoria y de caracter gratuito.

Derecho al ocio y tiempo libre. El menor tiene derecho
al juego y al esparcimiento, a las actividades recreativas
propias de su edad y a participar en la vida cultural y
artistica.

Derecho a la libertad sexual, entendida ésta en su sentido
mas propio de manifestacion o expresion de la libertad
individual, que comprende tanto el proceso de libre forma-
cién de la voluntad interna como la libre ejecucion de los
actos en que aquella voluntad se manifiesta, lo que en
consecuencia conlleva la proteccion diferenciada frente a
los actos realizados sin violencia pero sin el consentimien-
to del menor, como los abusos, y frente a las agresiones
sexuales. Todo ello sin perjuicio de la especial proteccién
penal frente a conductas relativas a la prostitucién de
menores y a la utilizacién de menores en espectaculos o
materiales pornograficos.

Se garantiza, ademas la indemnidad sexual en aquellos
tramos de edad en los que el legislador presupone la
ausencia del consentimiento del menor, por carecer
éste de las facultades intelectivas y volitivas minimas,
necesarias en la libre formacién del consentimiento.

2) Derechos individuales de proyeccidn social:
* 2. a) En el ambito familiar:
- Derecho a conocer su identidad bioldgica.
- Derecho al nombre y apellidos.
- Derecho a permanecer unido a su familia, a quien se

atribuye la responsabilidad principal en el cuidado y
desarrollo del menor.
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- Derecho a la reunificacion familiar de los menores
cuyos padres residan en un Estado diferente.

* 2. b) En el ambito escolar:

- Contemplado ahora el nifio/a en el ambito escolar no
s6lo como sujeto del derecho a la educacion, sino como
objeto de educacion, ésta debe tener unos contenidos
encaminados a garantizar sus derechos y libertades
fundamentales:

- El derecho al desarrollo de sus aptitudes y capacidades
fisicas y mentales.

- El derecho a ser educado en el respeto a los principios
constitucionales y a los derechos de los demas.

- El derecho a adquirir un conocimiento de su propia cul-
tura e identidad cultural y de otras civilizaciones distin-
tas que le permitan vivir con espiritu de comprension,
paz y tolerancia en una sociedad plural.

* 2. c) En el ambito social, en general:
- Derecho a la nacionalidad.

- Derecho a la proteccion por los poderes publicos y a la
asistencia social en defecto o por imposibilidad de los
padres o tutores de asumir las funciones tuitivas del
menor que tienen encomendadas.

- Derecho a la igualdad y a la no discriminacion.

- Derecho a la diferencia, al respeto a la identidad cultu-
ral y a la discriminacion positiva, compensatoria de des-
igualdades, de los menores con deficiencias fisicas, psi-
quicas, sensoriales o en situaciones socioculturales
desfavorecidas.

- Derecho a la salud.

- Derecho a la proteccién social, a ser beneficiario de
prestaciones sociales, a estar protegido contra la explo-
tacién econdmica y contra el desempefio de cualquier
trabajo que pueda entorpecer la educacién y el desarro-
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llo del menor. En todas las medidas adoptadas por los
poderes o entidades publicos concernientes a los
menores se considera primordial la proteccion del inte-
rés superior del menor frente a cualquier otro interés
legitimo digno igualmente de proteccion.

- Derecho de reunion.
- Derecho de asociacion.

- Derecho a la rehabilitacion y a la reinsercion social de
los menores victimas de abusos, abandonos o cualquier
otra forma de maltrato o explotacion.

- Derecho a un tratamiento penal adecuado a la edad del
menor, en el marco de un Derecho Penal de Menores,
que responda a razones de prevencion especial y basado,
frente al Derecho Penal de los adultos, en el principio fun-
damental de que “al menor todavia se le puede educar.”

5.4. PRINCIPIOS DE ACTUACION

Sin perjuicio del contenido de las normas a que antes se ha hecho
referencia (Convencién de los Derechos del Nifio y Constitucion
Espafiola), y conforme al resto del marco juridico vigente, basicamen-
te constituido por el Cédigo Civil, en el Capitulo V del Titulo VII, sobre
la Adopcion y otras formas de proteccion de los menores (arts. 172 a
180); la Ley 21/1987, de 11 de noviembre, de reforma del Codigo Civil
y de la Ley de Enjuiciamiento Civil en materia de adopcion y otras for-
mas de proteccion de menores, y, especialmente por la Ley Organica
1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, deben
tenerse en cuenta los siguientes principios rectores de la actuacion
administrativa en esta materia, contenidos en el art. 11.2 de esta ulti-
ma Ley Organica:

* La supremacia del interés del menor.

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

* Su integracion familiar y social.

* La prevencion de todas aquéllas situaciones que puedan per-
judicar su desarrollo personal.
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« Sensibilizar a la poblacién ante situaciones de indefensién del
menor.

* Promover la participacion y la solidaridad social.

* La objetividad, imparcialidad y seguridad juridica en la actua-
cion protectora, garantizando el caracter colegiado e interdis-
ciplinar en la adopcion de medidas.

En el caso de Navarra, ademas, debe hacerse referencia obligada a
la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocién, Atencion y
Proteccién a la Infancia y a la Adolescencia que, en su art. 3, viene
también a recoger tales principios y a delimitarlos en algunos casos
con referencias afiadidas; el caracter eminentemente educativo y
socializador que debe tener toda medida que se adopte en relacion
con el menor; la concepcion de la atencion en centros como ultima
medida aplicable cuando no haya otra opcién, dotandola de un carac-
ter temporal siempre que ello sea posible; la cooperacion, colabora-
cion y coordinacion entre las distintas Administraciones Publicas e ins-
tituciones privadas que intervienen en este ambito; el fomento en los
menores de los valores de tolerancia, solidaridad, respeto e igualdad;
la confidencialidad de las actuaciones que se realicen en interés y
defensa del menor y, por ultimo, la eficacia en la eleccién del mejor
recurso existente para cada menor concreto.

Volviendo al contenido de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor, ya que mas adelante se hara referen-
cia a la Ley Foral 15/2005 antes citada, aquella mantiene dos bloques
diferenciados: por un lado, el que podriamos denominar catalogo o
relacion de derechos del menor, junto con una serie de medidas enca-
minadas a su efectividad y la ordenacion de las actuaciones a desa-
rrollar por los poderes publicos en los supuestos de desproteccion
social del menor; y, por otro, la propia reforma del Codigo Civil y de la
Ley de Enjuiciamiento Civil en materia de proteccién de menores.

Se mantiene en dicha Ley Organica la tendencia a la desjudicializa-
cion de las actuaciones encaminadas a la proteccion del menor segui-
da por anteriores textos legales, tratando de simplificar los mecanis-
mos de intervencion a través de los cuales el papel de la
Administracién es cada vez mas preponderante, otorgandole para ello
una amplia capacidad de actuacion.

Se posibilita de esta forma el poder intervenir con una mayor celeridad
y rapidez, lo que, dado el campo en el que se actua, resulta en
muchos casos del todo punto necesario para conseguir actuaciones
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eficaces que verdaderamente den respuesta a las situaciones de des-
proteccion que puedan presentarse en los menores.

No obstante, en aras a la debida seguridad juridica y al respeto a los
derechos de todas las partes, se establecen una serie de obligaciones
de cara a llevar a cabo una actuacion coordinada, asignando para ello
al Ministerio Fiscal las funciones de superior vigilancia, para lo que se
establece la obligacién de comunicarle todas aquellas situaciones e
incidencias que tengan que ver con la constitucién, variacion y cese
de las tutelas, guardas y acogimientos de los menores, ademas de
adquirir la obligacién de comprobar, al menos semestralmente, la
situacién de los menores que se hayan bajo la guarda o la tutela de la
Administracién y de promover ante el Juez las medidas protectoras
que considere necesarias.

De otra parte, la decision ultima sobre los derechos del nifio reside en el
poder judicial, tal y como corresponde en un Estado de Derecho, espe-
cialmente en aquellos supuestos en que se produce un conflicto de inte-
reses, si bien es preciso tener en cuenta que la revision por parte de los
organos judiciales de las decisiones que puedan ir adoptandose por la
Administracion se situan en un segundo escal6n o nivel, por lo que las
medidas e intervenciones que ésta adopta no requieren en principio
autorizaciones previas de dichos érganos. El legislador ha optado de
alguna forma, en la habitual dicotomia entre agilidad y seguridad juridi-
ca, porque vaya ganando espacio la primera, habida cuenta de la nece-
saria inmediatez de las intervenciones para garantizar la defensa de los
derechos e intereses de los menores.

Otro elemento destacable en el marco normativo que estamos anali-
zando lo constituye el que toda la Ley se encuentra presidida por el
supremo interés del menor, siguiendo la tendencia iniciada en anterio-
res reformas y haciéndose eco de las transformaciones sociales y cul-
turales experimentadas en nuestra sociedad que han originado un
cambio sustancial en la concepcién de los derechos del nifio.

Es de destacar la importancia de este concepto y su prevalencia sobre
cualquier otro interés legitimo que pudiera concurrir, por cuanto supo-
ne situar al menor en el primer plano con ocasion de la adopcion de
decisiones que le conciernen en su vida cotidiana o en su futuro. De
esta forma, para los poderes publicos supone algo mas que velar por
su bienestar a la hora de adoptar medidas en su interés, ya que alcan-
za al hecho de tener en cuenta sus opiniones -ser oido-, su autonomia
de voluntad y en la medida de lo posible de respetar su ambito de
decisidn en aquellas actuaciones que pudieran afectar sus relaciones
familiares, etc. Y ello tanto en lo que se refiere al ambito familiar como
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al de cualquier procedimiento administrativo o judicial en que se
encuentre directamente implicado el menor.

En aplicacion de dicha filosofia, y conforme a los principios rectores
antes enunciados, la Ley Organica 1/1996 prioriza el mantenimiento
en el medio familiar de origen, salvo que no sea conveniente para los
intereses del menor, fomenta la integracion familiar y social, y la pre-
vencion de todas las situaciones que pudieran perjudicar a su desarro-
llo personal. Estas pautas reflejan las directrices generales que orien-
tan las politicas sociales europeas en la actualidad, y, concretamente,
la prevencion y la permanencia en el propio medio mediante la aplica-
cion de recursos de atencién comunitaria.

La Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencion y
Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia, en linea con las pautas y filo-
sofia antes mencionadas, se hace eco de estas mismas directrices, tal y
como ha quedado expuesto con ocasion de la referencia a los principios
rectores que deben presidir las actuaciones en esta materia (art. 3), que,
no obstante, pueden apreciarse también a lo largo del propio articulado
de la Ley Foral en cuestiones como: la prevencion (arts. 31 y ss.); carac-
ter subsidiario de la intervencion de la Administracion (art. 15); criterios
de intervencion en materia de proteccion (art. 38); relacion e intervencion
del Ministerio Fiscal [arts. 16.3, art. 22.3, art. 39, k), art. 51.4, art. 60.4 y
6, art. 84.3] o intervencion de la autoridad judicial [arts. 35, f), art. 42.1,
art. 52.1, art. 58, c), art. 60.4].

Debe tenerse presente, no obstante, que sin perjuicio de las garantias
estrictamente juridicas, para el caso de la defensa de los derechos de los
menores, para preservarlos efectivamente, se debe asegurar la satisfac-
cién de las necesidades esenciales de los nifios y determinar los aspec-
tos prioritarios de las necesidades sociales de la infancia. Es decir,
garantizar los derechos de los menores implica alterar aquéllas condicio-
nes sociales que impiden o limitan el libre desarrollo del nifio. No hay
mayor garantia para ello que dotar al menor de un contexto familiar y
social adecuado para promover su correcto crecimiento y desarrollo.

5.5. NOVEDADES MAS IMPORTANTES INTRODUCIDAS A PAR-
TIR DE LA LEY ORGANICA 1/1996

5.5.1. Las situaciones de riesgo y desamparo

Las pautas de actuacion e intervencién a que antes hemos hecho

referencia, y concretamente la prevencién y permanencia en el propio
medio del menor mediante la aplicacion de recursos de atencion
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comunitaria, se pretenden garantizar en la practica con la distincion
que introduce la Ley Organica 1/1996, y ésta es la primera gran nove-
dad o aportacion de la misma, entre situaciones de riesgo y situacio-
nes de desamparo.

Si ya fue importante la creacion de la figura del desamparo por la Ley
21/1987, de reforma del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil en materia de adopcidn, sustituyendo a la tradicional de abando-
no, aun lo va a ser mas ahora con esta distincion dentro de las situa-
ciones de desproteccion social en que se pueden encontrar los meno-
res, por cuanto en funcién de una u otra (riesgo o desamparo) la inter-
vencion de la Administracion va a ser distinta, al igual que sus efectos.

5.5.1.1. Riesgo

La necesidad de abordar la regulacién de la situacion de riesgo venia
a corregir de alguna forma una laguna existente tras la creacioén de la
figura del desamparo, ante la dificultad de tener en consideracion
todas aquellas situaciones que, sin alcanzar ese nivel de gravedad y
sin requerir la separacioén del nifio de su nucleo familiar, si suponian
un riesgo para su desarrollo personal.

De esta forma, la situacion de riesgo implica que existe una situacion
de perjuicio para el desarrollo personal o social del menor, pero que
no es de tal gravedad que implique en principio su separacién del
nucleo familiar, y consecuentemente la asuncién de la tutela por la
Entidad Publica que en el respectivo territorio tenga la competencia en
materia de protecciéon de menores. En estas situaciones de riesgo la
intervencién de dicha Entidad Publica debe orientarse a intentar elimi-
nar los factores de riesgo dentro de la propia estructura familiar del
menor.

En este punto, la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocién,
Atencién y Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia, no se aparta
de la norma estatal, conteniendo una definicién de la situacion de ries-
go en su art. 34.3, ademas de ejemplificar o ilustrar posteriormente la
misma con una serie de supuestos en los que se considera que exis-
te situacion de riesgo, y que se recogen en el art. 45.

En cualquier caso, la delimitacién de dicha definicién en base a con-
ceptos en cierto modo indeterminados aporta, no obstante, lineas de
interpretacion lo suficientemente amplias como para que la
Administracion Publica pueda valorar debidamente en cada caso el
riesgo o perjuicio que se puede estar produciendo al desarrollo perso-
nal y social del menor, de tal forma que si la situacion no resulta tan
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grave como para que la solucién requiera una separacion coactiva del
medio familiar, la intervencion vaya dirigida precisamente a eliminar,
reducir o compensar las dificultades existentes, de manera que con
ello se evite llegar al desamparo del menor, lo que no excluye la posi-
bilidad de acudir, de comun acuerdo con la familia, y valoradas las cir-
cunstancias, a una medida de guarda voluntaria a solicitud de los pro-
pios padres.

En este sentido, el proyecto de Decreto Foral de Proteccion a la Infancia
y la Adolescencia recientemente elaborado por el Departamento de
Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra, que
actualmente se encuentra en fase previa de recogida de aportaciones,
contiene una regulacion pormenorizada sobre esta materia, para lo cual
se clasifican y definen descriptivamente las situaciones de riesgo, efec-
tuando ademas una diferenciacion entre las de riesgo leve, moderado y
severo con arreglo a las siguientes caracteristicas:

» Es una situacion de riesgo leve aquélla que no ha provocado
ni se prevé que vaya a provocar un dafo en el nifio, o si se ha
producido éste no es significativo, ni se prevé que lo va a ser
en el futuro.

Es una situacion de riesgo moderado aquélla en que se ha
provocado un dafio mayor o se prevé que lo va a provocar,
pero el desarrollo del nifio no se encuentra comprometido ni
requiere tratamiento especializado y/o el daio actual o poten-
cial en el desarrollo del nifio es mayor, pero el pronostico para
la rehabilitacion familiar parece positivo porque los padres
muestran conciencia de sus problemas y muestran disposicién
suficiente a colaborar para mejorar la situacion del nifio.

Es una situacion de riesgo severo aquélla en la que existe la
imposibilidad temporal o definitiva de los padres para ejercer
los deberes de proteccidn, o por incumplimiento de los padres
de los deberes de proteccion o por trato gravemente inade-
cuado de los padres hacia el nifio, de manera que se le ha pro-
vocado o se prevé que va a provocar un dafo significativo, a
consecuencia de lo cual el desarrollo se encuentra o se va a
encontrar seriamente comprometido y requiere o va a requerir
tratamiento especializado.

A continuacion, en dicho proyecto de Decreto Foral se establece tam-
bién un importante nimero de criterios a tener en cuenta para la eva-
luacion de las situaciones de riesgo, como consecuencia de lo cual, y
en funcién a la situacion de desproteccion que pueda plantearse en
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cada caso, se contemplan finalmente los objetivos, los programas y
los niveles de las acciones protectoras que se pueden llevar a cabo.

Entre los programas contemplados en el referido texto, es de destacar
la distincion que se efectua, dependiendo de la gravedad de la situa-
cion de desproteccion en que se encuentre el menor, del grado de
colaboracién de sus padres para su reparacién y del prondstico sobre
la posibilidad de cambio de la situacion familiar, entre los programas:

* De preservacion: para evitar la separacion del menor de su
entorno familiar en las situaciones de riesgo.

* De separacion provisional y posterior reunificacion: al objeto
de proteger su integridad y seguridad, y establecer las condi-
ciones que posibiliten el retorno a su familia.

* De separacion definitiva de la familia de origen: para promo-
ver la integracion del menor en un entorno de convivencia
familiar adecuado y estable.

* De preparacion para la vida independiente: para dotar al
menor de las habilidades necesarias que le permitan desarro-
llar una vida auténoma plena o, si concurriera en el mismo
causa de incapacidad, traspasar su tutela a los érganos com-
petentes que hayan de ejercerla.

Para finalizar con las referencias en este apartado al texto contenido
en el proyecto de Decreto Foral, se reflejan a continuacion los diferen-
tes niveles de la accion protectora que se contemplan en el mismo, en
funcion de la naturaleza e intensidad de la situacion de desproteccion:

* En las situaciones de riesgo leve y moderado, la intervencién
consistira, principalmente, en actuaciones de prevencion pri-
maria individualizada.

* En las situaciones de riesgo severo en las que se cuente con
colaboracién de los padres, tutores o guardadores, y no sea
precisa la separacion del menor, la intervencién comprendera
actuaciones de apoyo a la familia para asegurar la adecuada
cobertura de las necesidades del menor desde dicho entorno.

* En las situaciones de riesgo severo en las que se cuente con
la colaboracion de los padres o tutores, y sea precisa la sepa-
racion del menor, la intervencién consistira en la asuncion de
la guarda a solicitud de aquellos.
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* En las situaciones de riesgo severo cuando se produzca algu-
na de las causas de desamparo previstas en la legislacién
foral, la intervencion consistira en la declaracion de desampa-
ro del menor y en la asuncién de la tutela del mismo por el
organo competente de la Administracion de la Comunidad
Foral de Navarra.

5.5.1.2. Desamparo

A diferencia de la situacion de riesgo, la situacién de desamparo en
cambio implica que, ante la gravedad de los hechos, se aconseja la
separacion del menor de la familia y la asuncion de su tutela por la
Entidad Publica, con la consiguiente suspension de la patria potestad
o tutela ordinaria de sus padres, tutores o guardadores sobre el
mismo. Este mecanismo es el que se conoce con el nombre de tutela
automatica, ya que se atribuye por ministerio de la Ley a las entidades
publicas cuando se produce una situacion de desamparo.

Asumida la tutela del menor por la Entidad Publica, se debe adoptar
la medida de proteccion mas conveniente (acogimiento familiar o resi-
dencial), notificando la resoluciéon de desamparo en el plazo de cua-
renta y ocho horas al Ministerio Fiscal y a los padres, tutores o guar-
dadores del menor, si bien a estos ultimos, y siempre que sea posible,
se les notificara de forma personal, explicandoles las causas de la
intervencion de la Administracion, de los posibles efectos de la deci-
sion, de las medidas adoptadas y de los recursos que proceden.

La situacion de desamparo es definida por El Codigo Civil como “la
que se produce de hecho a causa del incumplimiento, o del imposible
o inadecuado ejercicio de los deberes de proteccion establecidos por
las leyes para la guarda de los menores, cuando éstos queden priva-
dos de la asistencia moral o material”.

El art. 34.4 de la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion,
Atencién y Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia, recoge dicha
definicién, aportandose posteriormente en el art. 50 una serie de situa-
ciones que son consideradas como de desamparo, posibilitando el
apartado m) de dicho articulo su ampliacién a “cualesquiera otras
situaciones que se produzcan de hecho a causa del incumplimiento o
de un imposible o inadecuado ejercicio de los deberes de proteccion
establecidos por las leyes para la guarda de los menores y que gene-
ren que éstos queden privados de la necesaria asistencia’.

Esta técnica de ejemplificar esta clase de situaciones, cuando la ley
hace referencia a un concepto juridico indeterminado como el del art.
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172 del Caodigo Civil, y que probablemente tiene como finalidad facili-
tar la comprensién a los técnicos que teniendo que aplicarlo no estan
familiarizados con esta clase de interpretaciones juridicas, tiene algu-
nos riesgos, pues el automatismo en la aplicacion del ejemplo o
supuesto, sin tener en cuenta el concepto del que emana y las cir-
cunstancias que concurren en cada caso, puede llevar a situaciones
ciertamente injustas.

En este sentido, y dado que el desamparo constituye una situacién de
hecho, tal y como refleja su definicion, el primer dilema que plantea su
aplicaciéon es el de si debe acudirse a una interpretacion estricta del
concepto, al margen de la intenciéon o voluntariedad y con indepen-
dencia del caracter doloso, culposo o fortuito de la causa, o si, por el
contrario, deben tenerse en cuenta todas las circunstancias concu-
rrentes y estar especialmente alerta frente a los resultados injustos a
que podria llevar tal interpretacion. Piénsese el caso de los padres
que, por causas ajenas a su voluntad (paro, enfermedad, penurias
econodmicas, etc.), no pueden atender a los menores como seria su
deseo.

En este punto, la doctrina juridica se encuentra dividida entre quienes
opinan que se debe de acudir exclusivamente a la situacién factica de
desproteccion, querida o no por los titulares de la patria potestad del
menor, y quienes esgrimiendo precisamente la primacia del interés del
menor consideran que deben ser valoradas todas las circunstancias
del caso, ya que, de lo contrario, la apreciacién de estas situaciones
como de desamparo sin la efectiva existencia de incumplimiento dolo-
so o culposo de los padres en el ejercicio de la patria potestad, impli-
caria segun estos autores una discriminacion por razén de circunstan-
cias personales o sociales, prohibida por el art. 14 de la Constitucion.

Con anterioridad se han puesto de manifiesto las amplias posibilida-
des de intervencion y de graduacién de su actuacion que la actual nor-
mativa otorga a la Administracion de cara a poder abordar estas situa-
ciones en funcién a las peculiaridades de cada caso. Esto puede dar
lugar a que, segun para qué supuestos, lejos de acudir a posiciona-
mientos preestablecidos en uno u otro sentido, o si se quiere excesi-
vamente estrictos, se puedan abordar o resolver situaciones como las
citadas a modo de ejemplo anteriormente, mediante la aplicacion de
medidas de atencién comunitaria, tanto econémicas como de otro tipo,
sin perjuicio de poder acudir transitoriamente a una medida de guarda
administrativa.

Pero, ademas de lo hasta aqui expuesto, las referencias que se efec-
tdan en la propia definicién de la situacién de desamparo a que el
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menor se encuentre privado de la asistencia moral o material, puede
afiadir también dificultades interpretativas.

Asi, y por tratar de precisar dicha terminologia que, permite amplitud
de interpretaciones, puede entenderse que la asistencia moral guarda
relacién con el conjunto de derechos y obligaciones que tienen que
ver con el aspecto personal de la patria potestad en los términos en
que se contiene en el art. 154 del Cdadigo Civil: velar por los hijos,
tenerlos en su compania, educarlos y procurarles una formacion inte-
gral. Mientras que, por otro lado, la asistencia material iria referida a
la obligacion de alimentarlos, en su concepcion juridica, en los térmi-
nos recogidos en el art. 142 del Cadigo Civil, de tal forma que los ali-
mentos comprenden todo lo indispensable para el sustento, la habita-
cion, el vestido y la asistencia médica, incluidos los gastos de educa-
cion e instruccion.

En cualquier caso, lo anteriormente expuesto pone de manifiesto la
importancia y necesidad de que la aplicacion o apreciacion de la situa-
cion de desamparo sea proporcionada a las circunstancias del caso
concreto y, sobre todo, atendiendo al interés del menor y atendiendo
también a la existencia de sus padres bioldgicos y sus legitimos dere-
chos. Para ello, se debera tener en cuenta una serie de factores como
la situacion de hecho con que se encuentra la Administracion, defi-
ciencias o carencias existentes en el nucleo familiar, asi como las
medidas a adoptar para intentar por todos los medios posibles, subsa-
nar dichos problemas, con el fin de que tal situacién no perdure. Las
amplias posibilidades de actuacion que contempla la normativa a que
venimos haciendo referencia, con medidas y soluciones de diferente
tipo y graduacion, permite, en definitiva, la adopcion de la medida pro-
tectora mas adecuada en cada caso ponderando los distintos intere-
ses que puedan entrar en conflicto.

5.5.1.3. Procedimiento para la declaracion de desamparo

Frente a la situacion de riesgo en la que existe un procedimiento de
apreciacion que concluye por lo general con una decisién de actua-
cion por parte del érgano administrativo correspondiente, en las situa-
ciones de desamparo nos encontramos ante un verdadero procedi-
miento administrativo que concluye con una resolucion motivada por
parte del 6rgano administrativo competente y que es susceptible de
recurso ante la jurisdiccion civil sin necesidad de reclamacion adminis-
trativa previa.

En la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocién, Atencion y
Proteccion a la Infancia, asi se prevé en su art. 51, si bien remite su regu-
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lacion a un posterior desarrollo reglamentario, que, como antes se ha
hecho referencia, se contiene en el proyecto de Decreto Foral de
Proteccion a la Infancia y la Adolescencia recientemente elaborado por
el Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno
de Navarra, y actualmente en fase previa de recogida de aportaciones.

En dicho proyecto de texto reglamentario, a través de doce articulos,
se contienen determinadas especificidades respecto del procedimien-
to administrativo comun, cuyas fases -incoacion, instruccion y resolu-
cion- no pueden desconocerse, asi como tampoco los derechos de los
interesados en el procedimiento en aspectos como la realizacion de
alegaciones, practica de pruebas, vista de lo actuado y posibilidad de
recurrir la resolucion del mismo.

De igual forma, tanto en la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de
Promocion, Atencion y Proteccion a la Infancia, como en el texto de
proyecto de Decreto Foral a que estamos haciendo referencia, se con-
templa la posibilidad de acudir a un procedimiento abreviado o de
urgencia ante situaciones en las que se constate la existencia de un
riesgo grave e inminente para la integridad del menor que requiera
una intervencién sin demora.

En toda esta cuestion debe necesariamente hacerse referencia a las
dos dinamicas que, de manera contradictoria, impregnan las practicas
en nuestro actual sistema, la urgencia y la lentitud. De un lado la nece-
saria accion inmediata de los poderes publicos a la hora de detectar y
abordar una situacion de peligro, a veces no siempre con la celeridad
que se requiere. Pero también la lentitud con que se pueden llevar a
cabo las intervenciones y medidas relacionadas con los derechos y
libertades de los menores.

Esta ultima circunstancia, si bien puede parecer razonable en un pri-
mer momento, dado que se trata de modificar situaciones nada faci-
les, que en ocasiones requieren tiempo y multiples acciones encade-
nadas, puede causar unos efectos especialmente perjudiciales para
los menores, pues mientras transcurre el tiempo hasta que se adopta
una decision definitiva, se ha ido creando una situacion de hecho en
la vida del menor que resulta muy dificil de cambiar cuando finalmen-
te se adopta tal decision.

De esta forma, todo aquello que redunde en el establecimiento de un
mayor sistema de garantias en estos procedimientos, tales como pla-
zos para las distintas actuaciones, asistencia juridica en las mismas,
y especialmente medios adecuados y suficientes, contribuira a paliar
los efectos perjudiciales que, en ocasiones, pueden ocasionar.
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5.5.2. El acogimiento familiar y residencial

Siguiendo la linea avanzada por la anterior reforma del Codigo Civil de
1987, la Ley Organica 1/1996 viene a profundizar en determinados
aspectos relacionados con las actuaciones a desarrollar en los
supuestos de desproteccion social del menor.

Especialmente lo hace en lo que se refiere al acogimiento familiar, con
ocasion de la introduccion de la figura del acogimiento familiar provi-
sional, ademas de otras novedades que expondremos a continuacion
y que, de alguna forma, venian ya apreciandose en la practica.

En el momento en el que la Administracion asume la guarda de un
menor de edad, bien a solicitud de los propios padres o tutores, bien
como funcién de la tutela automatica por ministerio de la Ley, puede
ejercerla a través de la figura juridica del acogimiento, que en base a
la distincion que efectua la propia Ley puede ser familiar o residencial.

5.5.2.1. El acogimiento residencial

El acogimiento residencial supone la integracién del menor en un cen-
tro de proteccion, quedando bajo el régimen de dicho establecimiento
o centro de acogida, cuyo director sera quién ejerza esa funcién pro-
tectora.

Lo habitual es que se otorgue prioridad al acogimiento familiar frente
al residencial. Asi lo ha venido a establecer la Ley Foral 15/2005, en
su art. 69, b), por mas que el acogimiento residencial constituye habi-
tualmente el primero que tiene lugar en tanto y cuanto se procede a
valorar la situacién del menor y adoptar, en su caso, las medidas mas
adecuadas para su proteccion. No obstante, y en contraposicion, se
establece que el periodo de estancia en acogimiento residencial sera
lo més breve posible, salvo que el bienestar y el interés del menor
aconsejen una duraciéon mayor. La Ley Foral 15/2005 va mas alla al
considerar, entre sus principios rectores, que constituye la ultima
medida aplicable y solamente cuando no haya otra opcion, recogién-
dose en el proyecto de Decreto Foral a que estamos haciendo conti-
nua referencia, que el plazo maximo de ingreso sin adoptar una medi-
da de proteccion mas duradera no puede exceder los tres meses (art.
22.4).

En esta materia, la Ley Organica 1/1996, en su art. 21, establece la
obligacion de las entidades publicas de someter este tipo de servicios
0 centros especializados de acogida de menores a previa autoriza-
cion, acreditacion y registro, ademas de regular de manera diferencia-
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da el régimen de funcionamiento de los mismos, prestando especial
atencion en cuestiones de seguridad, sanidad, numero y cualificacion
profesional de su personal, proyecto educativo, participacion de los
menores en su funcionamiento interno, y demas condiciones que con-
tribuyan a asegurar sus derechos, estableciéndose expresamente que
la entidad publica competente en materia de proteccion de menores
realice la inspeccion y supervisién de los centros y servicios semes-
tralmente, asignando al Ministerio Fiscal, ademas, la responsabilidad
de ejercer su vigilancia sobre los mismos.

En la normativa navarra, la Ley Foral 15/2005, en sus arts. 91 y
siguientes, contiene determinados preceptos relativos al régimen de
los centros y al estatuto de los menores residentes, remitiendo a un
posterior desarrollo reglamentario la regulacion de su organizacion y
funcionamiento que, en principio, no se contiene en el texto del pro-
yecto de Decreto Foral que se viene citando.

5.5.2.2. El acogimiento familiar

Por lo que se refiere al acogimiento familiar, éste se produce cuando
la Entidad Publica integra al menor declarado en desamparo en una
de las familias acogedoras que hayan sido previamente seleccionadas
de acuerdo a determinados criterios de idoneidad y después de haber
sido formadas mediante los correspondientes programas. Ello supone
la plena participacion del menor en la vida de la familia acogedora y a
la vez implica, para quien lo ejerce, asumir las obligaciones de velar
por él, tenerlo en su compadia, alimentarlo, educarlo y procurarle una
formacion integral.

La Ley Organica 1/1996 vino a establecer tres clases o modalidades
de acogimiento familiar:

* El acogimiento familiar simple, que tiene caracter transitorio,
bien porque de la situacién del menor se prevea la reinsercion
de éste en su propia familia, bien en tanto se adopta una medi-
da de proteccion de caracter mas estable.

El acogimiento familiar permanente, que tiene lugar cuando la
edad u otras circunstancias del menor y su familia asi lo acon-
sejen y asi lo informen los servicios de atencion al menor. Es
el acogimiento propiamente dicho: una medida de proteccion
estable y duradera. Estd pensado para supuestos en que los
acogedores, por impedimentos legales, no pueden adoptar al
menor o también para aquellos casos en los que no se prevé
el retorno con sus padres, pero tampoco se quiere que el
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menor pierda el contacto con su familia extensa, que es lo que
sucederia de acudir a un acogimiento preadoptivo que conclu-
ya con su adopcion, ya que ello supondria la ruptura total con
la familia de origen.

En estos supuestos, la entidad publica puede solicitar al juez
que atribuya a los acogedores las facultades de tutela que
faciliten el desempefio de sus responsabilidades, atendiendo
en todo caso al interés superior del menor.

El acogimiento familiar preadoptivo, como resulta de su deno-
minacién, tiene por objeto, ademas de la inmediata proteccion
de los menores, preparar o propiciar la adopcion. Se formali-
za por la entidad publica cuando eleva la propuesta de adop-
cion ante la autoridad judicial, siempre que los acogedores
reunan los requisitos necesarios para adoptar, hayan sido
seleccionados y hayan prestado su consentimiento a la adop-
cion, y siempre que el menor se encuentre en situacion juridi-
ca adecuada para su adopcion.

La entidad publica puede formalizar, asimismo, un acogi-
miento familiar preadoptivo cuando considere, con anteriori-
dad a la presentacién de la propuesta de adopcidn, que sea
necesario establecer un periodo de adaptacién del menor a
la familia.

Pero, ademas, en la citada Ley Organica se contiene otra posibilidad
de acogimiento familiar, en este caso denominado provisional, que se
produce cuando los padres o tutores se oponen o no consienten la
medida de acogimiento familiar acordada por la Entidad Publica. En
este caso, el acogimiento sdlo podra ser acordado por el Juez, tras la
propuesta de la Entidad. No obstante, si esto ocurriese, la Entidad
Publica puede acordar en interés del menor el denominado acogi-
miento familiar provisional, el cual subsistira hasta tanto se produzca
la correspondiente resolucién judicial.

Todo ello sin perjuicio de que, acordado este acogimiento por la
Entidad, ésta presente la propuesta al juez de manera inmediata, una
vez realizadas las diligencias oportunas y concluido el expediente que,
en todo caso, debe hacerse en el plazo maximo de quince dias. Si
bien la observancia de este plazo y el sometimiento ante el Juez, junto
con la decision correspondiente por parte de éste se configura como
elemento de garantia en estos supuestos, lamentablemente la practi-
ca viene dificultando que opere en su conjunto con la rapidez y agili-
dad que seria deseable en este tipo de situaciones.
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Ademas, un importante nimero de autores ha venido criticando esta figu-
ra al considerar que debian de haberse articulado los mecanismos nece-
sarios para que, manteniendo la agilidad y eficacia de estos procedimien-
tos, se diese entrada a la inmediata intervencion y control del juez.
Entienden, ademas, que éste podria verse forzado a reconocer una situa-
cién de hecho creada por la entidad publica cuando, a la hora de dictar
resolucion, el menor ya se encuentre plenamente integrado en la familia
de acogida, haciendo imposible la reinsercion en su familia biolégica.

Por ultimo, se puede hacer referencia finalmente en relacién a la posi-
ble distincion entre los distintos tipos de acogimientos, a los adminis-
trativos y a los judiciales, en funcion de la separacion meramente ope-
rativa que se viene efectuando entre los que son formalizados por la
Administracion sin el concurso judicial, por estar consentido por todas
las partes, y los que deben ser autorizados por el juez frente a la opo-
siciébn o ausencia de consentimiento de los padres biolégicos o tuto-
res. En cualquier caso, dicha distincién es mas formal que real por
cuanto producen los mismos efectos una vez en vigor.

5.5.2.3. Formalizacién del acogimiento familiar

Por lo general, el procedimiento para constituir el acogimiento se ajus-
ta a una serie de formalidades extrajudiciales de las que entiende la
Administracién Publica, ya que la intervencién judicial solamente se
hace precisa en cuanto falta la voluntad espontanea o existe oposicién
por parte de los padres o tutores.

En cualquier caso, la propia Ley Organica 1/1996, con ocasion de la
nueva redaccion que da al art. 173 del Cadigo Civil, establece la nece-
sidad de formalizar el acogimiento en documento escrito, en el que se
incluiran los siguientes extremos:

* Los consentimientos exigidos: el de la Entidad Publica compe-
tente en materia de proteccion; el de los acogedores; el
menor, si tuviera doce afios cumplidos, y el de los padres que
no hubieren sido privados de la patria potestad o tutores.

* La modalidad de acogimiento y la duracion prevista para el
mismo.

* Los derechos y deberes de cada una de las partes, como el
régimen de visitas por los familiares del menor acogido, cober-
tura por parte de la entidad publica de los dafios que pueda
sufrir el menor o pueda causar a terceros y, por ultimo, la
asuncion de los gastos de manutencion.
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* El contenido del seguimiento que, en funcién de la finalidad
del acogimiento, vaya a realizar la entidad publica, y el com-
promiso de colaboracién de la familia acogedora.

* La compensacién econdmica que, en su caso, corresponde a
la familia acogedora.

* El caracter profesionalizado o no del acogimiento.
* El informe del servicio especializado.

Debe tenerse presente que un caracter afiadido a cualquiera de los tipos
de acogimiento familiar antes sefalados, es la posibilidad de que pueda
ser remunerado o, lo que es lo mismo, compensado econémicamente
con una aportacion de la Administracion a la familia acogedora.

Esta posibilidad, como ya se ha expuesto, viene establecida en el arti-
culo 173 del Cdédigo Civil, al hacer referencia a que sea recogida en el
correspondiente documento de formalizacion del acogimiento o, en su
caso, en la propuesta de formalizacion del acogimiento familiar provi-
sional. De alguna forma, constituye una manera de contribuir al soste-
nimiento que para la familia acogedora representa el tener que hacer
frente a la atencién de las necesidades basicas del menor.

En cuanto al cese o finalizacion del acogimiento familiar, puede produ-
cirse por decision judicial en todos los casos que haya sido acordado
por el juez, por decision de la familia de acogida, a solicitud de los
padres que no estén privados de la patria potestad o del tutor o, en
ultima instancia, por decision de la entidad publica que tiene atribuida
la guarda o tutela.

En relacion a esta figura concreta del acogimiento familiar, la Ley Foral
15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencién y Proteccion a la
Infancia, contiene algunas menciones al mismo, siendo el texto del
proyecto de Decreto Foral de desarrollo el que de forma mas porme-
norizada se ocupa de aspectos como las solicitudes por parte de las
familias acogedoras, criterios de valoracion de las mismas, procedi-
miento y declaracion de aptitud, obligaciones de la familia acogedora
y, por ultimo, posibilidad de remuneracion del mismo en los casos de
estar constituido en familia extensa o en familia ajena.

5.5.3. La guarda administrativa

Si bien no constituye una novedad surgida a partir de la Ley Organica
1/1996, sino de la Ley 21/1987, conviene detenerse brevemente en
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comprender esta figura, dadas las posibilidades que permite, funda-
mentalmente desde un punto de vista preventivo.

Podria definirse la guarda como aquella institucion de Derecho Civil
mediante la cual, por disposicion legal, resolucion judicial o peticion de
los titulares de la patria potestad, una Entidad Publica se hace cargo
temporalmente de la guarda y custodia de un menor. El art. 172.2 del
Cadigo Civil establece que “cuando los padres o tutores, por circuns-
tancias graves, no puedan cuidar al menor, podran solicitar de la enti-
dad publica competente que ésta asuma su guarda durante el tiempo
necesario’.

Como se ve, una de sus caracteristicas es la de durar el tiempo nece-
sario hasta que los padres del menor superen la causa que origind la
peticién a la Entidad Publica.

Mediante la guarda por parte de la Administracion Publica no cesan
todas las funciones propias de la patria potestad o la tutela, ni en el ambi-
to personal, ni en el patrimonial de los menores. Los padres siguen
ostentando la patria potestad por cuanto las circunstancias graves tran-
sitorias por las que se solicita la guarda no son debidas a aquellos, ya
que si fueran imputables a los padres, estariamos ante una situacion de
desamparo, como antes hemos tenido ocasion de comentar, que si lle-
varia aparejada la suspension de la patria potestad y la asuncion de la
tutela automatica por parte de la Entidad Publica.

Se exige que la guarda se formalice por escrito dejando constancia de
que los padres o tutores han sido informados de las responsabilidades
que siguen manteniendo respecto del hijo, asi como de la forma en
que dicha guarda va a ejercerse por la Administracion Publica, que se
lleva a cabo a través de acogimiento familiar o residencial.

Ademas de tener lugar como consecuencia de la peticion de los
padres o tutores, también puede asumirse la guarda por la Entidad
Publica cuando asi lo acuerde el juez, en consonancia con la reforma
operada por la Ley Organica 1/1996, que confiere amplitud de faculta-
des a los jueces para adoptar, de oficio o a instancia de parte o del
Ministerio Fiscal, las medidas pertinentes en orden a la proteccion de
los menores.

Conforme a esta misma linea expuesta, la Ley Foral 15/2005, de 5 de
diciembre, de Promocioén, Atencion y Proteccion a la Infancia, se
ocupa en sus arts. 58 y siguientes de esta figura, que contempla los
tres supuestos en los que puede asumirse la misma: cuando lo solici-
ten los padres, cuando asi lo acuerde el Juez, o, finalmente, cuando
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la Administracion asuma la tutela del menor como consecuencia de la
declaracion de desamparo.

El art. 61 de dicha Ley Foral contempla la modalidad de guarda volun-
taria en referencia a aquélla que es solicitada por los padres o tutores
que por circunstancias graves no pueden cuidar temporalmente al
menor, ocupandose el art. 60 de regular aquellos aspectos que tienen
que ver con su ejercicio, duracién y objetivo, recogiéndose finalmente
en el art. 62 las causas del cese de la guarda.

Por otra parte, en los arts. 44 y siguientes del texto del proyecto de
Decreto Foral de desarrollo de dicha Ley Foral a que nos estamos refi-
riendo, se vuelven a contener similares previsiones, si bien se hace refe-
rencia a la guarda provisional o ex lege para aquellas situaciones de des-
proteccion en que se hallen los menores como consecuencia de la falta
de contacto temporal con sus padres, tutores o guardadores.

Segun tal prevision, este tipo de situaciones daran lugar a la inmedia-
ta intervencion de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra
a fin de prestar a los menores la atencidén que precisen, para lo cual
asume su guarda provisional hasta que se valore y se adopte la medi-
da mas adecuada.

En este punto, y en relacion a esta figura de la guarda provisional, no
estaria de mas recordar algo expuesto con anterioridad sobre la habi-
tual dicotomia entre agilidad y seguridad juridica y sobre la figura del
acogimiento familiar provisional, y es que el hecho de que en situacio-
nes como éstas se haya optado por este tipo de soluciones con la
denominacién de provisional, que permiten mantener la necesaria agi-
lidad y eficacia que este tipo de intervenciones requieren, ello no
puede suponer en la practica una merma en el sistema de garantias
de quienes puedan verse inmersos o afectados por tales decisiones.

5.6. EL EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS SOBRE PROTECCION
DE MENORES EN NAVARRA

Hemos hecho referencia al comienzo de este apartado a cémo tanto
el derecho publico como el privado contemplan diversas instituciones
dirigidas a proteger al menor frente a las situaciones de desproteccion
en que se pueda estar produciendo un perjuicio a su desarrollo perso-
nal y social.

En el ambito del Derecho privado (civil), y salvo las ultimas reformas
operadas a las que se ha hecho referencia con anterioridad, se venia
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optando por regular desde un punto de vista mas bien patrimonialista
las relaciones paterno-filiales, sin tener en cuenta al menor como per-
sona de plena condicién y como sujeto de derecho activo, participati-
vo, capaz de modificar su propio medio personal y social y de partici-
par en la busqueda y satisfaccién de sus necesidades.

Dado que en el Derecho privado navarro apenas se encuentran insti-
tuciones juridicas en materia de proteccion del menor con perfiles dis-
tintos a los de la legislacion civil comun, a excepcion de la figura del
prohijamiento, y a la vista de los principios constitucionales que propi-
cian una decisiva intervencion de los poderes publicos en esta mate-
ria, ha venido siendo el Derecho publico y, concretamente, el adminis-
trativo el que ha asumido la responsabilidad de regular y ordenar la
proteccion del menor.

De esta forma, en Navarra los poderes publicos han venido desempe-
fiando histéricamente un importante papel en materia de proteccion de
menores a través de diferentes instituciones asistenciales y con la cre-
acion de establecimientos para ello.

Actualmente, conforme al marco constitucional, corresponde a las
Comunidades Autdnomas la competencia en materia de proteccién y
tutela de menores. En el caso de Navarra, el articulo 44.23 de la Ley
Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra (LORAFNA) otorga a la Comunidad Foral la competencia
exclusiva en materia de instituciones y establecimientos publicos de
proteccion y tutela de menores.

Ademas, debe tenerse presente que, en virtud del titulo competencial
de caracter historico contenido en el art. 48 de la LORAFNA, Navarra
tiene competencia exclusiva y plena para regular el régimen sustanti-
vo civil de todas las instituciones juridicas sobre proteccién de meno-
res reguladas en la Compilacién de Derecho Civil Foral.

De esta forma, la aparicion de una cada vez mas importante legisla-
cion administrativa y la intervencién de la Administraciéon en una mate-
ria reservada tradicionalmente al Derecho Civil, supone la necesidad
de una armodnica convivencia entre instituciones civiles y administrati-
vas que responden a distintos principios, si bien tanto las instituciones
civiles como los procedimientos administrativos han de estar guiados
por el principio superior de salvaguardar en cualquier caso el interés
del menor.

En la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencién y
Proteccion a la Infancia, se hace precisamente referencia a esta cues-

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES



tién, al hacer mencidén en su exposicion de motivos al titulo competen-
cial de la Comunidad Foral de Navarra en materia de Derecho civil
foral y al precisar posteriormente, en su disposicion final primera, la
naturaleza del articulado de la propia Ley Foral, de tal manera que un
buen numero de articulos que se especifican son considerados de
naturaleza civil y se dictan al amparo de la competencia que Navarra
ostenta en materia de Derecho Civil Foral, mientras que el resto, de
naturaleza administrativa, se dictan al amparo de las competencias
que en materia de asistencia social la Constitucion (148.1.20?) atribu-
ye a las Comunidades Auténomas con caracter exclusivo, y a las que
hace referencia la propia LORAFNA.

Esto tiene como consecuencia mas destacada que la propia exposi-
cion de motivos de la Ley Foral 15/2005 tenga que efectuar una serie
de precisiones de cara a la aplicabilidad de aquellos de sus articulos
que constituyen Derecho Civil Foral, que, conforme a lo dispuesto en
el art. 14 del Cadigo Civil, sera aplicable a las personas que ostenten
la condicion civil foral de navarros, mientras que a las personas que
no tengan tal condicion se les aplicara su ley personal de acuerdo con
lo dispuesto en el Cédigo Civil.

Ademas de ello, se contienen en la misma exposicion de motivos una
serie de precisiones en este mismo sentido de aplicabilidad del
Derecho civil navarro respecto a la filiacion, la adopcion y la tutela y
demas instituciones de proteccion del menor, concluyendo, en rela-
cion a las disposiciones administrativas dictadas en materia de protec-
cion del menor, que se aplicaran a todos aquellos que se hallen en el
territorio de la Comunidad Foral de Navarra, es decir teniendo en
cuenta el principio de territorialidad.

Como se ha expuesto con anterioridad, la Constitucién en su art.
148.1.20% establece la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas puedan asumir competencias en materia de asistencia
social. De esta forma, y conforme a sus textos estatutarios, dispo-
nen de competencias para legislar sobre asistencia social o servi-
cios sociales en general y, concretamente, sobre proteccién del
menor.

En Navarra, la primera plasmacion legislativa a nivel general de esta
posibilidad la constituy6 la Ley Foral 14/83, de 30 de marzo, regulado-
ra de los Servicios Sociales, que venia a definir, como una de las
areas de actuacion prioritarias, la promocién de actuaciones tenden-
tes a paliar las situaciones carenciales familiares, o de tutela y protec-
cion de la infancia y juventud cuando su situacion familiar asi lo
demandase, o de reeducacién cuando los modelos de su comporta-
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miento resultasen inadaptados, evitando, siempre que sea posible, los
internamientos y el desarraigo de su medio familiar.

Esta Ley Foral fija o concreta una serie de servicios y prestaciones a
favor de las familias y los menores de funcién y gestion municipaliza-
da como las guarderias infantiles, hogares familiares de menores y
clubes juveniles, asi como informacion, asesoramiento y apoyo técni-
co y economico a través de los Servicios Sociales de Base, en linea
con la tendencia descentralizadora de la organizacién administrativa
de los diferentes servicios, que se pretende sean en todo lo posible de
competencia de los municipios y las mancomunidades, a fin de que se
alcance un mayor acercamiento y participacién de los usuarios.

Posteriormente, en desarrollo de dichas previsiones, se dicto el
Decreto Foral 90/1986, de 25 de marzo, sobre adopciones, acogimien-
to familiar y atenciéon de menores, que aborda con amplitud las distin-
tas actuaciones a llevar a cabo por las Administraciones Publicas de
Navarra en relacion a la proteccion y tutela de menores.

Dado que la Ley Foral 14/83, de 30 de marzo, de Servicios Sociales,
ha dejado de ser aplicable a partir del 20 de marzo de 2007, como
consecuencia de su derogacion por la Ley Foral 15/2006, de 14 de
diciembre, de Servicios Sociales y entrada en vigor de esta ultima en
dicha fecha, y de que, ademas, el Decreto Foral 90/1986 ha sido dero-
gado por la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion,
Atencién y Proteccion a la Infancia, interesa, siquiera brevemente,
analizar en estas ultimas disposiciones el modo en que se asignan las
competencias que corresponden a las distintas Administraciones
Publicas de Navarra en cumplimiento de las responsabilidades y fun-
ciones relativas a la proteccion de menores que ostentan.

Asi, y como primera apreciacion, la Ley Foral 15/2006, de 14 de
diciembre, de Servicios Sociales, contempla como programa especifi-
co a desarrollar por los Servicios Sociales de Base, por tanto en el
ambito municipal, el denominado Programa de Atencién a la Infancia
y Familia en Atencion Primaria, cuya finalidad u objetivo, segun se
recoge en el art. 31.1, d), sera el de asegurar a los menores de edad
un entorno que permita su desarrollo personal, mediante mecanismos
de proteccioén, apoyo personal, familiar y social.

Por su parte, el Gobierno de Navarra, previa elaboracién por el
Departamento competente en materia de servicios sociales, se reser-
va la facultad de aprobar los planes sectoriales y programas basicos
0 comunitarios y especializados de servicios sociales de ambito gene-
ral. Y ello por cuanto la implantacion de los mismos, obligatoria en
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principio en toda la Comunidad Foral, se pretende que sea progresi-
va, si bien puede estar condicionada por los ratios de poblacién e inci-
dencias de situacion social que haya en cada zona basica, ademas de
estar previsto que se establezcan reglamentariamente las prestacio-
nes que formen parte de estos programas, cuya oferta en todo caso
debe quedar garantizada.

Es la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencién y
Proteccién a la Infancia, la que se encarga en su Titulo | de efectuar
una mas detallada distribucion de competencias entre aquellas que
corresponden a la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra
y las que corresponden a las Entidades Locales de Navarra.

Por lo que se refiere a las propias de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra, el art. 7, tras determinar que es la enti-
dad publica competente en Navarra en materia de prevencion y pro-
teccién de los menores, efectia una pormenorizada descripcion de
competencias que podrian resumirse por su importancia en:

* La direccion, planificaciéon y programacion de las actuaciones
en materia de prevencion, proteccion y reforma de menores,
junto con la prestacion, gestion y fomento de los recursos y
programas adecuados para ello, asi como la determinacion de
los objetivos, prioridades y contenido minimo de los planes
que sobre esta materia y para su ambito hayan de elaborar las
Entidades Locales.

* Funciones generales de promocién y defensa de los dere-
chos de los menores, en especial a través de la realizacién
de campanas de sensibilizacion social, asi como el estable-
cimiento de mecanismos de cooperacién con otros 6rganos
y entidades.

* La autorizacion, inspeccion y control de los servicios y centros
destinados a los menores en situacion de desproteccion y
conflicto social y a menores infractores.

* Disefio, supervision y ejecucion de las acciones de formacion
y especializacion de los profesionales y colaboradores en esta
materia, asi como la organizacién y desarrollo de programas
de estudio sobre la misma.

* La adopcidn y cese de las medidas de proteccién, para lo
cual, ademas de cooperar con las Entidades Locales en el
desarrollo de los servicios basicos y de apoyo a la familia,
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llevara a cabo el desarrollo, ejecucion y seguimiento de los
acogimientos, asi como la informacion, captacion, valora-
cion, formacion, seleccion y seguimiento de las personas
acogedoras.

En lo que se refiere a la adopcion, le corresponde tanto la
informacion, captacion, valoracion y formacion de solicitantes
de adopcidn, como la declaracion de idoneidad y seleccion de
los solicitantes, lo que también le corresponde en relacion con
la adopcidn internacional, respecto a la que ostenta la funcién
de acreditar, inspeccionar y controlar a la entidades colabora-
doras en la adopcion.

Por ultimo, podriamos citar como destacada igualmente la del
establecimiento de criterios técnicos de actuacién para cada
uno de los recursos del sistema publico de atencién y protec-
cion, asi como la creacion de centros y servicios especiales de
atencién a los menores.

En relacién con las Entidades Locales de Navarra, el art. 8 de la Ley
Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atenciéon y
Proteccién a la Infancia, ademas de las actuaciones de formacion,
promocion y defensa de los derechos de los menores, junto con la cre-
acion y gestion de los servicios sociales de base y de los servicios
especializados de apoyo a la familia, les atribuye un elenco de funcio-
nes significativamente importantes como:

* La realizacion de actuaciones de prevencion de las situacio-
nes de desproteccion y conflicto social en su respectivo ambi-
to territorial.

* La deteccion, declaracion e intervencion de las situaciones de
riesgo de los menores, especialmente en coordinacién con los
centros y unidades escolares y sanitarias.

Debe tenerse en cuenta en relacion a estas competencias que las
Entidades Locales de Navarra se responsabilizan de la deteccion de
aquéllas situaciones que requieran algun tipo de intervencién y de la
valoracion inicial de las necesidades a través de sus servicios socia-
les de base. Si de dicha valoracion resulta que la situacion puede cali-
ficarse de “riesgo”, de acuerdo con la clasificacion establecida, deben
responder mediante la asignacién del o de los recursos comunitarios
que se estimen necesarios para posibilitar la permanencia de los
menores en su medio familiar. Si, en cambio, como resultado de dicha
valoracion, cabe calificar la situaciéon como de “desamparo”, deben
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remitir el caso, junto con la documentacién correspondiente a la valo-
raciéon, a los servicios de proteccién del menor dependientes del
Gobierno de Navarra.

El texto del proyecto de Decreto Foral al que estamos haciendo refe-
rencia atribuye a las Entidades Locales de Navarra la competencia
para la deteccién, declaracion e intervenciéon de las situaciones de
riesgo leve y moderado de los menores, mientras que atribuye al 6rga-
no competente de la Administracion de la Comunidad Foral de
Navarra la competencia para la declaracion e intervencion de las
situaciones de riesgo severo, y especialmente de las situaciones de
desamparo.

Sin perjuicio de lo anterior, la propia Ley Foral contempla ademas una
serie de casos en los que le ejecucién de este tipo de medidas en
situaciones de riesgo corresponde realizarlas al érgano competente
de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. Ello se con-
templa no sdlo para los casos en que sea necesaria la separacion de
la familia o se deban llevar a cabo actuaciones para las que no se
cuente con el acuerdo de los padres o tutores, sino que también se
prevé para garantizar la debida actuacion de los poderes publicos en
este tipo de casos en los supuestos en que debiendo intervenir las
Entidades Locales, por ser las competentes para llevar a cabo dichas
actuaciones, éstas no lo hagan.

Incluso en el caso de que, a la finalizacién de un acogimiento familiar
o residencial, se estime necesario prolongar los apoyos facilitados
durante el mismo o iniciar nuevas medidas que no puedan ser asumi-
das por las Entidades Locales, la ejecucién de dichas medidas podra
ser realizada por el érgano competente de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra.

Esto ultimo pone de manifiesto la importancia de la debida colabora-
cion y coordinacion que debe existir entre los dos ambitos, el local o
primario y el foral o especializado que corresponde al Gobierno de
Navarra, a la hora de abordar e intervenir en todas estas situaciones.

De hecho, la Ley Foral contempla, en el apartado relativo a las compe-
tencias de las Entidades Locales de Navarra, la posibilidad de que pue-
dan llevar a cabo otra serie de funciones en virtud de las encomiendas
de gestion que realice el érgano competente de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra. Estas funciones tienen que ver con actua-
ciones en ejercicio de la guarda de los menores o la colaboracion en la
investigacion, evaluacion, toma de decisiones, intervencion, seguimiento
e integracion familiar y social de los menores.
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Por ultimo, respecto al enunciado de competencias atribuidas a las
Entidades Locales, se hace referencia en el texto de la Ley Foral a
materias como la recogida de datos, realizacion de estudios y estadis-
ticas sobre las necesidades de los menores; la adopcién de las medi-
das necesarias para garantizar la escolarizacion obligatoria, en cola-
boracion con el Departamento de Educacién; o el fomento de la inicia-
tiva social, la participacion ciudadana y el voluntariado de los meno-
res, y el de la poblacion en general en relacién con todas las actuacio-
nes reguladas en la Ley Foral.

5.7. CONCLUSION

Puede afirmarse que en Navarra existe un completo marco normativo
legal que garantiza la proteccion publica de los menores por las
Administraciones competentes: Administracién de la Comunidad Foral
de Navarra y municipios.

En la actualidad, dicho marco general pivota alrededor de la Ley Foral
15/2005, de 5 de diciembre, de promocion, atencién y proteccion a la
infancia y a la adolescencia, que debera ser desarrollada reglamenta-
riamente, habiéndose ya iniciado por el Departamento de Bienestar
Social, Deporte y Juventud la elaboracion de algunos Decretos
Forales.
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6. la red de proteccion






6. LA RED DE PROTECCION

Al hacer referencia con anterioridad al ejercicio de las competencias
en materia de proteccion de menores en Navarra, se ha pretendido de
alguna forma dejar constancia del importante papel que estan llama-
dos a desempefiar en esta materia los Servicios Sociales de Base de
titularidad municipal, como consecuencia fundamentalmente de su
mayor proximidad a la propia realidad y medio en el que se desenvuel-
ven los menores Yy, por tanto, el mejor conocimiento que, en general,
tienen de cualquier situacion o incidencia en la que puedan verse
inmersos.

La obligada existencia en dichos servicios sociales del Programa de
Atencioén a la Infancia y Familia en Atencién Primaria por expresa dis-
posicion de la Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios
Sociales, y la propia distribucién de competencias que establece la
Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocién, Atencion y
Proteccién a la Infancia, son un claro reflejo de tal importancia, asi
como de la necesidad de delimitar y tratar de definir claramente el
ambito de actuacion de cada uno de los niveles de atencién estable-
cidos.

De ahi que resulte necesario hacer referencia, en primer lugar, a esta
red primaria o basica de servicios que existe en la Comunidad Foral,
y que la constituyen los distintos Servicios Sociales de Base de las
Entidades Locales de Navarra, como primer nivel al que corresponde
velar por atender las necesidades de los menores y detectar e inter-
venir en aquéllas situaciones en que pueda plantearse una situacion
de desproteccidn o de riesgo para su desarrollo personal.

Ademas, y como red especializada propiamente dicha, se hara refe-
rencia posteriormente también a la existente en el ambito de la
Direccion General de Familia del Departamento de Bienestar Social,
Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra, que se integra en la
Seccion de Proteccion del Menor.

La tabla que sigue presenta un resumen general de los recursos espe-
cificos e inespecificos dispuestos para la protecciéon del menor en la
Comunidad Foral.
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RESUMEN GENERAL DE LOS RECURSOS DE PROTECCION
DEL MENOR

RECURSOS Numero
Centros Plazas

Servicios Sociales de Base 54

De ellos cuentan con Proirama de Atencioén a la Infancia 33

Eiuiios de Atenciodn a la Infancia i Adolescencia iEAIAi 2

Seccion de Proteccion del Menor 1
Negociado de Adopcién y Acogimiento Familiar

Equipo de Acogimiento Familiar y Adopcion Nacional
Equipo de Adopcion Internacional:
Negociado de Atenciéon a Menores en Dificultad
y Conflicto Social
Equipo de Valoracién y Acogimiento Residencial
Equipo de Conflicto y Reforma de Menores:
Equipos Externos de Apoyo
De Investigacion, Valoracion e Intervencion
Programa de Intervencién Familiar Especializada
Programa de Educacion de Adolescentes
Familias Acogedoras 19
Centros de Acogida
Centro de Observacion y Acogida (COA) de 0 a 12 afos 1 12
Centro de Observacion y Acogida (COA) de 12 a 18 afios 1 10
Pisos de proteccion u hogares funcionales 14 104
1
2
1

[ [EEEY RN RN

Residencia de chicos de proteccién conflictiva 16
Residencia de proteccion de chicas 23
Residencia para cumplir medidas judiciales 10
Centro de internamiento terapéutico de deshabituacion

de menores 1 4

Total 21 179
Centro de Dia 1 18
Puntos de Encuentro 2

Comentaremos brevemente cada uno de ellos.

6.1 RED PRIMARIA
6.1.1. Los Servicios Sociales de Base

En materia de prevencion, promocién y proteccion de la infancia y
adolescencia, la labor primaria corre a cargo de los servicios sociales
normalizados de la Red Primaria de Servicios Sociales, que esta
constituida por los llamados “Servicios Sociales de Base”.
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Los Servicios Sociales de Base tienen caracter global y polivalente, y
actuan bajo la responsabilidad competencial de los distintos munici-
pios navarros.

Navarra cuenta con 54 Servicios Sociales de Base, que estan distri-
buidos territorialmente en Zonas Bésicas que, por lo general, agrupan
a varios municipios, por lo que la mayoria de ellos se prestan manco-
munadamente. En Pamplona, el Servicio esta descentralizado en
once Unidades de Barrio. A 1 de enero de 2005 (593.472 habitantes),
esto supone un Servicio Social de Base por cada 10.990 habitantes.

Los Servicios Sociales de Base asumen las funciones generales pro-
pias del nivel primario de atencion social: funciones de prevencion y
promocion, informacioén, asesoramiento, orientacion, valoracion inicial,
tramitacion de prestaciones, etc. Pero, ademas de las funciones gene-
rales, asumen también el desarrollo de algunos programas especifi-
cos, uno de los cuales es el Programa de Atencion a la Infancia y
Familia en Atencion Primaria.

El Gobierno de Navarra, a través del Instituto Navarro de Bienestar
Social, apoya la financiacion de los Servicios Sociales de Base vy,
mediante convocatoria publica, subvenciona los distintos programas,
incluido el Programa de Infancia y Familia.

Las bases de la convocatoria de subvenciones para el afio 2005, para
la financiacion de los Servicios Sociales de Base se aprobaron
mediante la Orden Foral 47/2005, de 5 de abril, del Consejero de
Bienestar Social, Deporte y Juventud. El gasto total autorizado para el
conjunto de programas de los servicios sociales de base ascendio a
3.138.272 euros y de ellos, aproximadamente, el 15 % se destinaron
al Programa de Infancia y Familia.

Para las Zonas Basicas de Servicios Sociales de mas de 5.000 habi-
tantes, el Instituto Navarro de Bienestar Social concede el 60 % del
coste total previsto en los programas subvencionados. Mientras que
en las Zonas Basicas de Servicios Sociales de menos de 5.000 habi-
tantes se concede la diferencia entre el coste total estimado de los
programas subvencionados y la aportacién de 5,71 euros por habitan-
te, cantidad que se entiende asumida por los municipios de la zona.

La valoracion de las solicitudes de subvencion presentadas por los
distintos municipios o Mancomunidades se realiza por una Comision
Técnica, de acuerdo con los siguientes criterios:

* Viabilidad y rentabilidad del Programa, hasta 10 puntos.
* Numero de habitantes, hasta 5 puntos.
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* Dispersién y envejecimiento de la poblacién, hasta 10 puntos.

* Demanda de atencién (Programa de Atencion a Domicilio),
hasta 15 puntos.

* Problematicas especificas que puedan presentarse en las
zonas basicas, hasta 15 puntos.

* Numero de menores en situacion de riesgo de desproteccién
o desproteccidn leve, moderada y grave, hasta 15 puntos.

+ Cantidades efectivamente gastadas por los solicitantes, en el
ejercicio anterior, en Servicios Sociales, hasta 15 puntos.

» Utilizacion del Programa Informatico SIUSS, hasta 15 puntos.

En el afio 2006 se ha producido un cambio en el sistema de financia-
cion, pasando de la convocatoria anual de subvenciones a la formali-
zacién de convenios plurianuales, lo que permite garantizar a priori la
estabilidad, continuidad y seguridad juridica y econémica de la finan-
ciacion durante varios afios. Con ello se ha aceptado una recomenda-
cion hecha en su dia por la Defensora del Pueblo de Navarra.

6.1.2. Recursos del Programa de Atencién a la Infancia y Familia
en Atencion Primaria

El Programa de Atencion a la Infancia y Familia en Atencion Primaria
tiene por objeto asegurar a los menores de edad un entorno que per-
mita su desarrollo personal, mediante mecanismos de proteccion,
apoyo personal, familiar y social, a través de actuaciones encamina-
das a:

* La sensibilizacién de la comunidad acerca de las necesidades
de nifios y nifas.

* La deteccidén y valoracién de las situaciones de desproteccién
o de riesgo antes de que ésta se produzca.

* El desarrollo de programas de prevencién primaria dirigidos al
conjunto de nifios y nifias de un territorio.

* Programas de prevencion secundaria e intervencion familiar
cuando se evidencien situaciones de desproteccién leve y
moderada.

+ Coordinacioén con otros servicios primarios (salud, educacion,
policia municipal) en la deteccion, valoracion y atencion a los
menores en dificultad social.

* Colaboracion, de manera coordinada con los servicios de nivel
mas especializado, en aquellos casos de separacion del
menor de su familia, con el fin de lograr la reunificaciéon fami-
liar cuando ésta sea posible.
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La implantacion del Programa en las distintas Zonas de Navarra no ha
sido igual en el tiempo y en la intensidad, si bien se observa un creci-
miento significativo en el ultimo afio. A pesar de ello, todavia un 25%
de los Servicios Sociales de Base no se han incorporado a este pro-
grama.

En el afio 2.005 fueron 21 los Servicios (Zonas Basicas) que obtuvie-
ron subvencion para este programa, por un importe econémico de
494.296 euros, equivalente a 23,5 efectivos humanos: 1 Psicélogo, 7
Trabajadores Sociales, 14 Educadores, y 1,5 Auxiliares
Administrativos.

En el afio 2.006 ya fueron 33 los Servicios que la obtuvieron y el
numero de efectivos subvencionados de manera especifica para el
Programa de Infancia y Familia ascendio a 40: 2 Psicologos, 8
Trabajadores Sociales, 29 Educadores, y 1 Auxiliar Administrativo.

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES

73



PERSONAL SUBVENCIONADO PARA EL PROGRAMA DE
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La gestion de estas subvenciones corre a cargo de la Secciéon de
Atencién Primaria del Instituto Navarro de Bienestar Social y no de la
Seccion de Proteccion del Menor dependiente de la Direccidon General
de Familia.

El Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud nos ha
matizado que, no obstante lo sefialado en relacién con la implantacion
del Programa, el gasto destinado al mismo ha sido incrementado en el
periodo correspondiente a los ejercicios 2004 (333.073,56 euros),
2005 (494.295,84 euros) y 2006 (663.491,45 euros).

6.1.3. Equipos de Atencién a la Infancia y Adolescencia (EAIA)

El Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social
aprobado por el Gobierno de Navarra el 19 de noviembre de 2001
planteaba como su segundo objetivo o programa la creacién de equi-
pos especificos de atencion a la infancia y adolescencia en los cen-
tros de servicios sociales (Equipos de Atencion a la Infancia y
Adolescencia, EAIA):

“El Gobierno de Navarra definira con claridad la vinculacion de
estos equipos con los Servicios Sociales de Base, Areas o
Centros de Servicios Sociales y el Instituto Navarro de
Bienestar Social, concretara el nimero de equipos que creara
cada afio y su distribucion geogréfica, asi como el sistema de
coordinacion con otros sistemas de proteccion como educa-
cioén, salud, salud mental y otros. Igualmente incorporaré la
figura del educador o educadora al trabajo en equipo y a la
elaboracion del Plan Caso”.

(Comisién de Asuntos Sociales del Parlamento de Navarra,
sesion 17/09/01)

Si bien el cronograma del Plan preveia que para el 2.006 ya estuvie-
ran constituidos todos los EAIA necesarios, la realidad es que la
cobertura de poblacion por este servicio no es la prevista, ya que a
31/12 /2006 apenas alcanzaba el 50 % de la poblacién.
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EVOLUCION DE LA COBERTURA POBLACIONAL
DE LOS EAIA’S

Areas Cubiertas Por EAIA

4 Unidades de Barrio del Area Pamplona — Irufia** 82.297 82.297  82.297

Subtotal Areas Cubiertas 152.476 152.476 295.098
Areas No Cubiertas Por EAIA

Servicios Sociales del Area Comarca de Pamplona 89.196 89.196  89.196

Servicios Sociales del Area Noreste 20.563 20.563  20.563
Servicios Sociales del Area Tafallla 44.873 44873  44.873
Subtotal Areas Cubiertas 440.996 440.996 298.374
TOTAL 593.472 593.472 593.472
Cobertura poblacional 25,7% 25,7% 49,7%

* Denominador poblacion existente en el 2005
** Rochapea, Casco Viejo, San Jorge y Chantrea.

ZONIFICACION DE SERVICIOS SOCIALES
Cobertura por EAIA's 2.006

AREA
NORESTE

AREA NOROESTE AREA

COMARCA DE
\' A / PAMPLONA
s

A

£

AREA DE

AREA DE
ESTELLA-LIZARRA PAMPLONA-IRUNA

Unidades de Barrio:

/<./ AREA DE

AREA RIBERA TAFALLA

B Areas cubiertas por EAIA

[] Areas No cubiertas

De igual modo, se constata que no han llegado a cumplirse las previ-
siones presupuestarias en esta materia, tal como se pone de manifies-
to al comparar lo previsto en el Plan con lo efectivamente ejecutado.
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PROGRAMA 2. CREACION DE EQUIPOS ESPE CIALIZADOS
DE PROTE CCION INFANTIL
Comparativa Casto prevists va. Casto Real
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Los Objetivos perseguidos con la creacién de los EAIA’s eran:

» Aumentar los recursos con los que cuentan los servicios pri-
marios y especializados de Proteccion Infantil, para conseguir
una mayor capacidad de respuesta al nUmero y necesidades
de familias y nifios/jovenes en dificultad social de la
Comunidad Foral de Navarra.

* Dotar a los Servicios Sociales de Base y al Instituto Navarro
de Bienestar Social de equipos especificos de proteccion
infantil que les apoyen en las tareas de prevencién, deteccion,
investigacién-valoracion e intervencion.

Las funciones previstas para estos Equipos en el Plan son las siguien-
tes:

* En la prevencién secundaria:

- Desarrollar la intervencion preventiva en los casos de
mayor complejidad y dificultad que excedan la capaci-
dad técnica o el ambito geografico de los Servicios
Sociales de Base.

- Implantar programas estructurados de prevencion
secundaria en aquellos municipios que no dispongan de
este tipo de programas.
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* En la investigacién-valoracion:

- Llevar a cabo la investigacién-valoracién en los casos
de dificultad social de mayor complejidad.

- Llevar a cabo la investigacién-valoracién en casos deri-
vados por Servicios Sociales de Base que no disponen
de equipos multidisciplinares para esta tarea.

* En las tomas de decision:

- Asesorar y apoyar técnicamente a los Servicios
Sociales de Base.

- Tomar las decisiones sobre la intervencion a seguir con
los casos cuya investigacion y valoracion hayan llevado
a cabo.

* En la intervencion familiar y con los nifios/jovenes:

- Desarrollar la intervencién familiar y con los nifios/as en
los casos de desproteccion infantil de gravedad mode-
rada y mayor complejidad que excedan la capacidad
técnica o geografica de los Servicios Sociales de Base,
y

- Desarrollar la intervencion familiar con los casos de
desproteccion infantil leve/moderada provenientes de
Servicios Sociales de Base que no dispongan de pro-
gramas de este tipo.

Estos Equipos tienen caracter multidisciplinar y estan integrados por
Trabajadores/as Sociales, Psicélogos/as y Educadores/as.

Aun no siendo suficiente la cobertura poblacional de los equipos, ha
de senalarse, como aspecto positivo, que el Departamento de
Bienestar Social, Deporte y Juventud ha planificado y presupuestado
la inminente implantacion (afio 2007) de uno de ellos en la zona de
Tafalla.

Por otra parte, la Ley Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios
Sociales, establece la necesaria implantacion de estos equipos en los
Centros de Servicios Sociales que se deben crear en las Areas de
Servicios Sociales, lo que supondra que, en un plazo de ocho afios,
se habra de contar con aproximadamente diez equipos de estas
caracteristicas, tal y como se desprende de la norma y de las memo-
rias que la acompanan.
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El Equipo de Atencion a la Infancia y Adolescencia (EAIA) de
Pamplona

En 2003, se puso en marcha de forma piloto el primer EAIA en la
zona norte de Pamplona (San Jorge, Rochapea, Casco Viejo y
Chantrea),

En mayo del 2004, el Pleno del Ayuntamiento de Pamplona aprobd
la creacién de un recurso de prevencion secundaria, el Programa
de Intervencién Familiar (PIF).

En el afio 2.005, se beneficiaron de este programa 42 familias de
los cuatro barrios en los que estaba implantado el servicio.

Ya en abril de 2006, el Ayuntamiento, tras considerar como positiva
la experiencia, aprob6 la Ordenanza Reguladora del Programa
Municipal de Intervencion Familiar y decidié extender el Programa
a toda Pamplona, con dos lineas fundamentales de accién:

* La prevencién primaria, que va dirigida a todos los nifios,
nifias y adolescentes que viven en la ciudad de Pamplona y
cuyo objeto es intervenir para evitar problematicas.

* La prevencion secundaria, orientada a realizar intervencion
cuando existen factores de desprotecciéon que estan impi-
diendo el desarrollo integral de estas personas.

Para extender el programa de intervencion familiar a toda
Pamplona, el Ayuntamiento procedioé a la contratacion externa del
desarrollo del programa, para lo que convocd un concurso publico
con un importe total previsto para el contrato 907.405 euros (desde
el 1 de mayo de 2006 al 31 de diciembre del 2007), que implica un
coste anual superior a los 500.000 euros

Con la extension del programa a toda Pamplona, se esperaba supe-
rar la cifra de ochenta familias atendidas.

Tras la ampliacion, el Equipo de Atencién a la Infancia y
Adolescencia en Dificultad Social (EAIA) de Pamplona cuenta con
la siguiente plantilla de personal.
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PLANTILLA DEL EAIA DE PAMPLONA

2005 2006
Psicdlogo 1 2
Trabajadores Sociales 3 6
Educador 1 6
Administrativo 1 1
TOTAL 6 15

Tal como se pone de manifiesto en la Memoria del propio EAIA de
Pamplona:

“Durante el binomio 2004-2005 han desarrollado labores profesiona-
les un total de 24 educadores/as en el Programa de Intervencion
Familiar del EAIA de Pamplona, lo cual dificulta en gran medida la efi-
cacia final del programa, toda vez que buena parte del éxito de un pro-
grama de estas caracteristicas se basa en el enganche y la referencia
educativa de la familia y del menor. Los cambios continuos de educa-
dores y la precariedad laboral (trabajo por horas) no contribuyen en
modo alguna a garantizar la eficacia y calidad de este servicio”.

* El Programa de Intervencion Familiar (PIF) se define como la
intervencion técnica educativa planificada, que se desarrolla
principalmente en el nucleo familiar, y va orientada a conse-
guir unos objetivos y contrarrestar los factores de desprotec-
cion existentes y, de esta manera, evitar la separacion de
nifos, nifias y adolescentes de su medio familiar. Dentro del
PIF, se establecen dos subprogramas de intervencion:

+ Capacitacion. Este subprograma va dirigido a familias en las
que exista una figura adulta capacitada con la que se trabaje
de forma educativa para disminuir los factores de riesgo exis-
tentes en el nucleo convivencial. Se pretende que la intensi-
dad de intervencién sea de entre 4 y 7 horas semanales y la
duracién maxima de permanencia de la familia en el programa
entre los 18 y 24 meses, pudiendo prorrogarse, si la situacion
lo requiere otros seis meses mas.

Complemento. Este subprograma va dirigido familias en las que los
padres y madres son soOlo capaces en parte de ejercer sus capacida-
des de padre y madre existiendo, sin embargo, una fuerte vinculacién
afectiva padres/madres-hijos/as. La intervencion debera consistir en la
presencia de una persona adulta referente (educador/a) para asegu-
rar que los nifios/as reciban los cuidados adecuados y que su integri-
dad y seguridad basica se encuentre garantizada. La intensidad de
intervencién se plantea que sea entre 12 y 15 horas semanales v,
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debido a las caracteristicas del programa, no se estableceran plazos
maximos de permanencia en el mismo; estos seran marcados por el
propio EAIA.

Los objetivos generales del Programa son los siguientes:

» Mantener la unidad familiar, evitando la separacion del nifio/a
de su familia.

» Asegurar el bienestar y la satisfaccion de las necesidades
basicas del nifio/a en su entorno familiar y social natural.

» Evitar/reparar las secuelas negativas de la desproteccion en el
nifo/a.

* Reforzar la capacidad de la familia para hacer frente de mane-
ra satisfactoria a las fases de su ciclo vital.

* Mejorar la calidad de las relaciones familiares.

* Mejorar la calidad de las relaciones de la familia con su entor-
no y reforzar sus sistemas de apoyo.

* Mejorar la capacidad del nifio/a/adolescente y los padres y
madres para establecer relaciones interpersonales positivas.

» Asegurar que el nifio/a dispone en su entorno de, al menos,
una figura adulta de apego estable.

La Ordenanza concreta las personas destinatarias de este Programa
y define los derechos y deberes de las personas usuarias.

La admision en el programa se realiza mediante resolucién de
Concejalia, siempre previa valoraciéon por los/as profesionales del
EAIA y aceptacion familiar.

El funcionamiento y organizacion del servicio desde el EAIA establece
la obligacion de elaborar y definir un Plan de Caso personalizado, que
marca los objetivos a conseguir por areas de actuacion, las activida-
des a desarrollar, los recursos a utilizar, etc.

El Equipo de Atencion a la Infancia y Adolescencia (EAIA) de
Estella

En octubre de 2004 se puso en marcha el procedimiento de contrata-
cion para la adjudicacion de la gestion del EAIA (Equipo de Atencion
a la Infancia y Adolescencia) en Estella por parte de la Direccién
General de la Familia con un presupuesto de gasto anual para el 2005
de 136.000 euros. La plantilla prevista en el pliego de condiciones téc-
nicas, del EAIA de Estella seria la siguiente:
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PLANTILLA DEL EAIA DE ESTELLA

Psicélogo 1

Educador 2

Previamente a la puesta en marcha del EAIA de Estella, se efectud
una experiencia con 45 casos, que confirmé la necesidad de la exis-
tencia de estos equipos intermedios entre los Servicios Sociales de
Base y los servicios especializados de menores.

6.2 RED ESPECIALIZADA
6.2.1. La Seccién de Proteccion del Menor

Como se ha expuesto anteriormente, con el fin de poder desarrollar
las funciones publicas de atencion y proteccidon de los menores, el
Gobierno de Navarra, a través de la Seccion de Proteccion del Menor
de la Direccidén General de Familia del Departamento de Bienestar
Social, Deporte y Juventud del Gobierno de Navarra, se ha dotado de
una estructura y equipos técnicos especializados, que son los que se
encargan de valorar aquellos casos que les son trasladados, y de pro-
poner las medidas que estimen mas adecuadas a las necesidades
detectadas en cada uno de ellos, debiendo aplicar, ademas, dichas
medidas y garantizar su seguimiento.

ORGANIGRAMA DE DE LA SECCION DE PROTECCION DEL
MENOR

DIRECCION GENERAL
DE FAMILIA

Servicio de Planificacidn
Seguimiento y Evaluacidn de
1a Politicas de Familia y del

Mennr

[ | 1
Seccion de Estudios y Seccion de Seccion de
Planificacién Familia Proteceidon del Menor

Negociado de Atencion
a Menores en Dificultad
v Conflicto Social

Negociado de Adopeidn
¥ Acogimiento Familiar

1 1 1 1
Equipo de Acogimiento Equipo de Adopeion Equipo de Valoracidn y Equipo de Conflicto y
Familiar y Adopcion Internacional Acogimiento Reforma de Menores
lacional Residencial
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Tomando los datos que se reflejan en las propias Memorias de la 33
Direccion General de Familia en cuanto a la organizacion de la

Seccion de Proteccion del Menor, ésta se estructura en los siguientes
Negociados, compuestos por los equipos y con las funciones que se

indican a continuacion:

SECCION DE PROTECCION DEL MENOR
Negociado de Atencion a Menores en Dificultad y Conflicto Social

Equipo de Valoracion y Acogimiento Residencial:
* Valoracién de todos los expedientes de menores en dificultad
social
» Seguimiento de los menores en centros:
- Asociacion Navarra Nuevo Futuro
- Asociacion Xilema
» Seguimiento de los menores en Programa de Educacion
Familiar (Intervencién Familiar)
» Seguimiento, en colaboracion con los Servicios Sociales, de
menores que permanecen en su medio familiar

Equipo de Conflicto y Reforma de Menores:
» Valoracién de todos los expedientes de menores en conflicto social
» Seguimiento de los menores en centros:
- Asociacion Navarra Sin Fronteras
- Granja Escuela Haritz Berri de llundain
- Centro Zandueta
» Seguimiento de los menores en Programa de Educacion de
Adolescentes
* Ejecucion y seguimiento de las medidas impuestas por el
Juzgado de Menores

Negociado de Adopcion y Acogimiento Familiar

Equipo de Acogimiento Familiar y Adopcion Nacional:
* Valoracién de familias solicitantes de adopcién nacional
* Valoracion de familias para acogimientos familiares
» Seguimiento de los menores en acogimiento

Equipo de Adopcion Internacional:
* Recepcidn, registro y tramitacion de las solicitudes de adop-
cion internacional
* Informacioén sobre el procedimiento y los tramites a seguir
+ Valoracién de las personas solicitantes para la expedicion del
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certificado de idoneidad

» Seguimiento de los menores adoptados en funcion de lo que
exige su pais de origen

* Supervision de las Entidades Colaboradoras (ECAIs)

Si bien el area de Adopcion Internacional no se ha incluido en el ambi-
to de estudio de este Informe Especial, hacemos referencia a ella,
toda vez que su gestidén corre a cargo del Negociado de Adopcion y
Acogimiento Familiar y genera, por tanto, una importante carga de tra-
bajo a su personal, con mas de 100 Menores adoptados y 175 fami-
lias solicitantes anuales.

Otro tanto ocurre con los menores sometidos a alguna medida judicial,
cuya situacion no va ser objeto de analisis en este Informe, pero cuyo
seguimiento es asumido por el Equipo de Conflicto y Reforma de
Menores: 165 menores anuales en reforma, 45 de ellos en régimen de
internamiento y los 120 restantes en medio abierto.

Medios humanos

El personal que presta sus servicios en la Seccion se integra basicamen-
te en los diferentes equipos en atencion a las funciones a desarrollar en
cada programa o recurso. Ademas, en algunos casos, el desarrollo de
determinados programas o servicios se lleva a cabo con recursos ajenos
con los que previamente se ha concertado o contratado su prestacion,
algunos de los cuales se reflejan en este mismo apartado.

RESUMEN DE PERSONAL DE LA SECCION DE PROTECCION DE MENORES

2003 2004 2005
Psicdlogo 6 7 8
Trabajador Social 5 6 7
Educador Social 5 4 4
Administrativo 1 1 1
Aux.Amtvos 2 2 2
Total 19 20 22

El perfil profesional y funciones que desempefian cada una de dichas
categorias, segun se nos informa, es el siguiente:

Psicdélogos/as:
« Realizar una valoracion inicial de la situacion de las familias en

aspectos psicoldgicos, cognitivos y relacionales.
« Valorar la situacion emocional de los menores en funcién de
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su etapa evolutiva para orientar la toma de decision.

« Establecer los objetivos iniciales de trabajo respecto a estas areas. 85

* Elaborar el Plan de Caso Inicial para cada familia conjunta-
mente con los Trabajadores Sociales.

* Coordinar la intervencion con los servicios de salud mental.

* Llevar a cabo intervenciones de apoyo/tratamiento a corto
plazo con los miembros de la familia cuando sea necesario; la
psicoterapia sera breve y focalizada en los problemas actua-
les de la familia.

* Centralizar la informacioén de los casos donde los miembros de
la familia presenten graves problemas comportamentales,
relacionales, de salud mental, toxicomanias o alcoholismo.

* Proceder con los miembros del equipo, al menos cada seis
meses, a la revision formal de la evoluciéon de cada caso e
introducir las modificaciones pertinentes en el Plan de Caso.

» Acudir a las reuniones de revision de casos con los servicios
derivantes.

Trabajadores/as Sociales:

» Realizar una valoracion inicial de la situacion social de las
familias.

 Establecer los objetivos iniciales de trabajo respecto a esta
area.

* Elaborar el Plan de Caso Inicial para cada familia conjunta-
mente con los Psicdlogos.

» Gestionar recursos.

 Coordinar la intervencién con otros recursos sociales.

* Proceder con los miembros del equipo, al menos cada seis
meses, a la revision formal de la evolucion de cada caso e
introducir las modificaciones pertinentes en el Plan de Caso.

» Acudir a las reuniones de revision de caso con los servicios
derivantes.

Educadores/as:

 Desarrollar las intervenciones de apoyo y educativas estable-
cidas en el Plan de Caso con los miembros de la familia.

* Proceder con los miembros del equipo, al menos cada seis
meses, a la revision formal de cada caso e introducir las modi-
ficaciones pertinentes en el Plan de Caso.

» Mantener una coordinacién permanente con la red de profe-
sionales y servicios intervinientes en cada caso y coordinar y
dinamizar dicha red.

* Acudir a las reuniones de revision de casos con los Servicios
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Sociales de Base y otros servicios.
Personal Administrativo:

* Se ocupa de todo el procedimiento administrativo de la
Seccioén, incluido el control de todos los movimientos que
generan los expedientes, de los procedimientos de ayudas
economicas, distribucién y traslado de las resoluciones, envio
de listados periddicos sobre menores con medida de protec-
cion a Fiscalia y Juzgado de Familia, labores de archivo, etc.

En la siguiente tabla se presenta la evolucion en los ultimos afios del
personal por categoria y equipos.

DOTACION DE PERSONAL DE LA SECCION DE PROTECCION DE MENOR

POR EQUIPOS
2003 2004 2005
Seccion Psicologos * 1 1 1
Aux.Amtvos 2 2 2
Total 3 3 3
Equipo de Acogimiento Psic6logos 2 2 3
Trabajadores Sociales * 2 2 2
Educador Sociales 1 1 1
Total 5 5 6
Equipo
de Adopcién Psicélogos 1 2 2
Internacional
Trabajadores Sociales 1 2 3
Educador Sociales 1
Administrativos 1 1 1
Total 4 5 6
Equipo de Valoracion Psicélogos 1 1 1
Trabajadores Sociales 1 1 1
Educador Sociales * 3 3 3
Total 5 5 5
Equipo de reforma Psicélogos 1 1 1
Trabajadores Sociales 1 1 1
Total 2 2 2
TOTAL 19 20 22

*Uno de ellos ostenta una de las Jefaturas

Como puede observarse, segun los datos facilitados, desde el afo
2003 ha crecido ligeramente el personal de la Seccion, si bien el
mayor incremento se ha producido en el Equipo de Adopcién
Internacional (un Psicologo y un Trabajador Social), area a la que no
se hace referencia en el este Informe Especial. En el ambito propio del
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trabajo al que va referido este Informe, cabe sefalar que solamente se
ha producido el incremento de un puesto de trabajo en estos ultimos
cuatro afios (un Psicologo en el Equipo de Acogimiento Familiar).

Evolucion del Personal por Equipos
2003 - 2005

| Ml |

Equipo de Acogimiento  Equipo de Adopcidn Equipo de Valoracién Equipo de Reforma
Internacional

02003 | 2004 0 2005

Como ha quedado expuesto, el analisis de la adopcién internacional
no ha sido incluido en el ambito de este Informe Especial y por ello nos
limitaremos a sefalar algunos datos basicos de la actividad del
Equipo, ya que el mismo esta integrado en la Seccion de Proteccion
del Menor y comparte, por tanto, muchas de las actividades y necesi-
dades de la Seccion.

En el afio 2005, el Equipo de Adopcidn Internacional atendié a un total
de 175 Familias Solicitantes de adopcion, emitié un total de 139

EVOLUCION DE LA ADOPCION INTERNACIONAL
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0
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Certificados de Idoneidad y gestion6 la adopcion de 101 menores.

Los paises de origen de los menores adoptados en los tres afios (Del
2003 al 2005) se observan en la siguiente grafica. Como se puede
observar, el 70 % de las adopciones proceden de Rusia, China y Peru.

ADOPCION INTERNACIONAL 2003-2005
Paises de origen de los Menores.

Etiopia Otros
5 19

India
5

Brasil

7
Rusia

Bolivia 113

I3

Colombia
23

Ucrania
24
China

70

Se cuenta con tres ECAl's acreditadas parar la adopcion internacional
de los siguientes paises de origen:

ECAIS ACREDITADAS
ACI China
Filipinas
FEYDA Bolivia
Asociacion Nuevo Futuro Costa Rica
Chile

Federacion Rusa

Por otra parte, la Seccion de Proteccion del Menor se ve reforzada en
el desempefio de su labor, especialmente por lo que se refiere a cues-
tiones o funciones especificas, por los siguientes recursos que se tie-
nen concertados o contratados con terceros.

6.2.2. Equipo Externo de Investigacion, Valoracion e Intervencion

Se cuenta con sus servicios desde el mes de junio de 2004, que es
cuando comienza el apoyo de dicho Equipo, adjudicado a la empresa
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Pauma, con la finalidad de llevar a cabo la investigacién y valoracion
de casos de menores en dificultad social de gravedad elevada, asi
como la valoracion e intervencion terapéutica en casos de abusos
sexuales a menores.

El equipo:

Esta compuesto por 1 Psicélogo, 1 Trabajador Social, al que se
incorpora el trabajo de un tercer técnico para los casos de nece-
sidad de terapia y tratamiento del abuso sexual.

Casos en 2005:

Se valoraron 27 expedientes de familias que afectaban a 36
menores en situacion de desproteccion o desamparo.

Ademas se valoraron 10 familias y 13 menores por casos de
abuso sexual y se ocuparon de 4 casos de tratamiento terapéu-
tico.

Presupuesto 2005:
El gasto ejecutado ascendié a 29.928 euros.

6.2.3. Equipo Externo de apoyo al Programa de Intervencion
Familiar Especializada

Se trata de un programa que se desarrolla con menores de 0 a 18
afos cuya problematica socio-familiar puede ser tratada en su entor-
no, evitando el desarraigo que generaria un internamiento en un cen-
tro o piso de acogida. Si bien el seguimiento, la evaluacion y tempora-
lidad de cada una de las intervenciones del Programa las realiza el
Equipo de Atencion a Menores en Dificultad Social, para su ejecucion
material se cuenta igualmente con los servicios de un Equipo Externo
de Intervencion Familiar Especializada de la empresa Pauma.

El Programa incide en el menor y en su familia mediante el asesora-
miento y la orientacién para mejorar la relacién y los cuidados a pro-
porcionar al menor, asi como el seguimiento educativo de todas las
areas que le afectan (psicologica, escolar, sanitaria, desarrollo fisico,
familiar, relacional, etc.).

El equipo:

Esta compuesto habitualmente por 2 Psicélogos y 15
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Educadores.
Casos en 2005:

A lo largo del afio se realizé Intervencion familiar Especializada
sobre 43 familias que afectaban a un total de 96 menores.

A 31 de diciembre de 2005 el numero de menores incluidos en
el programa era de 71 menores.

Presupuesto 2005:
El gasto ejecutado ascendié a 400.184 euros.

6.2.4. Equipo Externo de apoyo al Programa de Educacion de
Adolescentes.

Este programa se puso en marcha en el afio 2003 y esta destinado a
familias en crisis con hijos adolescentes que manifiestan dificultad
para controlar las conductas del joven. En este caso, el seguimiento,
evaluacion y temporalidad de la intervencion la realiza el Equipo de
Conflicto y Reforma de Menores, y se cuenta para su prestacion del
mismo con la Asociacion Berriztu, entidad que igualmente presta sus
servicios en el programa de cumplimiento de medidas judiciales en
medio abierto (Equipo de Medio Abierto).

El equipo:
Esta compuesto habitualmente por 2 Educadores.
Casos en 2005:

A lo largo del afo se realiz6 el Programa de Educacion de
Adolescentes sobre 30 jovenes.

Presupuesto 2005:

El gasto ejecutado en el 2005 ascendié a 263.450 euros e incluye
tanto el Equipo Externo de apoyo al Programa de Educaciéon de
Adolescentes como el Equipo de Medio Abierto, que se describe a
continuacion.

6.2.5. Equipo de Medio Abierto

Este programa es gestionado por la Asociacién Berriztu de forma con-
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junta con el Programa de Educacién de Adolescentes y tiene por obje-
to el control del las medidas judiciales de régimen abierto (libertad vigi-
lada, etc.), que se aplican a los “menores de reforma”, que si bien no
son objeto de analisis en este Informe Especial se resefian aqui por
compartir de facto determinados recursos.

Este Equipo esta compuesto por 1 Coordinador y 5 Educadores.
6.2.6. Familias Acogedoras

Las familias acogedoras representan uno de los pilares esenciales de
toda politica de proteccion del menor y constituyen un auténtico recur-
so puesto al servicio de los menores, razén por la cual se ha conside-
rado oportuno hacer siquiera una mencion a ellas en este apartado del
Informe, si bien, como es légico, hemos dedicado a este tema un ana-
lisis especifico.

A 31 de diciembre de 2006 Navarra cuenta con 190 familias acogedo-
ras, que se distribuyen segun su tipologia y las ayudas que reciben
como se observa en la siguiente tabla.

NUMERO DE FAMILIAS ACOGEDORAS SEGUN TIPOLOGIAS
SITUACION A 31/12/2006

FAMILIAS ACOGEDORAS Tipo de Familia TOTAL
Extensa Ajena

Con ayuda econémica 70 48 118

Sin ayuda econémica 59 13 72

TOTAL 129 61 190

El 68% de las Familias Acogedoras, es decir 129, entran en la califi-
cacion de Familia Extensa, mientras que las 61 restantes (32%) son
Familias Ajenas.

DISTRIBUCION DE FAMILIAS ACOGEDORAS SEGUN
TIPOLOGIAS
SITUACION A 31/12/2006

FAMILIAS ACOGEDORAS Tipo de Familia TOTAL
Extensa Ajena

Con ayuda econémica 54% 79% 62%

Sin ayuda econdmica 46% 21% 38%

TOTAL 68% 32% 100%

El 62 % de las Familias Acogedoras percibe algun tipo de ayuda eco-
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noémica por parte del Departamento de Bienestar Social. Este porcen-
taje alcanza el 79% en el caso de las Familias Ajenas y solo del 54 %
si se trata de Familia Extensa.

EVOLUCION DEL NUMERO DE FAMILIAS ACOGEDORAS

Familia
Acogedoras 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Familia Ajena 27 28 32 38 45 46 52 58 61

Si analizamos graficamente la evolucion del nimero de familias, cons-
tatamos que en la ultima década se ha incrementado en un 57% el
numero de familias acogedoras, si bien comprobamos que, en térmi-
nos porcentuales, se ha reducido el peso de las familias extensas del
78% al 68%.

Evolucion del Numero de Familias Acogedoras
y del % de Familias Extensas

200 90%
78%
150
1%
100 L 70%
68%
50 A
0 r r . r r T T 50%

1998 1999 2000 2001 2062 2003 2604 2005 2006

1 Familia extensa T Familia Ajena % Fam Extensa

El porcentaje de familias de acogida que perciben ayuda econémica
se mantiene constante en torno al 60 — 65 %, si bien se detectan lige-
ras oscilaciones que se suponen coyunturales.
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PORCENTAJE DE FAMILIAS DE ACOGIDA QUE
PERCIBEN AYUDA ECONOMICA

80%

40%

20%

0%

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

— % Familias con ayuda econémica

6.2.7. A) Centros de Acogida

La red de Centros de Acogida esta integrada por un total de 21 esta-
blecimientos, 14 de los cuales son Pisos u hogares funcionales, 2 son
Centros de Observacion y Acogida, 4 son Residencias y 1 es un
Centro de Deshabituacion.

RESUMEN DE CENTROS DE ACOGIDA

Tipo de Centro N° de Centros N° de Plazas
Pisos de proteccién u hogares funcionales 14 104
Centro de deshabituacion de menores 1 4

La prestacion de dichos servicios se realiza, mediante formulas de
contratacién externa, por medio de 5 Entidades o Asociaciones de titu-
laridad privada. La oferta total es de 179 plazas, 10 de las cuales se
destinan al cumplimiento de medidas judiciales.

La oferta, de forma detallada, se presenta en la siguiente tabla:
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DETALLE DE CENTROS DE ACOGIDA

N°de Plazas Ocupacién Coste  Pago
Centros totales media Plaza Plaza

Pisos de proteccién u hogares
funcionales * 9 64 59

Pisos de proteccion u hogares

funcionales™* 5 40 40 34.003
Centro de Observaciéon y Acogida
(COA) de 0 a 12 afios 1 12 10 42144

Centro de Observacion y Acogida

(COA) de 12 a 18 afios 1 10 7 86.364
Residencia para cumplir medidas

Judiciales 1 10 8 +
Residencia de proteccion de chicas 1 10 8 52.337

Residencia de chicos de proteccion
conflictiva 1 16 15
Residencia de proteccion de chicas 1 13 13

Centro de internamiento
de deshabituacion de menores 1 4 4 106.820 26.705

+ No se solicité informacion sobre este recurso.
* 3 en Pamplona, 3 en Baranain, 1 Huarte, 1 Villava, 1 Tudela
** 4 Pamplona, 1 Villava, 2 Burlada, 1 Orcoyen

El Coste Plaza que figura en la tabla es el declarado por los titulares
de los establecimientos en el cuestionario de peticion de informacion
que se les remitié para su cumplimentacion.

El Pago Plaza es el pago medio por plaza ocupada, calculado segun
la informacion recogida en la Memoria de la Direccion General de
Familia correspondiente al afio 2005.

En la siguiente tabla se recoge la dotacién de personal de cada uno
de los establecimientos de acogida, segun lo declarado por los titula-
res de los establecimientos en el cuestionario de peticiéon de informa-
cion que les remitimos.
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DOTACION DE PERSONAL DE LOS CENTROS DE ACOGIDA
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u hogares funcionales
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y Acogida (COA)

de 0 a 12 afios
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Centro de Observacion
y Acogida (COA)

de 12 a 18 afios 1,33 0,5 0,5 13,8 5 1 22
Residencia de proteccion

de chicas 1,33 0,5 0,5 12 0,33 15
Residencia para cumplir

medidas judiciales *

Residencia de chicos

de proteccién conflictiva
Residencia de proteccion
de chicas

Centro de internamiento
de deshabituacion

de menores

* No se solicité informacién sobre este recurso.
NC. No consta. Este centro presta servicio a diversas CCAA y solo algo mas del 10%
de sus plazas estan concertadas con Navarra

6.2.8. B) Centro de Dia

Se trata del Ultimo de los recursos incorporados a la Red, ya que
comenzo a prestarse en el ultimo trimestre de 2004. Esta destinado a
la atencidén diurna de menores en horario extraescolar y vacacional.
Esta organizado en tres grupos de edad, e interviene en los ambitos
personal, social y familiar de los menores que acuden al mismo, que
habitualmente son aquellos cuyas familias no pueden cubrir plena-
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mente sus necesidades y cuidados, supervisién y educacién por diver-
sas causas manifiestas.

El horario establecido en dias laborables es de 12 a 20,30 horas y los
sébados y vacaciones escolares de 10 a 18 horas, estando concerta-
do con la Asociacion Xilema.

El equipo:
Esta compuesto por 4 Educadores.

Plazas en 2005:
Tienen una capacidad de 18 plazas y una ocupacién media
del 50%.

Presupuesto 2005:
El gasto ejecutado ascendié a 186.857 euros.

6.2.9. C) Punto de Encuentro

Se trata de un recurso que viene funcionando desde el 1 de mayo de
2002 en la calle Joaquin Beunza de Pamplona, si bien se ha ido incre-
mentando desde el afio 2004.

En los ultimos dias del afio 2006 se ha puesto en marcha un segundo
Punto de Encuentro en un local de 260 m?, situado en la avenida
Baranain, también de Pamplona.

La gestidn y atencién de ambos espacios se encuentran concertados
con la Asociacion Xilema.

Como de su propio nombre se desprende, este espacio contribuye al
mantenimiento de los lazos familiares, de manera que permita al nifio
0 menor conocer sus origenes y su propia historia personal. Su finali-
dad es la de facilitar la relacion paterno-filial, garantizando la seguri-
dad y el bienestar del menor y del progenitor mas vulnerable, hacien-
do posible para ello el mantenimiento de las relaciones entre el nifio y
sus familias cuando, en una situacion de separacion y/o divorcio, o
acogimiento familiar, el ejercicio del derecho de visita se ve interrum-
pido o bien es de cumplimiento dificil o conflictivo.

Por sus propias caracteristicas, se trata de un recurso transitorio y temporal,
encaminado a la normalizacién del régimen de visitas. Deja de prestarse en
el momento en que desaparecen las circunstancias que motivaron su nece-
sidad o cuando los progenitores asumen sus responsabilidades parentales
en los aspectos referidos a la comunicacion y/o estancia con sus hijos.
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Se realizan visitas en las modalidades de Supervisada, Recogida y
Entrega, y Permanencia en el Centro, con horario de atencion al publi-
co los miércoles y viernes de 16 a 20 horas y los sdbados y domingos
de 9 a 14 horas y de 16 a 20 horas.

El equipo de cada uno de los Puntos de Encuentro:

Cada uno de los Puntos de Encuentro cuenta con un equipo
de cinco personas compuesto por: 1 Psicdlogo, 1 Letrado y 3
Técnicos de Grado Medio.

Casos:
En el afio 2005 se atendieron 188 Menores de 163 Familias y
en el 2006 a 147 familias y 264 menores.

A 31 de diciembre de 2005 utilizaban el Punto de Encuentros
93 familias y 112 menores.

Presupuesto:
En el 2005 el gasto ejecutado ascendié a 134.846,10 euros y
el previsto para el 2007 asciende a 235.700.

6.2.10. Resumen de recursos especializados

La tabla que sigue trata de resumir el conjunto de recursos humanos
que presta servicio en la Red Especializada de proteccion al menor:

Seccion de Equipos
proteccion externos de Centros de Centro Puntos de TOTAL
menor valoracién e acogida de dia encuentro
intervencion
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TOTAL 23 22 184 4 10 243
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Como puede observarse, tan solo el 10% de los recursos humanos de
la Red Especializada de Proteccion son recursos propios.

6.2.11. Medios econdémicos

Para poder tener una aproximacion al aspecto econémico, debe par-
tirse de las propias previsiones de gasto contenidas en el Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia, que, para los cinco afios de su
vigencia temporal, reflejaba las siguientes previsiones de gasto:

GASTO PREVISTO POR EL PLAN 2.002 -2.006

PREVISION PRESUPUESTARIA
PLAN ATENCION 2002 2003 2004 2005 2006

2. Creacion equipos especializados
de proteccion infantil en los centros
de servicios sociales 288.500 306.500 372.600 691.200 691.200

4. Deteccion de nifios/as y jovenes
en situacion de dificultad social 0 0 0 30.100 30.100

6. Prevencién secundaria e
intervencion familiar temprana en la
atencion primaria de Serv. Soc. 147.200 330.600 522.900 733.200 991.700

9. Programa especializado
de intervencion familiar 304.700 336.600 396.700 456.800 456.800

11. Programa de adopcioén 96.200 105.200 93.200 90.200 90.200

13. Atencion a nifios y jévenes
con medidas judiciales penales 574.000 637.100 979.6001.523.6001.613.700

16. Infraestructuras 1.202.000 1.292.200 384.600 384.600 432.700

Gasto Previsto por el Plan 6.897.800 7.317.4007.326.300 8.453.3008.964.200
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Frente a estas previsiones, se reflejan a continuacion las cantidades
efectivamente gastadas durante dichos afios en relacion con cada uno
de los programas:

GASTO EFECTIVAMENTE REALIZADO 2.002 -2.006

2002 2003 2004 2005 2006

2. Creacion equipos especializados
de proteccion infantil en los centros
de servicios sociales 41.000 120.000 129.148 163.487 225.393

4. Deteccidn de nifios/as y jévenes
en situacion de dificultad social - - - 11.948 13.936

6. Prevencion secundaria e
intervencion familiar temprana
en la atencion primaria de Serv. Soc. 81.798 251.857 416.694 514.787

9. Programa especializado
de intervencién familiar - 417.630 390.288 400.185 418.374

11. Programa de adopcién 7.576 36.404

13. Atencion a nifios y jévenes con
medidas judiciales penales.
Incluido Acogim. Residenc. 1.535.205 1.576.695 1.860.601 2.166.401

16. Infraestructuras 26.340 32.485 457.272 216.622 127.217

Gasto Efectivamente
Realizado 4.276.644 5.860.049 6.732.646 7.549.823 9.111.869
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100 Se constata, tal y como se ponia de manifiesto en el informe de eva-

luacién correspondiente a los primeros afios (2002, 2003 y 2004) el
retraso global de su ejecucion respecto de lo inicialmente planificado.
Esta situacion se ha visto corregida en los dos ultimos afios en que,
de forma general, se ha avanzado notablemente, aproximandose a las

cifras totales previstas, si bien por programas los resultados difieren
en algunos casos de forma significativa.

PLAN DE ATENCION DE ATENCION A LA INFANCIA EN DIFICULTAD SOC
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

10.000.000 -
8.000.000 —

6.000.000

Gastoen€

4.000.000

2.000.000

2002 2003 2004 2005 2006

—— Gasto Previsto por el Plan —— Gasto Efectivamente Realizado

Asi, llegamos a la situacion del afio 2006 en la que, como se aprecia,
se ha superado en un 1% las previsiones totales contempladas para
dicho afo por el Plan, aunque en determinados programas puede

observarse que las cantidades difieren sustancialmente tanto al alza
como a la baja.
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SITUACION COMPARATIVA ENTRE EL PLAN Y LO REALIZADO EN EL ANO
2.006

PREVISION PRESUPUESTARIA
PLAN ATENCION 2006
% Previsto Realizado
Diferencia en el Plan

2. Creacioén equipos especializados
de proteccion infantil 691.200 225.393 -67%

4. Deteccion de nifios/as y jovenes
en situacion de dificultad social 30.100 13.936 -54%

6. Prevencion secundaria e intervencion
familiar temprana en la atencién primaria
de Serv. Soc. 991.700 514.787 -48%

9. Programa especializado
de intervencion familiar 456.800 418.374 -8%

11. Programa de adopcién 90.200 36.404 -60%

13. Atencién a nifos y jovenes
con medidas judiciales penales 1.613.700 2.166.401 34%

16. Infraestructuras 432.700 127.217 -71%

Gasto Previsto por el Plan 8.964.200 9.073.953 1%

Tomando como referencia la ejecucion presupuestaria de los afios
2004 y 2005 del denominado Programa de Proteccion del Menor, las
cifras obtenidas son las siguientes:
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PRESUPUESTO EJECUTADO DEL PROGRAMA DE PROTECCION
DEL MENOR

Programa de Proteccion del Menor 2004 2005

Centro de Dia 48.900 186.857

Intervencion Familiar 390.288 400.184

Atencioén a Jovenes en situacion de dificultad  5.610 ?

Equipo externo de Valoracion 10.059 29.928

Total Conciertos con Asociaciones
y Entidades 5.981.797 6.682.486

Prestaciones econémicas a las familias 381.972 645.979

Subvenciones a otras asociaciones 417.909 451.394

Si bien se encuentra pendiente de obtener la evaluacion de los dos
ultimos afios del Plan de Atencién a la Infancia y Adolescencia en
Dificultad Social, sigue estando absolutamente vigente y algunas de
sus previsiones todavia se encuentran sin desarrollar completamente,
por lo que la implantacion de las mismas sigue siendo necesaria si se
pretende mejorar la calidad de estos servicios y lograr una mayor efi-
cacia en la prevencion, abordaje y tratamiento del fenémeno de la
desproteccion infantil.

Todo lo anterior no obsta para que sefialemos que, en términos globa-
les, el gasto efectivamente realizado, entre 2003 y 2006, se ha incre-
mentado en un 55%, estando presupuestado para 2007 un nuevo
aumento del mismo.

6.2.12. Espacio fisico (locales) y otros medios materiales

La Seccién de Proteccion del Menor ocupa unos locales situados en
la planta baja del edificio sede del Instituto Navarro de Bienestar
Social, calle Gonzalez Tablas s/n de Pamplona, en el que se ubica
igualmente la Direccion General de Familia.

El espacio que ocupa la Seccién se corresponde con una parte del
lateral de la planta baja de dicho edificio, que se encuentra contigua a
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la zona destinada a Atencion al Publico y Registro General del Instituto
Navarro de Bienestar Social, desde la que se accede a la propia
Seccion y que hace las veces de sala de espera.

En la zona pueden diferenciarse, en un lado, los tres despachos en los
que se ubican en cada uno de ellos; el Equipo de Valoracién y
Acogimiento Residencial; el Equipo de Adopcion Internacional y el
Equipo de Acogimiento Familiar y Adopcién Nacional, estando en el
otro lado el despacho en el que se situan las dos personas que com-
ponen el Equipo de Conflicto y Reforma.

Se completa el espacio con una pequeia sala de reuniones, los espa-
cios (despachos) en que se ubican dos Psicélogos (que forman parte
del Equipo de Acogimiento Familiar), el Técnico de Administracion
Publica (Rama Juridica), la Jefatura de la Seccion y el personal admi-
nistrativo.

Existe, asimismo, una sala destinada a visitas y juego de nifios, que,
junto con la sala de reuniones, se utiliza por la Seccién del Proteccion
del Menor y por la Seccién de Familia.

Si bien las salas de espera, de reuniones y de entrevistas son instru-
mentos imprescindibles para desarrollar estas funciones, ante la plu-
ralidad de reuniones, encuentros, visitas, etc., que requieren un ambi-
to de encuentro y acomodo necesario para analizar asuntos de esta
indole, se da la circunstancia de que, ante las dificultades de contar
con espacios suficientes para llevar a cabo este tipo de reuniones,
visitas, etc, se viene utilizando para esta finalidad una sala de reunio-
nes que se encuentra en otra zona préxima del edificio en la que se
ubican distintos servicios y personal del propio Instituto Navarro de
Bienestar Social.

Pese a que no es objeto de este andlisis tratar de pormenorizar sobre
espacios concretos del espacio o zona que actualmente ocupa la
Seccion de Proteccion del Menor, especialmente significativa resulta,
a efectos de constatar las carencias existentes en este aspecto, la
situacion que actualmente se produce en los despachos en que desa-
rrollan su actividad los Equipos antes mencionados y la carencia de
otros espacios complementarios necesarios para el desempefo de
sus funciones.

En el caso de los tres primeros equipos citados con anterioridad, se
encuentran en cada uno de los tres despachos o recintos hasta un
total de cuatro personas trabajando, de tal forma que no se dan las
minimas condiciones que debiera de reunir un espacio de trabajo de
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estas caracteristicas, que tendria que permitir, junto con la adecuada
dimension espacial, un minimo de confidencialidad, discrecion, aten-
Ccion personalizada, etc.

Es evidente que, para el adecuado ejercicio de la funcién protectora
de menores que realiza la Seccidn, se debe contar en su conjunto con
un espacio que, en primer lugar, sea suficiente en cuanto a dimensio-
nes y diversidad de dependencias y que, en segundo lugar, éstas se
adecuen a los servicios a prestar y situaciones a atender.

También el acceso inicial a un servicio como el de infancia se veria faci-
litado si las dependencias en las que se encuentra ubicado estuvieran
mejor adaptadas a las necesidades de privacidad y confidencialidad que
la naturaleza de las situaciones exige respetar al maximo. Los servicios
se resienten particularmente de esta inadecuacion cuando tienen con-
certadas visitas de padres e hijos que deben desarrollarse bajo su super-
visién o tienen que atender las mas diversas situaciones cotidianas,
como se pudo comprobar en alguna de las visitas realizadas.

Pero esto no solo debe ser desde el punto de vista fisico o de dimen-
sién espacial, sino que también debe serlo en cuanto a la necesidad
de incorporar pautas de ubicacién y estructurales totalmente diferen-
tes a las que habitualmente se realizan desde una o6ptica netamente
administrativa.

El traslado de las estructuras del modelo administrativo a actividades
como la que nos ocupa no lleva sino a la ausencia de un ambiente que
contemple el importante componente humano y sentimental que tiene
esta labor, asi como a que no se tenga en cuenta que nos encontra-
mos con espacios en los que se van a producir una importante pre-
sencia de menores, de sus padres y familiares y de poblacion deses-
tructurada socialmente.

Por lo tanto, como primera consideracion, resulta imprescindible con-
tar con unas instalaciones, en primer lugar suficientes para dar cabida
adecuada al personal que viene frabajando en la Seccion de
Proteccion del Menor y, en segundo lugar, que tengan en cuenta ade-
mas la actividad y asistencia que en las mismas se desarrollan, posi-
bilitando la humanizacion del ambiente de trabajo, contando con espa-
cios apropiados a la presencia de nifios y sus familias y, en general,
que se acomoden al contexto, primando la funcién protectora de
menores sobre la actividad administrativa que se desarrolle.

Conscientes de este problema, desde el Departamento de Bienestar
Social, Deporte y Juventud se nos ha hecho saber que se encuentra
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en tramitacion un proyecto de remodelacion total del edificio ocupado
por la Direccion General de Familia, razén por la cual no se han adop-
tado por el momento nuevas decisiones al respecto.

Equipos, Herramientas y Sistemas de Informacion

A las cuestiones planteadas a la Direccion General de Familia sobre
los Sistemas de Informacion de que dispone la Seccién de Proteccion
del Menor las respuestas fueron las siguientes:

¢Esta formalmente establecido el procedimiento de registro?

“Existe registro de los menores que estan siendo atendidos por algu-
no de los recursos de proteccién infantil”,

“Existe el registro de familias solicitantes de adopcién nacional, adop-
cién internacional y acogimiento familiar”.

¢Se registran todos los documentos en un unico expediente?
HSI’H.
¢ Qué medidas se adoptan para garantizar la confidencialidad?

“La profesionalidad del personal técnico administrativo en cumplimien-
to de la normativa sobre proteccion de datos”.

¢Se dispone de algun sistema informatico que permita disponer
de alarmas de control de tiempos, visitas, etc.?

HSI’H.

¢El sistema de registro permite la obtencion de indicadores de
evaluacion?

“Con la nueva aplicacién informatica de la Seccion de Protecciéon del
Menor de reciente implantacién, si sera posible.”

No obstante lo manifestado en estas respuestas, en las visitas gira-
das a las dependencias de la Seccién se ha comprobado personal-
mente el caracter rudimentario del sistema de gestion de los expe-
dientes y archivo de los mismos, que condiciona la eficacia del tra-
bajo por las dificultades que conlleva de cara a la localizacion de
datos e informaciones concretas y el tiempo y recursos que se pier-
den en dicha labor.
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Esta deficiente gestion documental, realizada practicamente de forma
manual, no es sino consecuencia del retraso que se viene producien-
do en la dotacién a estos servicios de los adecuados medios informa-
ticos. Si bien se ha generalizado el uso de los ordenadores, no se han
habilitado todavia las herramientas informaticas de gestiéon que contri-
buyan a un adecuado funcionamiento del sistema y que permita efec-
tuar su correcto seguimiento.

El sistema de informacién de que se dispone esta basado en una apli-
cacion en “Base de Datos Access” que exige de la intervencion habi-
tual del personal informatico de la Direccion General de Familia.

Coincidiendo con las visitas a la Seccion, su personal ha estado asis-
tiendo a un curso de formaciéon en una nueva aplicacion informatica
disefiada para la gestién de estos expedientes que no se encuentra
todavia plenamente operativa.

La propia Direccion General de Familia reconoce las dificultades que
encuentra para completar las tablas de informacion demandadas por
esta institucion:

“A lo largo del informe puede aparecer alguna tabla vacia de
contenido. Ello se debe a que en algunos casos la informacién
es dificil de obtener, bien porque la aplicaciéon informatica es
de reciente aplicacién y todavia estamos en proceso de gra-
bacién de datos, bien porque hay programas que son de
reciente implantacion”

En estos aspectos resulta llamativo que el sistema de protecciéon de
menores, susceptible de incidir en aspectos tan fundamentales en los
derechos y en la vida de los nifios/as mas vulnerables, padezca este
significativo retraso en materia de informatizacion.

En particular, se ha podido constatar:

« Las dificultades existentes para mantener actualizada la informa-
cién de los menores que se encuentran en acogimiento en segui-
miento en diversos Programas, Puntos de Encuentro, etc.

» La compleja gestién, control y comunicacién a todos los agen-
tes implicados del régimen de visitas que podria beneficiarse
de la mejora de los sistemas de informacion.

* La carencia de verdaderos sistemas de alarma que automati-
cen el control de las tareas de seguimiento a realizar con los
menores y del tiempo maximo de cada una de las fases del
proceso.
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» La fragmentaciéon del Sistema de Informacion estructurado
principalmente por Negociados lo que genera duplicidades en
el sistema de informacion y dificulta obtener indicadores gene-
rales centrados verdaderamente en los menores objeto de
proteccion.

 El control adecuado de altas y bajas en el sistema de pro-
teccion.

Pero, sin duda, la principal carencia detectada es la ausencia de un
verdadero Sistema Integral de Informacion de Proteccion de Menores
que permita conocer la situacion de todos los menores que en Navarra
se encuentran en los distintos grados de riesgo o desproteccion. El
sistema de informacion actual no toma en consideracion la importan-
cia de recoger informacion sistematica sobre las situaciones de riesgo
y desproteccion leve y moderada y sobre las actividades de proteccion
desarrolladas desde Atencidn Primaria y desde los EAIAS. A este res-
pecto, es muy significativo que ni siquiera se haga mencion a los datos
de la Memoria del EAIA de Pamplona.

La Direccion General de Familia justifica la falta de informacion:

“Debe tenerse en cuenta que no son pocos los casos cuya
informacién no nos llega por ser competencia de los Servicios
de Atencién Primaria en el Sistema de Proteccion Infantil”.

Entendemos que esta situacion denota la existencia de problemas de
coordinacion que han de ser superados. La responsabilidad final de con-
figurar un sistema integral de informacion de proteccion al menor corres-
ponde sin duda a la Direccién General de Familia, que no sélo ha de
demandar informacion a los Servicios de Atencién Primaria, sino que
debe asumir la responsabilidad principal en esta materia definiendo los
objetivos y acciones a promover en materia de proteccién al menor
desde Atencion Primaria y estableciendo la informacién a recabar de
manera sistematica para el control y evaluacion de dichas politicas.

Por ultimo, es esencial que la nueva aplicacion informatica garantice
de manera adecuada la confidencialidad, ya que con la centralizacién
de la informacion se incrementa el riesgo de un acceso masivo a la
base de datos.

No obstante, nos consta que la Direccién General de Familia esta des-
tinando en los ultimos meses medios para avanzar en este ambito (en
este sentido, se han renovado los equipos, se han informatizado expe-
dientes, se ha implantado un nuevo sistema de gestién de los mismos
y se ha avanzado en la coordinacion con los Servicios Sociales de
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108 Base y, en especial, en los mecanismos de recogida de informacion),
si bien, no podemos dejar de sefialar que todavia se aprecian deficien-
cias y que ha de proseguir el esfuerzo en superar las mismas.

Otras Infraestructuras

El Plan de Atencion contemplaba en el Programa 16, “Desarrollo de
Infraestructuras”, diversos objetivos para el desarrollo o mejora de
infraestructuras de proteccion de menores:

* Crear centros destinados a atencion diurna (en horario
extraescolar y en periodos vacacionales) de nifios y nifias en
situacion de riesgo de desproteccién y a otros programas de
prevencion secundaria y/o de intervencion familiar.

» Adecuar los centros residenciales existentes a los principios y
objetivos propuestos por este Plan, especialmente en lo refe-
rido a la diversificacién de sus caracteristicas para adaptarlas
a las necesidades de los diferentes colectivos.

» Completar la red de centros de acogida residencial de jévenes
para adecuarla a las exigencias de Ley Organica 5/2000, de
12 de enero, por la que se regula la responsabilidad penal de
los menores.

Las actividades previstas para el logro de estos objetivos eran diver-
sas:

 Subvencionar hasta un 80% los gastos de construccién y equi-
pamiento de centros de atencion diurna, con capacidad total
para 100 plazas con arreglo a determinados criterios.

» Subvencionar hasta un 80% las obras de remodelacion y/o
adaptacién de los centros de acogida residencial dependien-
tes de entidades colaboradoras del Instituto Navarro de
Bienestar Social.

 Construir un centro destinado al cumplimiento de medidas
judiciales aplicadas a jovenes infractores de 14 a 18 afios, con
estructura modular y capacidad para 15 jovenes, proximidad a
recursos educativos y ocupacionales, etc.

* Construir un centro destinado a la acogida y observacion de
menores entre 14 y 18 afios anexo al centro sefialado con
capacidad para 5 plazas.
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* Acometer las obras necesarias para adaptar los centros resi-
denciales propiedad del Gobierno de Navarra a lo establecido

en este Plan.

El esfuerzo econémico realizado hasta ahora no ha alcanzado el pre-
visto en el citado Plan, tal como puede apreciarse en la siguiente gra-
fica, destacando en este aspecto, por su necesidad, el retraso en la
construccion del centro destinado al cumplimiento de medidas judicia-
les, cuyos tramites previos de elaboracion de proyecto, etc., han sido

ya iniciados.
PROGRAMA 16. INFRAESTRUCTURAS
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real
2.000.000 €
W /\
§  1.000.000€
¥
L]
€ S
2002 2003 2004 2005 2006
~———Previsto enel Plan 1202000€ | 1292200€ | 384.600€ 384600€ 432700€
Efecti te Realizad 26340€ 32485€ 451212€ 216622€ 127217€
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7. PREVENCION E INTERVENCION PRIMARIA
7.1. PREVENCION PRIMARIA
7.1.1. Marco teérico

Cuando de prevencioén se habla en esta materia, es necesario distin-
guir en primer lugar entre lo que constituye la prevencion primaria y la
prevencion secundaria.

Conforme a lo que recoge el propio Plan de Atencion a la Infancia y
Adolescencia en Dificultad Social en la Comunidad Foral de
Navarra, se engloban en el ambito de la prevencién primaria todas
aquellas medidas y actuaciones tendentes a la mejora de la calidad
de vida de la comunidad y las familias, promocién de actitudes y
condiciones sociales que favorezcan el buen trato hacia los
nifios/as, etc.

En cambio, cuando se trata de la prevencion secundaria, se esta
haciendo referencia a las medidas de apoyo a familias que padecen
problemas o situaciones que podrian afectar negativamente al trato y
cuidado recibido por los nifios/as.

De esta forma, puede afirmarse igualmente que la prevencion en la
proteccion de la infancia tiene dos dimensiones diferenciadas:

* Una, estructural, que implica a la totalidad de Ilos
Departamentos del Gobierno de Navarra y a los propios
Municipios y resto de Entidades Locales de Navarra, porque
supone una mejora de la calidad de vida de la comunidad y de
las familias, asi como una promocién de actitudes y condicio-
nes sociales que favorezcan el buen trato a los nifios y nifias
(prevencion primaria).

* Otra, de atencion a situaciones de riesgo, o con distintos nive-
les de gravedad de las problematicas, que es funcién de la
propia red de proteccion (prevencion secundaria).

Obviamente, ambas constituyen las alternativas de intervencion mas
eficaces ante el problema de la desproteccion infantil y deben ser, por
tanto, objetivo preferente en la actuacion de los poderes publicos en
esta materia, por cuanto este tipo de intervenciones con anterioridad
a que surja el problema se muestran mas eficaces que las medidas
rehabilitadoras o reparadoras de la situacion que se puedan adoptar,
una vez que este ha aparecido.
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La experiencia de funcionamiento en los ultimos afios en todo aquello
que esta relacionado con la proteccién a la infancia, tanto desde el
ambito de las instituciones publicas como desde el resto de entidades
que vienen desarrollando su labor en el ambito comunitario, permite
avanzar algunas consideraciones:

1. Como primera cuestion, la afirmacion de que garantizar la protec-
cion de la infancia esta en relacion directa con el sistema de pre-
vencion, por cuanto de los recursos (humanos, materiales, técni-
cos, sociales, normativos, disponibles y de su capacidad depende-
ran la deteccidn, la atencion temprana y también el que situaciones
de riesgo nunca lleguen a situaciones problematicas que afecten a
la proteccion de los nifios y las nifas.

2. En la dimension, estructural, el apoyo a la maternidad/paternidad se
constituye en un eje clave de proteccion: sin él, la dimensién de
atencién queda desbordada o inoperante. El no garantizar el acce-
so a la vivienda y a un trabajo que permita el cuidado y la educa-
cion de los hijos e hijas es factor detonante de la mayor parte de las
situaciones de riesgo y desproteccion.

3. La potencia y capacidad de prevencién de un sistema de protec-
cion, en sus dos dimensiones, esta en el trabajo educativo familiar,
escolar y comunitario con la poblacion infantil menor de 12 afios.
La prevencion con adolescentes de 12 a 16 afios sélo es posible
sobre la base de un trabajo preventivo en la etapa infantil. En todo
caso, a partir de los 12 afios tienen que ser los propios adolescen-
tes los sujetos activos de sus procesos preventivos, por lo que ésta
tiene que articularse en torno a procesos participativos de educa-
cion social.

4. La sostenibilidad de la actuacién preventiva se fundamenta en un
trabajo social y educativo sistémico con los entornos familiares,
escolares y comunitarios (barrio, amigos, vecinos ...). Este trabajo
debe desarrollarse en el &mbito comunitario con:

« El trabajo en red de los servicios publicos cercanos a los nifios
y nifias (colegio, centro de salud y servicio sociales de base)
y también de la coordinacién de éstas con las redes sociales
de los barrios o localidades de residencia.

* El apoyo a la participacion social de los grupos familiares y
vecinales en la atencion a la infancia. El apoyo significa:
- Colaboracién y reconocimiento institucional con recursos
(materiales, locales y técnicos) y didlogo permanente.
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- Facilitar y promover la creacién de asociaciones y
colectivos vecinales y familiares de apoyo a la infancia.

- Integrar en el sistema institucional los recursos técnicos
y humanos construidos por las redes vecinales y fami-
liares que demuestren su capacidad de prevencion.

5. En la prevencién, el control institucional a las familias en sus fun-
ciones de proteccion tiene que estar en equilibrio con la colabo-
raciéon social y educativa con ellas por parte de los servicios
publicos. Realizar un control exhaustivo sin espacios de trabajo
conjunto con las familias provoca un agravamiento de la despro-
teccion. El trabajo social y educativo preventivo con las familias
tiene que integrarse en procesos participativos de educacién
social motivadores, que apoyen el desarrollo de sus competen-
cias parentales y no realizarse de forma aislada o con criterios
exclusivamente técnicos, por cuanto esa perspectiva, ademas de
exigir un esfuerzo y dedicacion de recursos importante, se ha
demostrado inoperante siendo las escuelas de madres y padres
uno de lo ejemplos mas evidentes.

6. La prevencion de la desproteccion a la infancia es un proyecto
estratégico para una sociedad moderna y avanzada, tanto para
los grupos y redes civiles de la misma como para sus represen-
tantes politicos. La opcion por los buenos tratos a la infancia y su
practica definen el nivel ético y de humanizacion de las institucio-
nes y de la poblacion. La clave de una prevencion de la despro-
teccion eficaz es la capacidad de desarrollar una relacién con los
nifos y niflas basada no solo en la satisfaccién de necesidades
materiales, sino también, y sobre todo, en unas relaciones perso-
nales, familiares, sociales e institucionales que favorezcan el
aprendizaje de la autonomia, la responsabilidad, la libertad y la
solidaridad. Sin esa estrategia relacional, el perfil de las politicas
preventivas tendra un nivel minimo y consolidara una “desprotec-
cién sostenida”, mas relacionada con el orden publico que con el
bienestar social.

Por otra parte, seria un grave error suponer que estamos ante situa-
ciones inconexas o ante grupos de menores sin relacion entre si.
Nada de eso. Al igual que existen itinerarios de insercién social per-
fectamente claros (familia estructurada-escolarizacién exitosa-capaci-
tacion profesional-acceso al trabajo o a una vida familiar propia...), en
nuestra sociedad existen también auténticos itinerarios de exclusién:
ausencia de familia o familia desestructurada-escolarizacién proble-
matica o fracaso escolar-institucionalizacién-delincuencia-nueva insti-
tucionalizacién-reincidencia.
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Con frecuencia, el menor que hoy vemos desescolarizado, o que se
encuentra en un centro de acogida, lo podremos encontrar mafiana en un
centro de internamiento, y lo podremos encontrar de nuevo, dentro de
unos meses, en otra situacion de especial vulnerabilidad. De ahi la impor-
tancia a la hora de abordar una cuestién como la de disponer de una vision
global, lograr la coordinacion entre servicios o efectuar el seguimiento de
las trayectorias personales hasta facilitar la insercion social.

7.1.2. Situacién actual

Entre los objetivos que el Plan de Atencién a la Infancia y
Adolescencia en Dificultad Social en la Comunidad Foral de Navarra
se fijaba, dentro del Programa 3, denominado de “Sensibilizacion y
Prevencion Primaria”, se hacia mencién a los siguientes:

1. Paliar las situaciones sociales, actitudes, formas de relacién social,
familiar y econémica, etc., asociadas a la aparicion de situaciones
de dificultad social.

2. Mejorar la calidad de vida de los nifios/as de la comunidad y la aten-
cion y cuidados que reciben.

3. Reducir la frecuencia de aparicion de situaciones de dificultad, tanto
en niflos/as como en jovenes.

4. Promover una utilizacion del tiempo libre entre los nifios/as y jove-
nes, acorde con las necesidades de su desarrollo y de su incorpo-
racion en la sociedad.

5. Fomentar la participacién e integracion social y comunitaria de los
nifos/as y jovenes, especialmente de aquéllos/as con mas caren-
cias en su socializacion.

Para ello se proponian una serie de acciones o actividades, en con-
creto:

1. Mantener e impulsar los programas ya existentes dirigidos a la correc-
cién de problemas personales, familiares y sociales asociados a la
aparicion de situaciones de dificultad social (por ejemplo, embarazos
de adolescentes, abuso de drogas o alcohol, pobreza, exclusién
social), asegurando su presencia en toda la Comunidad Foral.

2. Desarrollar programas especificos dirigidos a la poblacion adulta
sobre las necesidades infantiles (especialmente, en el periodo
entre el nacimiento y los tres afios de edad).
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3. Mantener e impulsar programas especificos de educacion para
padres/madres sobre las necesidades de nifios/as y adolescentes y
sobre estrategias educativas, e integrar en ellos a los
padres/madres que presentan factores de riesgo psicosocial.

4. Integrar a nifios/as y jévenes en situacion de riesgo en programas
y actividades de caracter ludico, preventivo e integrador en el ambi-
to del tiempo libre.

5. Desarrollar programas y actividades, en el ambito escolar y extraes-
colar, para nifios/as y jévenes que fomenten actitudes de tolerancia,
convivencia y resolucion de conflictos por medios no violentos.

6. Dinamizar proyectos comunitarios de prevencion primaria con las
redes comunitarias de asociaciones de los barrios, pueblos y valles.

7. Desarrollar programas y actividades en el ambito comunitario para
nifos/as y jovenes de educacion para la participacion y la solidari-
dad.

8. Apoyar programas de desarrollo de asociaciones infantiles y juveni-
les que promuevan la cooperacion social, el apoyo mutuo y la soli-
daridad.

Finalmente, se establecian en relacién con dichos objetivos, los
siguientes indicadores de evaluacion:

1. Numero y cobertura de los programas de prevencion primaria pues-
tos en marcha en la Comunidad Foral.

2. Numero y cobertura de nuevos programas de prevencion primaria.

3. Disminucion progresiva del numero de casos de dificultad social
que llegan a los servicios sociales de atencién primaria y especiali-
zados de proteccion infantil.

4. Mejora progresiva de los indicadores globales de la calidad de vida
infantil.

A efectos de poder constatar en estos aspectos concretos la actividad
que se ha venido realizando en linea con las actividades, objetivos e
indicadores propuestos en el Plan, y al margen de la evolucién del
numero de casos de dificultad social que tratan los servicios especia-
lizados de proteccion infantil, que van en aumento, como se ha refle-
jado en apartados anteriores, se dispone de los datos recogidos en el
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informe realizado por el equipo técnico de la Universidad del Pais
Vasco que ha llevado a cabo la evaluacion de dicho Plan respecto a
los ejercicios 2003 y 2004, cuya presentacion tuvo lugar en el primer
trimestre de 2005, y algunos de cuyos detalles se contienen en la
memoria correspondiente al afo 2004 de la Direccién General de
Familia.

Asi, se hace referencia a los afios 2002, 2003 y 2004 y a los munici-
pios en los que se ha realizado algun tipo de actividad estructurada de
prevencion primaria, entendiendo como tal aquélla que responde a
una planificacion escrita y que se lleva a cabo con una frecuencia
semanal y durante un minimo de un mes o quincenal o mensual y
durante un minimo de cuatro meses.

SSAP QUE REALIZAN ACTIVIDADES ESTRUCTURADAS DE
PREVENCION:

SSAP que realizan

actividades estructuradas

relacionadas con: 2003 2003 2004
Ne° % N° % N° %

Creacion y fomento
de escuelas de padres
y madres. 7 19% 6 12% 8 17%

Fomento de la participacion

de los nifios y nifias

y adolescentes en ludotecas

y clubes de tiempo libre. 9 25% 17  35% 12 26%

TOTAL 36 100% 49 100% 47 100%

De igual modo, podemos comparar las previsiones presupuestarias esta-
blecidas en el Plan para el Programa 3 de “Sensibilizacion y Prevencion
Primaria” y las efectivamente realizadas para dicho fin, segun la informa-
cioén facilitada por la propia Direccion General de Familia.
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PROGRAMA 3. SENSIBILIZACION Y PREVENCION PRIMARI
Comparativa Gasto previsio vs. Gasto Real

600.000 €
o  400.000€ o
§ /\/
2
& 200000€ 7
D€ g—
2002 2003 2004 2005 2006
= Previsto en e] Plan 120200€ 120200€ 360600 € 360600€ 480800€
Efecti Realizad 0€ 35611€ 35611€ 45685€ 62.526€

Ademas, la Direccion General de Familia otorga subvenciones a diver-
sas entidades para el funcionamiento y fomento de actividades de pro-
teccidn, varias de las cuales desarrollan también actividades de pre-
vencion.

SUBVENCIONES A ENTIDADES PARA FUNCIONAMIENTO
Y FOMENTO DE ACTIVIDADES DE PROTECCION

2004 2005

121.272 121.602

Granja Escuela Haritz Berri

Taller Escuela Echavacoiz 83.805 109.157

8.594 9.000

Asociacién Lagundu Araquil

Bidare 15.778

Asociacion SEl 7.500

TOTAL 417.909 418.378

7.1.3. Areas de mejora

Los Servicios Sociales tienen asignadas funciones importantes de
informacion, formacioén, protocolizaciéon, pero no son considerados
recursos temporales ni econdmicos, para constituirse en punto de par-
tida. Son considerados mas como “gestores de prestaciones”. Su
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papel esta principalmente orientado mas a la intervencién. Pese a que
se les asigna competencialmente importantes funciones en materia de
programas y actuacién de prevencion primaria, ni la deteccion ni la
prevencion de estas situaciones constituyen en la practica su funcién
primordial, ante el problema generalizado existente en ellos de que su
dedicacion al area de infancia es sélo parcial y a su falta de especia-
lizacién.

Dado que la prevencién es una de las funciones principales, puesto
que si el resultado de la misma es exitoso, no habra lugar o no sera
necesario iniciar posteriormente ningun tipo de intervencion, los servi-
cios de atencion primaria o servicios sociales de base deben centrar
su actividad en la prevencion primaria (no se han detectado factores
de riesgo y se intenta con este tipo de actuaciones que no aparezcan),
asi como, légicamente, en la secundaria (existen ya factores de ries-
go que pueden llevar a una desproteccién, por lo que sera necesaria
una intervencion). Esta actuacion deberia incluir:

* Programas formativos para todos los padres y madres.

* Programas de apoyo para nuevos padres y madres, especial-
mente para aquellos en riesgo de maltratar.

* Actividades tempranas continuadas de screening (seleccion
de nifios/as en riesgo desde actividades dirigidas a toda la
poblacion infantil en general).

* Servicios de salud fisica y mental para todos los nifios/as y
sus familias.

* Programas terapéuticos para los menores objeto de maltratos.

* Entrenamiento en habilidades sociales para la poblacion
infantil y juvenil en general (incluyendo resolucion de con-
flictos).

* Grupos de autoayuda y sistemas de apoyo para padres y
madres en situacion de estrés.

* Servicios directos de apoyo, formativo, etc.

En esta fase se considera fundamental, ademas, establecer un siste-
ma de trabajo en red con los otros servicios basicos (centros de salud,
centros escolares, escuelas infantiles...), servicios especializados y
las entidades asociativas, ademas del fomento y potenciacion de la
participacion social a través de asociaciones y colectivos vecinales y
familiares de apoyo a la infancia.
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7.2. DETECCION PRECOZ Y NOTIFICACION A LOS SERVICIOS
SOCIALES DE BASE

7.2.1. Marco teérico

Para que se pueda iniciar una intervencion con menores en situacion
de dificultad social, un requisito previo e imprescindible es que se
haya producido una deteccién, es decir que alguien se percate de que
se esta produciendo esa situacién. El instante en que se produzca tal
deteccion es fundamental para poder intervenir en la primera fase de
la privacién de las necesidades bésicas de los nifios y evitarles de
esta forma mayores dafos fisicos o morales.

Esta fase presenta en principio las dificultades inherentes a que la
mayoria de situaciones de desproteccién se produzcan en el medio
familiar y los menores no suelan pedir ayuda en primera persona. Por
tanto, la deteccién precoz, la identificacion del problema en los
momentos inmediatos a su aparicidn, es esencial para poder iniciar la
intervencién lo antes posible de cara a conseguir los objetivos marca-
dos y mejorar los resultados finales, que pasan fundamentalmente por
evitar que la situacién alcance niveles de gravedad y deterioro que ya
resulte practicamente imposible aliviar con soluciones comunitarias y
exijan la separacion del nucleo familiar.

El reconocimiento de la imposibilidad de detectar todos los casos en
que se produzcan estas situaciones implica que no se pueda estable-
cer una tasa real de prevalencia de las mismas. Segun las estimacio-
nes que en este sentido se barajan, se viene afirmando que el indice
de casos que se detectan, se situa soélo en torno al 30-35%, que varia
segun tipologias.

Estos datos, a los que se hace referencia en el Manual de Intervencién
en situaciones de desproteccion infantil en la Comunidad Foral de
Navarra, elaborado por el Departamento de Bienestar Social, Deporte
y Juventud del Gobierno de Navarra, han venido a constatar, de
acuerdo con los distintos estudios de prevalencia e incidencia de mal-
trato y abandono infantil, que los casos en que se interviene son sim-
plemente “la punta del iceberg”, debajo de la cual queda una gran can-
tidad de casos que no llegan a ser conocidos y otros que, aunque han
sido detectados, no se han notificado.

Si a ello afiadimos, tal y como se contempla en el propio Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social, que existe
un cierto sesgo en la deteccion, en el sentido de que los casos detec-
tados son mayoritariamente pertenecientes a ambientes marginales o
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con algun tipo de problematica psicosocial afiadida, comprenderemos
la importancia que la deteccion y notificacion de todo tipo de casos y
supuestos tienen de cara a una posible intervencion protectora.

Debe tenerse en cuenta en este sentido la obligacién existente de
comunicar o denunciar estos casos o situaciones, que se encuentra
recogida tanto en el art. 13 de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero,
de Proteccion Juridica del Menor, como en el art. 4.3 de la Ley Foral
15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencién y Proteccion a la
Infancia y a la Adolescencia, y que vienen a establecer que “foda per-
sona o autoridad, y especialmente aquellos que por su profesiéon o
funcién, detecten una situacion de riesgo o de posible desamparo de
un menor, lo comunicaran a la autoridad o sus agentes mas proxi-

”

mos-.

No obstante, este tipo de comunicaciones o notificaciones por parte
de la familia, profesionales y poblacién en general también resulta difi-
cultosa en muchos casos, no solo por producirse estas situaciones en
el ambito familiar o del propio domicilio del menor, sino también ante
el desconocimiento de lo que constituye un episodio de maltrato o
abandono infantil, sus indicadores en los casos menos evidentes, los
limites e, incluso, por la falta de percepcion de la obligacién que exis-
te a este respecto de denunciarlo, o también, por que no decirlo, ante
el temor a las consecuencias de una accion de esta naturaleza.

Se hace preciso, por tanto, el establecimiento de unos adecuados
cauces de colaboracioén y derivacion para conseguir una eficaz aten-
cion a estas situaciones desde los diferentes servicios de atencion
comunitaria, que pasa inexcusablemente por la responsabilizacion en
primer lugar de todos sus agentes en sus fases iniciales y, ademas,
por la debida informacion y formacion a los mismos de cémo actuar
ante el conocimiento de este tipo de situaciones.

Como vemos a continuacion en los cuadros que se acompafian (refe-
ridos a los afios 2003 y 2004), desde los distintos sectores de los ser-
vicios comunitarios que desarrollan su trabajo en el ambito de la fami-
lia y la infancia, y a través de sus diferentes agentes, se producen las
distintas notificaciones tanto a los Servicios Sociales de Atencién
Primaria, como a los propios Servicios de Proteccion del Menor de la
Direccion General de Familia.
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NOTIFICACIONES A LOS SERV. SOCIALES DE BASE SEGUN ORIGEN
Arios 2003 — 2004

Notificacion a SSAP % N° Casos

Familia 18,4% 389

Servicios Sociales de Base 13,8% 292

Otros

Particulares 1,8% 38

Agentes socio-comunitarios 0,4% 8

ORIGEN DE LAS NOTIFICACIONES A LOS SERVICIOS
SOCIALES DE BASE

Otros; 7,6%

Sarvicios judicialos;
2,5%

Sarvicios
4,9%
Dataccion makipl;
38,5%
Sorvicios Sociales do
Baso; 13,8%
Sarvicios
Educativos; 14,3% — ——————Familia; 18,4%

Como puede deducirse, la deteccioén precoz no es una tarea o respon-
sabilidad especifica de un solo servicio o sector, sino que son todos
los que estan en contacto con la infancia los que han de tomar parte
en esta importante labor. Sin perjuicio de destacar la implicacion en
general de la mayoria de los servicios y agentes comunitarios, entre
ellos también el judicial y policial, ademas del importante numero de
notificaciones que provienen de las propias familias de los menores,
es evidente que, por su mayor grado de relacién y contacto con los
menores, son los de Educacion y Salud los servicios que estan llama-
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dos a desarrollar una labor mas intensa en este sentido; y, por tanto,
a sus profesionales corresponde también ejercer en su respectivo
ambito de responsabilidad esta destacada labor preventiva.

Estos sectores, con ser los que aparecen de forma destacada en las
fuentes de notificacion anteriormente reflejadas, no alcanzan todavia
unos porcentajes acordes con el grado de relacion y atenciéon que
mantienen con la infancia en general.

En el ambito sanitario, y al margen de la deteccién de aquellos casos
de maltrato fisico, para que no pasen desapercibidas otro tipo de con-
ductas o situaciones de desproteccion, es necesario llevar a cabo una
formacioén especifica de estos profesionales que les permita discernir
y estar alerta ante determinadas sefales o actitudes que podrian ser
el comienzo de una situacién de desproteccion.

Esto mismo podria decirse en lo que se refiere al ambito educativo, en
el que a la dificultad afiadida de conocer los indicios que revelan una
situacion de desproteccion, se une el desconocimiento en muchas
ocasiones del procedimiento o cauces de comunicacién existentes
para poner el caso en conocimiento de los responsables de valorarlo
y atenderlo.

La implicacion de estos agentes en esta fase de deteccion exige en
todo caso un sistema que dé respuestas rapidas y eficaces a las situa-
ciones que se detecten. Si no se atienden adecuadamente tales
demandas y s6lo se acude en apoyo de estos sectores en los casos
que representan situaciones de mayor gravedad, aduciendo que la
escasez de medios y profesionales no permiten asumir la investiga-
cion de los casos, se corre un evidente riesgo de que se extienda el
desanimo y la desmotivacion entre estos agentes y a que, en conse-
cuencia, no se denuncien en la medida que seria conveniente los
casos detectados.

Pero, ademas, el buen funcionamiento del sistema, es decir, la real y
activa implicacion de los profesionales en la prevencion y en la aten-
cion a las situaciones de riesgo, depende asimismo de que, en fases
ulteriores del procedimiento, vuelvan a tener noticias e informacion del
impacto real de su colaboracién y sepan, dentro siempre de los mar-
genes que impone el respeto al principio de confidencialidad, cual es
la evolucion del caso. Esta labor de feedback, que no se puede ejer-
cer suficientemente dentro de la red especializada de proteccion, es
fundamental para la motivacién de estos profesionales, y su papel
tiene una relevancia que, en la actualidad, no se valora en su justa
medida en nuestro sistema.
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Por otra parte, la importancia de estos dos sectores (educativo y sani-
tario) no solo va referida a la deteccion precoz, sino que, ademas,
como puede comprobarse en los datos e indicadores que reflejan las
fuentes de informaciéon consultadas por los Servicios Sociales de
Atencion Primaria para la investigacion y evaluacion de los casos que
han sido detectados, esta labor continia también en esta fase poste-
rior por cuanto constituyen los ambitos de la Escuela y de los Centros
de Salud los mayoritariamente consultados en estos casos para com-
pletar la informacién disponible.

En toda esta labor, mencion aparte debe hacerse a la labor de los
Servicios Sociales de Base, que aparecen no s6lo como conocedores
y receptores en primera instancia de las notificaciones y casos detec-
tados sino que, ademas, constituyen la fuente mas importante de
comunicacion de casos a la Seccion de Proteccion del Menor de la
Direccion General de Familia cuando la situacion existente asi lo
aconseja.

Viene siendo a través del Programa de Acogida y Orientacion Social
establecido en los Servicios Sociales de Base, desde el que se tiene
como funcién propia la recepcion de estas notificaciones, asi como
facilitar que éstas se canalicen adecuadamente. Para ello, ademas de
esta labor receptora, deben llevar a cabo igualmente una importante
tarea de fomento en la comunidad en general y con el resto de profe-
sionales que trabajan en ella, para disminuir estas dificultades,
mediante campafias de informacion y sensibilizacion a la poblacién y
espacios de encuentro y coordinacion que comparten el mismo terri-
torio de actuacion para que se facilite la notificacion de los casos
detectados.

Debe tenerse en cuenta, tal y como hemos sefialado con anterioridad,
que la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, al establecer el marco juri-
dico de proteccion al menor, las medidas y actuaciones administrativas
de prevencion y promocion, y las competencias de la Administracion
Publica al respecto, atribuye a las Entidades Locales la creacién y ges-
tiébn de servicios sociales basicos y especializados encargados de apo-
yar a las familias, proporcionandoles apoyos que propicien la mejora del
medio y la atencion de las necesidades basicas del menor para evitar la
separacion de su entorno familiar, o favorecer el retorno al mismo si se
hubiera tomado la medida de separacion.

Los distintos Servicios Sociales de Base, o en el caso de Pamplona,
las distintas Unidades de Barrio, no constituyen servicios especializa-
dos en temas de infancia, pero, como hemos tenido ocasion de com-
probar en los anteriores datos, deben considerarse referentes publi-
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cos e institucionales para la comunidad, ya que constituyen la puerta
de entrada al sistema de servicios sociales: el nivel mas préoximo a los
menores y a sus ambitos familiar y social.

Dentro de estos servicios basicos, y por lo que se refiere al Programa
de Acogida y Orientacion Social, que es el que se ocupa con caracter
general de la promocion, atencion y proteccion a la infancia y adoles-
cencia, las actividades que configuran este Programa en relacion a la
Infancia, son las siguientes:

H A nivel grupal o comunitario:

* Conocimiento de la realidad del lugar o barrio donde desa-
rrolla su actuacién: caracteristicas del lugar, de la poblacién,
recursos formales y no formales, relaciones interpersonales,
grupos de menores, espacios de reunion, dotaciones y
carencias, etc.

* Deteccion de contextos (entornos, condiciones de vida, nece-
sidades, riesgos, desigualdades, etc.) que favorecen la apari-
cién de la desproteccion infantil o conductas antisociales.

* Prevencion de situaciones de dificultad social:

- Dinamizacién de la preocupacion de la comunidad por la
infancia.

- Sensibilizacién de la comunidad respecto a colectivos
especialmente desfavorecidos y problematicas detecta-
das, en relacion con la infancia.

- Sensibilizacion dirigida a otros profesionales que traba-
jan en la red (pediatras y trabajadores sociales de cen-
tros de salud, orientadores y tutores de centros escola-
res...) mediante sesiones informativas y encuentros
estables que favorezcan la intervencion posterior en
casos de infancia y adolescencia.

- Sensibilizacion dirigida a padres y madres a través de
charlas en APYMA's, escuelas de padres, asociaciones,
grupos existentes en la comunidad, etc.

- Promocion de la creacion de espacios de encuentro y
participacion para los menores y sus familias.

- Desarrollo de programas de prevencién primaria que
eviten la aparicién de problemas psicosociales que pro-
vocan situaciones de dificultad social o conflicto (toxico-
manias, embarazo en la adolescencia, pobreza, absen-
tismo escolar, etc.)

- Implantacién de programas de prevencién secundaria,
en coordinacion con los EAIA (donde se encuentren
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implantados), dirigidos a las familias (padres y madres,
tutores, etc.) y a nifios y jovenes en riesgo de desarro-
llar situaciones de desproteccién infantil o presentar
conductas delictivas.

* Informacién y divulgacion sobre los recursos, servicios y
prestaciones en apoyo a la infancia, empezando por el pro-
pio Programa como referente en la localidad o barrio para la
solicitud de ayuda y orientacion en este sentido.

* Apoyo técnico a los recursos formales y no formales de la
red que facilite la intervencion coordinada entre todos ellos.

Todas estas actuaciones, en el caso de Pamplona, que cuenta con los
respectivos equipos, se realizan de manera conjunta con el Equipo
Comunitario de Infancia (ECI), a la vez que se cuenta en su planifica-
cion con el apoyo y asesoramiento técnico del Equipo de Atencion a
la Infancia y Adolescencia (EAIA).

M A nivel individual-familiar

* Prevencion y deteccion de situaciones de riesgo o despro-
teccion infantil.

 Atencién de situaciones urgentes que requieran una medida
de proteccion inmediata, con la posibilidad de solicitar el
asesoramiento y apoyo técnico del EAIA o de la Direccidn
General de Familia, a tal fin.

* Investigacion, valoracion, planificacion e intervencion en si-
tuaciones de riesgo o desproteccion leve.

- Garantia de la cobertura de las necesidades basicas del
menor.

- Busqueda de respuestas de ayuda entre los recursos
sociales y de infancia presentes en el medio.

- Motivacién para inducir o favorecer los proceso de cambio.

- Apoyo en la estructura familiar y dinamica relacional.

- Capacitacion parental, cuando se requiera.

- Apoyo a la organizacién econdmica-doméstica.

- Movilizacién de medidas de proteccibn de menores
cuando el caso asi lo precise.

- Coordinacion y apoyo a los recursos de la red.

* Investigacion, primera valoracion y derivacién al equipo
especializado de los casos de desproteccion moderada o
grave. Colaboracion con dicho equipo como un recurso mas
de la red del menor.
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* Denuncia ante las autoridades competentes de aquellas
situaciones de desproteccion grave que impliquen un delito
hacia los menores.

» Seguimiento referencial de determinados grupos familiares,
cuando las situaciones asi lo requieran.

B Formacion e informacién. Dirigida a los profesionales de los
propios Servicios Sociales o Unidades de Barrio, tanto del
Programa de Acogida y Orientacion Social como del
Programa de Atencion a Personas con Dificultad de
Autovalimiento, dado que el sector de intervencion del que
se ocupa este apartado, la infancia en situacion de dificultad
social, puede ser atendido desde cualquiera de los mismos,
en Primera Atencién y ante una situacion de urgencia. Esta
formacion debe ir pareja con la que reciban, en su caso, los
técnicos de los ECIs y del EAIA.

M Evaluacion continuada, tanto a nivel individual-familiar, como
grupal-comunitario.

+ Estudio y analisis de las necesidades detectadas en el ejer-
cicio de la practica profesional de cara a elevar propuestas
de nuevos recursos, prestaciones y/o servicios que faciliten
el trabajo de prevencion, deteccion e intervencién en las
situaciones relacionadas con la infancia en dificultad social.

Los supuestos de intervencion dentro de este nivel podrian conside-
rarse:

* Poblacion infantil en general y sus familias.

* Menores y adolescentes que se encuentren en situacion de
riesgo o de desproteccion leve debido a dificultades en su
entorno familiar y social.

* Intervencion urgente en situaciones en las que se sospecha
que se han producido abusos sexuales, agresiones, malos
tratos, negligencias, abandonos y la salud y/o seguridad
basicas del menor se encuentran o pueden encontrarse
seria y directamente amenazadas.

7.2.2. Situacién actual

Tras hacerse referencia en el Plan de Atencion a la Infancia y
Adolescencia en Dificultad Social a que, en aquellos momentos (afio
2000), se consideraba que la deteccion de este tipo de situaciones de
riesgo era, en general, escasa y tardia, se venia a poner de manifies-
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to la poca implantacion de programas de fomento de la deteccion
entre los profesionales y la poblacidon en general, asi como la inexis-
tencia practicamente total de protocolos de notificacion de los
Servicios de Atencion Primaria a los Servicios Sociales de Base.

De alguna forma, el Manual de Intervencion en situaciones de despro-
teccioén infantil en la Comunidad Foral de Navarra, elaborado por el
Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud del Gobierno
de Navarra, queria cubrir, ademas de otros también significativos,
estos aspectos concretos de las fases iniciales de la intervencién en
materia de infancia.

En este sentido, cabe afirmar, que se dispone de un documento, en
palabras del propio Departamento, que permite a los distintos profe-
sionales (Seccion de Proteccion del Menor, Servicios Sociales de
Atencién Primaria, de los Hogares y Centros de Acogimiento
Residencial, y de los Programas de la red primaria y especializada de
Intervencion Familiar) desarrollar sus funciones con criterios comunes
y procedimientos formalizados.

La existencia de esta iniciativa de elaboracion del Manual dentro del
Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia venia a complementar-
se de alguna forma con la del denominado Programa de Coordinacion
entre los Servicios de Proteccion del Gobierno de Navarra y los
Servicios Sociales de Atencion Primaria y otros sistemas de protec-
cion (Educacion, Sanidad, Fiscalia, Juzgados y Policia), cuya ejecu-
cion descansa de forma importante en la aplicacion precisamente de
los contenidos del Manual.

Es por ello que, segun informé en su momento a esta Institucion el
propio Departamento, al margen de las acciones formativas propias
de los Servicios de Proteccion del Menor y de los Servicios Sociales
de Base o de Atencién Primaria, se constaté la conveniencia de exten-
der la formacién del citado Manual a otros colectivos, asi como de ini-
ciar una politica de formacién de “profesionales en red”, por entender
que ésta es la metodologia de formacién que mejor garantiza el rigor
y la coordinacion en todas y cada una de las fases que implica el tra-
bajo con menores en situacion de maltrato. De hecho, asi se acordd
en la sesion que el 12 de mayo de 2004 celebré la Comision Técnica
de Seguimiento del Plan de Atencién a la Infancia y Adolescencia.

De la informacién que se nos ha remitido desde el Departamento de
Bienestar Social en relacién a la existencia de protocolos en materia de
deteccion precoz y notificacion a los Servicios Sociales de Base, se nos
ha remitido al contenido del Manual (Protocolo Unificado de Recepcion -
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Anexo 3-) a efectos de considerar que se dispone de tal protocolo en el
ambito escolar, educativo, etc., asi como a la existencia en el equipo psi-
cosocial de Burlada de diferentes protocolos en este sentido, en la linea
con lo que ocurre con otros colectivos y profesionales, como el caso de
los pediatras, que han organizado su trabajo en red.

En cuanto a las actividades desarrolladas para divulgar este tipo de
protocolos de deteccion, se hace referencia a las siguientes:

* Una sesion de presentacion del Manual de Intervencion,
inmediatamente posterior a su publicacién y difusion.

Dirigida a profesionales de Servicios Sociales de Base y
Unidades de Barrio (Pamplona).

Se realizaron dos actividades en Pamplona, una en Estellay
una en Tudela.

* Curso de 20 horas, de profundizacién en el uso del Manual
de Intervencion, y de forma especial en la utilizacion de los
protocolos.

Dirigida a profesionales de Servicios Sociales de Base y
Unidades de Barrio (Pamplona).

Se realizaron dos actividades en Pamplona, una en Estellay
una en Tudela.

» Sesiones de trabajo, por zonas, entre profesionales de
Servicios Sociales de Base y Unidades de Barrio y equipos
especializados, para tratar la cumplimentacion de los proto-
colos y unificar criterios.

Segun indica el Departamento de Bienestar Social, recientemente,
ademas de planificarse nuevas ediciones del Manual, se han promo-
vido dos nuevas herramientas para la formacion y sensibilizaciéon en
materia de proteccion infantil: las guias “La Proteccion Infantil, el papel
de la Escuela” y “La Proteccion Infantil, el papel de la Familia”. La pri-
mera de ellas ha sido objeto de presentacion en los centros de apoyo
al profesorado en el primer trimestre de 2007. La segunda sera divul-
gada entre las APYMAS vy otros grupos de familias, coordinando la
intervencién con el Departamento de Educacion.

Respecto a la informaciéon que igualmente solicitamos sobre las acti-
vidades y datos de evaluacién para averiguar el grado de conocimien-
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to y aplicacion de los protocolos de deteccién por parte de los trabaja-
dores sociales, pediatras, policias, centros de salud mental, educado-
res de educacion infantil, se nos remitia a la evaluacién del Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia y a los datos relativos al porcen-
taje de derivacion/notificacion de los distintos colectivos sobre meno-
res en desproteccion.

Como reflejo de esta actividad, se exponen a continuacion los datos
obtenidos de la Memoria del 2004 de la Direccion General de Familia:
INDICADORES DE MEJORA DE LA DETECCION
DE LAS SITUACIONES DE DIFICULTAD SOCIAL

Disminucioén de la edad media de los Edad Media
casos de dificultad social notificados de Notificacion

Al Serv. Social de Base 7,5 afios 7,0 afios

Reduccion Notificados Notificados
de la Gravedad por fuentes externas por fuentes externas
de los casos a SSAP a SPM

En riesgo 38,6% 45,7%

En desproteccion  Moderada 28,2% 19,4% 25,7% 27,0%

TOTAL 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Incremento del n° de casos % Notificados
notificados mediante protocolo mediante protocolo

Casos notificados desde SSAP 3,60% 8,40%
N° de Contactos N° de Promedio
con la Familia Biologica Contactos por Caso

en la fase inicial

Entrevistas 15 0,9

16 Casos de Acogimiento Familiar iniciados en el primer semestre de 2006
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Al igual que en el resto de programas, podemos comparar las previ-
siones presupuestarias establecidas en el Plan con las efectivamente
realizadas para el Programa 4 de “Deteccién Precoz” y el Programa 5
“Investigacion y Valoracion®

PROGRAMA 4y 5. DETECCION PRECOZ Y VALORACION INICIAI
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

200.000€

100.000 €

Gasto en €

0€
2002 2003 2004 2005 2006
~—— Previsto en el Plan 60.100€ 60.100€ 60.100€ S0200€ S0200€
Efecti Realizad 0€ o€ 6.840€ 19.143€ 16336€

7.2.3. Areas de mejora

Bien es sabido que, en los temas de Infancia en situacion de despro-
teccidn social, se detecta un numero escaso de casos y cuando se
notifica alguno por parte de los servicios ubicados en la comunidad
(centro de salud, colegios, etc.), familia extensa o ciudadanos/as, se
encuentran en un grado elevado de desproteccién, por lo que es mas
dificil la intervencién. Seria oportuno, tanto la realizaciéon de campanas
informativas dirigidas a la poblacion en general, como habilitar espa-
cios formativos comunes para profesionales de diferentes sistemas
que inter-relacionan en el mismo territorio para favorecer la preven-
cion, la deteccion a edades tempranas y la notificacion de casos en
riesgo de desproteccion o en grado leve, para posibilitar la puesta en
marcha de medidas correctoras que impidan el aumento del nivel de
gravedad.

Considerando de entrada el Manual de Intervencion en situaciones de
desproteccion infantil en la Comunidad Foral de Navarra un documen-
to apropiado para aportar a los distintos profesionales las necesarias
pautas y procedimientos o protocolos de actuacion en esta materia,
parece oportuno intensificar la labor de la divulgacion del mismo y la
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formacion dirigida al conjunto de los profesionales en su contenido. La
labor desarrollada hasta el momento se ha centrado, fundamental-
mente, en los Servicios Sociales de Base, resultando necesaria su
extension a otros colectivos y profesionales de los servicios comunita-
rios que se encargan de atender las necesidades de los menores. En
este sentido, nos parecen adecuadas las iniciativas adoptadas recien-
temente por la Direccion General de Familia, antes referidas, habien-
do, no obstante, de ponerse el acento en la necesidad de incrementar
la actividad divulgativa.

La respuesta a las situaciones de vulnerabilidad exige en la mayoria
de los casos la intervencion de diferentes instancias y servicios, los
cuales muchas veces dependen de administraciones o departamentos
diferentes: bienestar social, educacion, sanidad... Exigen, pues, inter-
venciones coordinadas, intercambios de informacioén entre profesiona-
les de diferentes sectores y servicios, continuidad de los trabajos, etc.

Con frecuencia, la dependencia de diferentes departamentos o de
diferentes administraciones se convierte en una dificultad afadida al
trabajo profesional, que se supera mediante un esfuerzo suplementa-
rio y la buena voluntad de las partes.

Los riesgos de esta situacion pueden ser: desconexién entre las inter-
venciones, lagunas, duplicidades, ausencia de criterios comunes, etc.
con posibles consecuencias negativas tanto para los servicios (falta
de eficacia y consumos inutiles de energia) como para los propios
menores (desatencion o atenciones incoherentes).

Por tanto, y ademas de continuar potenciando el establecimiento de
forma sistematica de una dinamica de trabajo en red de los distin-
tos recursos de atencion primaria (centros escolares, centros de
salud, policia local, asociaciones comunitarias de prevencioén, etc.)
y especializados (centros de salud mental, hospitales, etc.), se hace
preciso adoptar otra serie de medidas, tal vez menos ambiciosas
pero aplicables de inmediato y que supondrian mejoras significati-
vas: mecanismos de coordinacion, divulgacién de los protocolos
comunes de intervencidn, tutorizacién y seguimiento de los itinera-
rios individuales por parte de determinados profesionales, aprove-
chamiento de los sistemas informaticos, etc., sin olvidar la conve-
niencia de que los profesionales intervinientes en las fases iniciales,
vuelvan a tener noticias e informacién del impacto real de su cola-
boracion y sepan, dentro siempre de los margenes que impone el
respeto al principio de confidencialidad, cual es la evolucién del
caso.
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7.3 CALIFICACION INICIAL Y DERIVACION A LOS SERVICIOS DE
PROTECCION DEL MENOR

7.3.1. Marco teérico

La primera premisa de que debe partirse en esta fase, en la que de
alguna forma los Servicios Sociales de Base o los propios de la
Seccion de Proteccion del Menor han tenido ya conocimiento de un
caso en el que se presenta una situacién de desproteccion de un
menor, es la de la atencidn e investigacion de forma preferente y
rapida de este tipo de situaciones que han sido puestas en su cono-
cimiento.

Si no se responde con dicha celeridad e interés ante este tipo de
comunicaciones, ademas de las consecuencias que ello pueda tener
de cara a la situacion del propio menor y su posible evolucién a unos
niveles de gravedad y deterioro que dificulten mas la posterior inter-
vencion, no se conseguira una verdadera implicacion de los distintos
agentes y profesionales que deben actuar en la prevencién y en la
atencion a este tipo de situaciones.

En principio, y tomando como referencia las previsiones del propio
Manual de Intervencion, los objetivos de esta fase de recepcion de las
comunicaciones o notificaciones de la existencia de desproteccion o
riesgo de desproteccién en un menor son:

» Atender de manera inmediata a toda persona o institucion
que desee realizar una notificacion respecto a la situacion de
un nifo/nifa.

* Recoger informacién basica que permita determinar si se
trata de una situacion que es o puede ser competencia de
los Servicios de Proteccion.

» Determinar las acciones a seguir con el caso:

- Determinar si se trata de una situacion que ha de ser
atendida por los Servicios de Proteccion (Servicios
Sociales de Base o Seccion de Proteccion del Menor),
asi como el nivel de urgencia o prioridad, o corresponde
a otros servicios a los que debe ser derivado (p. €j. salud
mental, educacion).

- Realizar una primera valoracion acerca de la posible
existencia de una situacién de desamparo.
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* Poner en conocimiento del profesional o servicio correspon-
diente la situacién del nifio o familia para la provisién, en su
caso, de la atencion requerida.

Ademas, y dada la importancia de una actuacion rapida en esta fase,
el propio Manual aporta una referencia orientativa mas al indicar que
la decision y actuacion que en tal sentido se lleven a cabo en la misma
deberan completarse en un plazo de tiempo no superior a quince dias
desde la recepcion del caso.

Es evidente también que la decisién que en tal sentido se adopte con-
dicionara la permanencia del caso en el ambito del Servicio Social de
Base o llevara consigo su derivacion a la Seccién de Proteccion del
Menor como servicio especializado en esta materia, por cuanto, con-
forme al reparto competencial al que hemos hecho referencia en el
apartado relativo al marco juridico, corresponde a las Entidades
Locales de Navarra la competencia para la deteccién, declaracion e
intervencion de las situaciones de riesgo leve y moderado de los
menores, mientras que se atribuye a la Secciéon de Proteccion del
Menor del Gobierno de Navarra la competencia para la declaracion e
intervencion de las situaciones de riesgo severo, y especialmente de
las situaciones de desamparo.

El propio Manual de Intervencién, al referirse en su capitulo 2 a las
competencias en la intervencion en situaciones de desproteccion
infantil, disefia el marco de actuacioén de los servicios basicos y espe-
cializados.

Nifios/as y jovenes con necesidades basicas no cubiertas

|

Riesgo de Desproteccion Desproteccion grave Con medida judicial
desproteccién leve/moderada penal

Riesgo de desamparo Guarda Tutela/Desamparo

SsB SPM
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Ademas, esta decision va a tener también en esta fase del proceso
una importancia clave, por cuanto si no se aprecia la gravedad de la
situacion o su posible deterioro, y se decide intervenir a través de los
recursos comunitarios, se puede correr el riesgo de pasar por alto las
necesidades reales del menor y, por tanto, retrasar en exceso la inter-
vencion de los servicios especializados.

Por el contrario, si se efectia desde el Servicio Social de Base la deri-
vacion innecesaria del caso al servicio especializado, en este caso la
Seccion de Proteccion del Menor del Gobierno de Navarra, ademas
de la carga de trabajo que se traslada a una estructura que ya de por
si soporta una acumulacion de casos por encima de sus posibilidades
reales, se corre el riesgo de dafar la relacion familiar.

Sobre esta Ultima cuestion debe tenerse presente el impacto que esto
representa para las familias, especialmente en su nivel de autoestima,
ya de por si bastante deteriorado por lo general. Si bien esto es dificil-
mente evaluable, algunas investigaciones existentes en este sentido
indican que las familias viven ese momento como un umbral a partir
del cual la sospecha de abuso, maltrato o desatencion, se “formaliza”,
y sea cual sea la evolucion del caso, el impacto de esa sospecha
puede ser realmente devastador.

Por ello, siempre que sea posible y la situacion lo permita, es impor-
tante en esta fase inicial que se mantenga un contacto previo a reali-
zar la investigacion con la familia, ademas del propio menor, para
informarle de que se va a iniciar la misma, a través de una contextua-
lizacion del servicio y del profesional, las actuaciones que se van a
realizar y el tiempo que va a durar, etc.

7.3.2. Situacién actual

Los Servicios Sociales de Base son el principal origen de las deriva-
ciones (59%) a la Seccion de Proteccién del Menor, pero existen tam-
bién otras importantes fuentes, como los Servicios Judiciales (12%),
los Servicios Sanitarios (9,3%), etc., que notifican de forma directa a
la Seccion algunos casos, por lo general de mayor gravedad.
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NOTIFICACIONES AL SERV. DE PROTECCION SEGUN ORIGEN
Arios 2003 — 2004

Notificacion al SPM % N° Casos

Servicios Sociales de Base
Agentes socio-comunitarios
Particulares

Otros

ORIGEN DE LAS NOTIFICACIONES A LA SECCION
DE PROTECCION DEL MENOR

Otros; 12,7%

) Particulares; 2,0%
Servicios do
urgoncia y
policials; 3,0%

Sarvicios
Educativos; 1,2%

Sarvicios sanitarios;

9,3% ~_ Servicios Sociaks do

Baso; 59,0%

Sarvicios judicialas;
12,0%

Conforme a las pautas de actuacion descritas a lo largo de este infor-
me cabe afirmar, y asi lo vienen entendiendo la mayoria de los profe-
sionales de los propios Servicios Sociales de Base y de la Seccion de
Proteccién del Menor, que la investigacion y valoracion inicial de los
casos de desproteccion infantil corresponde a los Servicios Sociales
de Base.

A través de la valoracion inicial, se debe verificar en primer lugar la
existencia de tal situacién, la evaluacion de su gravedad y la necesi-
dad de adoptar medidas protectoras de urgencia, la identificacion de
los factores que han provocado tal situacién y, por ultimo, las posibili-
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dades de corregirla y las necesidades de apoyo, intervencion y protec-
cion del menor y su familia. En definitiva, se viene a adoptar la prime-
ra decision importante, esto es, la intervencion a seguir con el menor
y su familia, y si puede mantenerse en el domicilio familiar, o si, dada
la gravedad de la situacion, es preciso derivar el caso a la Seccién de
Proteccion del Menor para una intervencién especializada o una medi-
da protectora.

CALIFICACION INICIAL DE LA GRAVEDAD DE LOS CASOS
DETECTADOS EN LOS SERVICIOS SOCIALES DE BASE
Desproteccion

Grave
231

11%

Desproteccion En riesgo
Moderada 967
406 46%
19%

Desproteccion
Leve
512

24%

Si tenemos en cuenta algunos de los datos reflejados en el Plan de
Atencién a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social en la
Comunidad Foral de Navarra, que si bien no se encuentran plenamen-
te actualizados, si que reflejan la dinamica de funcionamiento de los
distintos Servicios Sociales de Base, nos encontramos con que, de los
treinta Servicios Sociales de Base que respondieron a la encuesta
remitida en ese momento para la elaboracion del Plan, resulta que:

* En mas de la mitad de los Servicios Sociales de Base
(56,7%), la toma de decision y el disefio y revision del Plan
de Intervencion es realizada en equipo (en general, forma-
do por dos personas). La composicién de estos equipos es
diversa: Trabajador/a Social y Educador/a (once servi-
cios), dos Trabajadores/as Sociales (dos servicios), Psi -
cologo/a y Educador/a (un servicio), Trabajador/a Social,
Psicdlogo/a y Educador/a (dos servicios), y Trabajador/a
Social, Educador/a y Experto/a en Prevencién Comu -
nitaria (un servicio).
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* En doce (40,0%), estas tomas de decision son adoptadas en
solitario por un Trabajador/a Social. Este mismo profesional
es quien diseia el Plan de Intervenciéon con el nifio/a y la
familia, lo evalua a lo largo del tiempo, y decide e incluye los
cambios pertinentes en el Plan de Intervencion.

* En otro Servicio Social de Base, todas estas tareas (toma de
decision, disefio y revision del plan de intervencion) son asu-
midas en solitario por un Educador/a Social.

* En lo que se refiere a la labor de investigacion y valoracion,
segun los mismos datos, es realizada exclusivamente por
Trabajadores/as Sociales (53,3% de los Servicios) o por
equipos formados por Trabajadores/as Sociales vy
Educadores/as (33,3% de los Servicios). Sdlo tres Servicios
Sociales de Base de los que respondieron la encuesta cuen-
tan con Psicologos/as en esta tarea

Ademas de esta informacion, se significaba de manera destacada, como
ya hemos tenido de exponer anteriormente, que la mayoria de los profe-
sionales de Servicios Sociales de Base no puede realizar estas tareas con
la calidad y profundidad suficiente, debido principalmente a que su dedica-
cion al area de Infancia es sdlo parcial y a su falta de especializacion.

En este sentido, se considera que la investigacion y valoracién tiene que
ser llevada a cabo por equipos multidisciplinares formados por
Trabajadores/as Sociales, Educadores/as y Psicélogos/as con formacion
especializada. No obstante, a excepcién del caso de Pamplona, que
cuenta con los Equipos de Atencion a la Infancia y Adolescencia implan-
tados en todo su término municipal el afio pasado, la realidad actual de
los Servicios Sociales de Base en Navarra no responde con caracter
general a esta expectativa por mas que, como criterio de actuacion, en
aquellos casos de especial complejidad (por ejemplo, abuso sexual intra-
familiar) que superan el ambito de actuacién de los Servicios Sociales de
Base se cuente con el apoyo de la propia Seccion de Proteccion del
Menor y, en su caso, con el apoyo del Equipo Externo de Investigacion,
Valoracién e Intervencion o, en el caso de Estella, con el Equipo de
Atencion a la Infancia y Adolescencia.

La realidad antes descrita se evidencia todavia mas si tenemos en
cuenta los cuadros de informacion que hemos reflejado con ocasion
de la descripcion efectuada de la red primaria de atencion.

Esta situacion conlleva, por otra parte, a que en ocasiones la Seccién de
Proteccion del Menor deba llevar a cabo la investigacion y valora-
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cibn—evaluacion o haya de colaborar activa y estrechamente con los
Servicios Sociales de Base para completarla cuando éstos no puedan
llevarla a cabo en el plazo de tiempo requerido; también en casos graves
y urgentes derivados directamente a la Seccion o de especial compleji-
dad que superen la capacidad técnica de los Servicios Sociales de Base;
0, por ultimo, cuando se reciban informes incompletos de los Servicios
Sociales de Base, aspecto éste ultimo que, no obstante, se manifiesta
por parte del Departamento estd mejorando como consecuencia de la
utilizacion progresiva del Manual de Intervencion.

En cuanto a los criterios de actuacién acerca de la informacion a recabar
en la investigacién, los métodos a utilizar, y como interpretar y valorar
dicha informacién, aspecto éste que se consideraba como un aspecto a
mejorar sensiblemente ante la ausencia de criterios y un procedimiento
comun, el Manual de Intervencion ha venido a constituirse en un referen-
te en estas cuestiones, no obstante lo cual es evidente que deben des-
arrollarse un conjunto de acciones y actividades divulgativas y de forma-
cién que permitan a los distintos profesionales que trabajan en este
ambito desenvolverse con unos conocimientos esenciales.

Estos aspectos, ademas de en la propia labor de investigacion y valo-
racion de las situaciones que se notifiquen, inciden igualmente de
forma significativa en el momento de efectuar la derivacion a la
Seccion de Proteccion del Menor de aquellos casos en que por su gra-
vedad ésta deba asumirlos e intervenir.

Si la forma de derivar dichos casos no se efectua de manera homogé-
nea en cuanto a su contenido, estructura y procedimiento conforme al
cual se ha realizado la investigacion, y, por tanto, no se ajusta a unos
niveles adecuados de informacion, se corre el riesgo de que nueva-
mente desde los servicios especializados, en este caso la Seccion de
Proteccion del Menor, tengan que complementar esa labor investiga-
dora a los efectos de poder tomar una decision, con lo que esto repre-
senta, no solo de posible retraso en la adopcion de la misma, sino en
la propia dinamica de trabajo de la propia Seccion.

Los datos a los que podemos hacer referencia en relaciéon con esta cues-
tiébn son los contenidos en la Memoria del afilo 2004 de la Direccion
General de Familia, en la que se contiene el siguiente cuadro:

CALIDAD VALORACION EN SSAP

Indicadores de Calidad de la Valoracién 2002 2003-2004
% de caso adecuadamente valorados 92,2% 94,4%
Casos re-derivados por estar incompletos 23,3% 12,7%
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FUENTES CONSULTADAS PARA LA VALORACION

Fuentes de Informacion Consultadas
para la Valoracion

Centro de Salud 52% 44%

Salud Mental 18% 12%

La propia Familia No disponible 60%

Policia 7% 8%

Otros 35% 38%

CANTIDAD Y CALIDAD DE LOS INFORMES DE VALORACION
DE LA SECCION DE PROTECCION DEL MENOR

Informacion recogida en los informes
de valoracion de la Seccién 2002 2004
de Proteccion del Menor

Informacién parcial 30,10% 28,10%

Expedientes con Plan de Caso

Menores en Conflicto social 6,8% 0%

Por otro lado, y en cuanto a esta fase de derivacion o remision de
casos detectados por los Servicios Sociales de Base, se dispone de
informacion en relacion a los afios 2003 y 2004, conforme al siguien-
te detalle, segun hayan sido derivados a la Direccion General de
Familia y segun su nivel de gravedad:

% DE DERIVACIONES DESDE LOS S.S. DE BASE A LA
SECCION DE PROTECCION DEL MENOR SEGUN GRAVEDAD

100% -

75% -

e O i derivado
@ No derivade

25% -

0%

n‘esw de .Desmmcddn Daspmmddn Desml'ecddn
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Esta informacion, referida a los casos detectados por los Servicios
Sociales de Base o de Atencion Primaria en funcién de si han sido o
no derivados a la Secciéon de Proteccién del Menor, viene a poner de
manifiesto la tendencia existente a derivar aquellos casos graves y a
no hacerlo en los casos leves o en los que solo se ha constatado un
riesgo de desproteccién, por mas que en un cierto porcentaje de estos
Ultimos también se remitan sin tener que hacerlo conforme a los crite-
rios de distribucién de competencias a que hemos hecho referencia.

Se observa que un 22% de los casos clasificados como graves no fue-
ron, sin embargo, derivados por los Servicios Sociales de Base a la
Seccioén de Proteccion del Menor, en tanto que fueron inadecuada-
mente derivados a dicha Seccion el 8% de las Situaciones de Riesgo
y el 13% de las Desprotecciones Leves.

En este apartado referido a la situacion actual, merece destacarse la
metodologia que en esta fase inicial de investigacion y valoracion se
tiene establecida por parte del Ayuntamiento de Pamplona que, a tra-
vés de sus Unidades de Barrio y con el apoyo del Equipo de Atencién
a la Infancia y Adolescencia, viene desarrollando esta labor.

En este sentido, la experiencia que se nos ha transmitido sobre esta
fase de valoracion, para decidir como seguir actuando en estos casos,
parte de la premisa de que, salvo urgencias, en las que el EAIA actua
sin estudio previo de otros, los profesionales del EAIA completan el
estudio de la situacién de un menor que previamente han hecho los
profesionales de una Unidad de Barrio (Servicio Social de Base en el
resto de Navarra). A peticion de estos, se completa el estudio, afinan-
do unos aspectos y profundizando otros, entendiendo que ya no se
trata s6lo de conocer a un nifio o nifia y su grupo familiar, sino de valo-
rar la desproteccion y descubrir de qué manera le esta afectando. Ese
analisis en profundidad requiere adoptar una nueva perspectiva, com-
plementaria a la anterior, pero evitando siempre comenzar de nuevo,
y volver a someter a las personas a duplicadas indagaciones y estu-
dios.

Tratandose de la infancia, se considera que cobran especial interés en
ese mejor conocimiento de la situacion los aspectos evolutivos y
madurativos, su desfase con respecto a sus coetaneos, su situacion
afectiva y la forma como lo vivido le esta afectando, la incidencia de la
atencién recibida hasta el momento, etc. Pero, también, el estudio de
lo que hacen y no hacen los adultos con los que convive, aquello que
deberia cambiar, aquello que imprescindiblemente necesita el menor
de ellos. Su aportacion tiene que ver con descubrir qué tiene y qué no
tiene cada menor, qué le podra servir como elemento protector y
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habra que potenciar, qué supone desproteccién y padecimiento y
habra que reducir, contrarrestar o ayudar a que no afecte.

Es, en todo caso, en opinién del propio Equipo, una valoracion para
actuar, para seguir actuando en la misma linea, para cambiar o para
ampliar la actuacién, para pensar como se concreta un plan persona-
lizado de ayuda. Estudiar mas para descubrir de qué forma se podra
intervenir mejor. Valorar si conviene que la centralidad del seguimien-
to siga en la Unidad de Barrio con el apoyo del EAIA, si debera pasar
por un tiempo a ser principalmente preocupacion del EAIA, o si, qui-
zas, lo mejor es pedir que el Gobierno de Navarra actue con una
declaracion de desamparo.

A juicio del citado Equipo, la secuencia de valoracion inicial, valoracion
en profundidad, actuaciéon planificada o actuacion de emergencia,
requiere un circuito agil, profesionalizado y efectivo entre los diferentes
niveles de actuacion. Supone que los criterios de valoracién y actuacion
tienen que ver con el trabajo en red y son compartidos. De ahi la impor-
tancia de los espacios de reflexion sobre los casos y, mas alla de éstos,
entre los distintos agentes del sistema, asi como la articulacién de los
cauces para la supervision y formacion continuada en la que actualizar
conocimientos y profundizar en el analisis de la practica.

Toda vez que una parte de las notificaciones realizadas a los Servicios
Sociales de Base son a su vez re-derivadas a la Seccion de
Proteccion del Menor, hemos considerado oportuno tratar de estimar
el balance global de las notificaciones segun la gravedad, tratando de
eliminar las duplicidades.

SOSPECHAS DE DESPROTECCION SEGUN SERVICIO AL QUE SE
NOTIFICA LA SOSPECHA Y GRAVEDAD OBSERVADA TRAS
VALORACION (Afios 2003 - 2004)

NOTIFICACIONES En desproteccién
DE SOSPECHA Enriesgo Leve Moderada Grave TOTAL

Notificados desde los Serv.
Soc. Base 40 32 88 94 255

Total Notificados a la Seccion
de Proteccion del Menor 40 32 117 303 492
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Mediante este enfoque se pretende tener una vision completa de los
casos existentes y de su gravedad.

De igual modo, podemos observar la muy diferente composiciéon en
cuanto a la gravedad de los casos que se atienden en uno y otro nivel
asistencial.

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS SOSPECHAS SEGUN SERVICIO
AL QUE SE NOTIFICA LA SOSPECHA Y GRAVEDAD OBSERVADA
TRAS VALORACION (Afios 2003 - 2004)

NOTIFICACIONES En desproteccién

DE SOSPECHA Enriesgo  Leve Moderada Grave TOTAL
Alos Serv. Sociales de Base  45,7% 24,2% 19,2% 10,9% 2.115
A la Seccion de Proteccién

del Menor 2,8% 27,0% 70,1% 432

Como es logico, los Servicios Sociales de Base reciben muchos mas
casos, pero la mitad de ellos son calificados como de “Riesgo”, en
tanto que son calificados de "Graves” el 70 % de los notificados a la
Seccion de Proteccion de Menor.

Si integramos todos los casos notificados a uno u otro nivel asisten-
cial, obtenemos la distribucién segun gravedad que se muestra en la
siguiente grafica.

MENORES EN SITUACION DE RIESGO O DESPROTECCION
TOTAL DE NOTIFICACIONES EN 2004

Desproteccion
Grave
13%
Menores en riesgo
42%
Desproteccion
Moderada
22%
Desproteccion

Leve
23%
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De igual modo, si totalizamos los origenes de las notificaciones a uno
u otro nivel asistencial, obtenemos la distribucién segun origen que se
muestra en la siguiente tabla.

ESTIMACION NOTIFICACIONES TOTALES SEGUN ORIGEN
Arios 2003 — 2004

Total de Notificaciones a SSAP + SPM % N° Casos

Familia 17,0% 389

Servicios Sociales de Base 12,7% 292

Agentes socio-comunitarios 0,4% 8

Particulares

2,0%

Otros 6,0% 137

La Direccién General de Familia no ha podido facilitarnos, por no dis-
poner todavia de ella, la informacién solicitada en relaciéon con los
tipos de maltrato que originan las situaciones de desproteccion.
Reproducimos, por tanto, la informacién disponible obtenida de la
publicacién editada por dicho organismo dedicada al Programa
Especializado de Intervencion Familiar.

TIPOS DE MALTRATO 2000-2003

Otros;
23%

Abuso Sexnal;
4%
Maltrato Fisico;
2%
Negligencia;
71%

Fuente: Programa Especializado de Intervencién Familiar.
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7.3.3. Areas de mejora

En este caso, y pese a la mencion anteriormente realizada al caso de
Pamplona, en el que por iniciativa del propio Ayuntamiento se ha
mejorado la atencién a la infancia en dificultad social con la extension
del Equipo de Atencién a la Infancia y Adolescencia a toda la ciudad,
los recursos en este nivel de atencién se manifiestan insuficientes. En
teoria, las funciones son muy amplias y sobre el papel parecen estar
claras, pero en la practica de los profesionales se producen carencias
que no permiten intervenir con la calidad y eficacia que la complejidad
del tema requiere.

Se hace preciso, en este ambito de los servicios primarios, una mayor
y mejor formacion de los profesionales que trabajan en el mismo, que
pasa por continuar con la labor divulgativa y formativa que se ha efec-
tuado con los distintos Servicios Sociales de Base del Manual de
Intervencion en situaciones de desproteccion infantil en la Comunidad
Foral de Navarra.

Al margen de la correcta aplicacion de las pautas informativas que
desarrolla cada Servicio Social de Base, esta formacion debe contri-
buir a que se consolide un método o sistema que garantice el aporte
informativo imprescindible para proceder a la toma de decision, al
menos, la fijacion de unos minimos de documentacion que avalen la
oportunidad e idoneidad de los recursos informativos previos a la
adopcidén de las decisiones sobre las medidas de proteccion de los
menores. Con ello se ganaria, sin duda, en seguridad juridica y se pre-
servarian de mejor manera los derechos de los menores y personas
implicadas.

Esta labor anteriormente descrita, que sin duda contribuiria a dotar a
este personal de una mayor especializacion para trabajar con meno-
res en esta edad tan compleja, sus familias y el entorno donde se des-
arrollan, deberia completarse ademas y de forma inminente con la
implantacion de los Equipos Especializados de Proteccion Infantil,
previstos en el Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia para apo-
yar en esta labor entre otras, y que segun sus previsiones temporales
su implantacion se iba a llevar a cabo entre los afios 2002 a 2005,
encontrandonos en los primeros meses del afio 2007 con que solo se
cuenta con los Equipos de Atencion a la Infancia y Adolescencia de
Pamplona, que abarca desde hace unos meses a todo su término
municipal, y el de Estella.

Ademas de conseguir una mayor capacidad de respuesta al incremen-
to del nimero y necesidades de familias y nifios/jovenes que se
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encuentren en dificultad social, apoyando la labor de los Servicios
Sociales de Base en esta fase inicial de la intervencion, se consegui-
ria con la implantacion de dichos equipos el que, tanto la investigacién
y valoracion que se lleven a cabo, como las primeras decisiones a
adoptar en relacién con la intervenciéon a seguir con el menor y su
familia, se lleven a cabo por equipos multidisciplinares formados por
Trabajadores/as Sociales, Educadores/as y Psicélogos/as con forma-
cion especializada.

Por ultimo, seria conveniente establecer un sistema de evaluacion y
supervision periddica de la actuacion que se lleva a cabo en este nivel
primario por parte de los distintos Servicios Sociales de Base a fin de
que, fundamentalmente, se compruebe que la totalidad de los casos
que les son notificados son debidamente atendidos y tratados, y se
implementen en su caso las medidas oportunas para evitar que pasen
inadvertidas por dichos servicios situaciones detectadas y comunica-
das a los mismos, o no se valoren adecuadamente tales situaciones y
no se actie de conformidad a los criterios o pautas que exige dicha
valoracion.

7.4. INTERVENCION EN SUPUESTOS DE SITUACIONES
DE RIESGO LEVE Y MODERADO

7.4.1. Marco teédrico

Partiendo de los hechos que provocan la situacion de desprotecciéon o
dificultad social del menor y la intervencion del sistema publico de pro-
teccion, una vez llevada a cabo la investigacion y valoracién por parte
de los Servicios Sociales de Base, y adoptada en consecuencia la
decision de si, en funcién a la gravedad el caso, debe ser o no deriva-
do a la Seccion de Proteccion del Menor, vamos a ocuparnos a conti-
nuacion de analizar la situacidon que se plantea en aquellos supuestos
en que finalmente no se efectua tal derivacion y que, por tanto, corres-
ponde intervenir a los Servicios Sociales de Base.

Cabe reiterar a estos efectos que, en principio, y conforme a las pau-
tas establecidas a las que nos hemos referido a lo largo de este infor-
me, aquellos casos que presentan un riesgo de desproteccion, o que
ésta alcanza unos niveles de leve o moderada, son competencia y
deben ser atendidos por los Servicios Sociales de Base, mientras que
aquellos otros que presentan una situacién de desproteccién grave o
elevada, y los que requieren una separacion temporal o definitiva del
menor de su entorno familiar, son competencia y han de ser atendidos
por la Seccién de Proteccion del Menor.
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Respecto a esta cuestion, el dato que se refleja en la Memoria del afio
2004 de la Direccion General de Familia en relacion al nivel de grave-
dad de la situacion en aquellos casos derivados a la Seccion de
Proteccién del Menor, pone de manifiesto que todavia sigue existien-
do un porcentaje destacado de casos que, siendo calificados como de
leves o moderados, siguen remitiéndose a dicha Seccion.
Légicamente esto resulta mas significativo en el supuesto de los
casos moderados donde en ocasiones puede resultar mas dificil esta-
blecer los limites o, incluso, en aquellos casos en los que la insuficien-
cia de medios de intervencion puede ser mas evidente y fuerza a que
se efectue tal derivacion.

2002 2004

Nivel de gravedad (N396), 1,8% leves | (N436), 2,7% leves
de la situacion y 25,8% moderados. | y 27% moderados
de desproteccion
y derivacion

a la Seccion

de Proteccién
del Menor

Centrado pues el objeto de nuestro analisis en aquellos casos que son
competencia y deben ser atendidos por los Servicios Sociales de
Base, cabe recordar siquiera de una forma genérica que, conforme a
los propios principios y criterios establecidos tanto en la Ley Organica
1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor, como en la
Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencion y
Proteccion a la Infancia y a la Adolescencia, el actual Sistema de
Proteccion Infantil marca una serie de directrices en lo que se refiere
a la intervencion, tendentes a favorecer unos adecuados niveles de
atencién a los nifios y nifias de Navarra. Algunas de ellas son:

* La perspectiva de las necesidades del nifio/a, la salvaguar-
da de sus derechos, y la primacia de sus intereses como
principios fundamentales de la intervencion y toma de deci-
sion de los servicios primarios y especializados de protec-
cion infantil.

* La disponibilidad de figuras parentales estables de refe-
rencia y vinculacién, y la disponibilidad y estabilidad de los
vinculos de apego como necesidades basicas del nifio/a.
La disposicion de un entorno convivencial estable y segu-
ro en el que el nifio/a tenga cubiertas sus necesidades
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basicas, como objetivo ultimo de los Servicios de
Proteccion Infantil.

La prevencién, tanto primaria como secundaria, como alter-
nativa de intervencion preferente y mas eficaz ante el proble-
ma de la desproteccion infantil.

La preservacion de la unidad familiar y la creacion de servi-
cios de apoyo y tratamiento dirigidos a la capacitacion y
autonomia de los padres y madres en su rol parental, como
primera alternativa de intervencion en las familias en las que
ya han aparecido problemas de desproteccion infantil, esce-
nario clave de intervencion de los Equipos Especializados
de Proteccion Infantil.

La necesidad de realizar una evaluacion y seguimiento indi-
vidualizados de la situacion de cada menor que ha sufrido
una situacion de desproteccion infantil, proporcionandole los
servicios de apoyo y tratamiento necesarios para superar las
secuelas negativas que producen las situaciones de despro-
teccién, asegurando la cobertura de sus necesidades basi-
cas y un crecimiento y desarrollo integral de la persona.

Para dar respuesta a estas directrices y asegurar el adecuado nivel
de atencién a los nifios y niflas que estan sufriendo potenciales
situaciones de desproteccion infantil, ademas de la propia interven-
cioén de los Servicios Sociales de Base, ya hemos destacado que en
el propio Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia se prevé la
creacion de Equipos Especializados de Proteccion Infantil
(Programa 2 del mencionado Plan) con los objetivos de aumentar
recursos de atencion para conseguir dar respuesta a las necesida-
des de las familias y niflos/jovenes en dificultad social y dotar tanto
a los Servicios Sociales de Base como a la Direccién General de
Familia de equipos especificos de proteccion infantil para realizar
tareas de prevencion, deteccion, investigacidn-valoracion e inter-
vencion con dichos menores.

Estos equipos, que en la realidad se han denominado Equipos de
Atencion a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social (EAIA), ini-
cian la fase de introduccion en la atencién en dos zonas especificas
(Estella y Zona Norte de Pamplona, que recientemente se ha extendi-
do a todo su término municipal) como experiencias piloto a evaluar
para implementar a toda la Comunidad Foral con posterioridad. Los
modelos de experimentacion han sido diferentes, optandose en el
caso de Estella por la contratacion externa de un equipo directamen-
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te dependiente de la Direccion General de Familia de Gobierno de
Navarra, por una parte, y la creacién de un equipo netamente munici-
pal, con personal adscrito al Area de Servicios Sociales, en el caso del
Ayuntamiento de Pamplona.

Por considerarlo suficientemente clarificador respecto a la interven-
cion que desde este ambito de atencion primaria debe darse a estos
casos que son competencia de los Servicios Sociales de Base, refle-
jamos a continuacién las pautas de actuacién que se vienen desarro-
llando desde el Equipo de Atencién a la Infancia y Adolescencia del
Ayuntamiento de Pamplona.

En este sentido, con las personas de las que se ocupa directamente
dicho Equipo, el eje principal de la intervencion consiste en generar
una verdadera red de apoyo a su alrededor, a partir de los sistemas
que se ocupan de la infancia y de los recursos especialmente pensa-
dos para ello. Los profesionales del EAIA vienen trabajando con la
escuela o los centros de salud, especialmente de salud mental v,
como se acaba de comentar, con los recursos de infancia del barrio o
los de algun programa especialmente pensado para darle apoyo pro-
tector (p.ej. el Programa de Intervenciéon Familiar). Se considera que
intervenir (pensando en el menor y en su grupo familiar) es generar
una visién compartida sobre sus necesidades y disefiar una forma de
actuar global que se refuerza, garantizando un hilo conductor en el
tiempo. Es el trabajo en red en el que el EAIA adquiere el rol de tuto-
rizar el proceso.

En su relacion con las personas (el menor, sus familiares), el EAIA
actua para ayudar a comprender la realidad en la que se desenvuel-
ven, para que tomen conciencia de ella. Con los nifios y nifias ayuda
a que la toma de conciencia no les destruya, a contener las angustias,
evitar las culpabilidades. Se facilitan vinculos afectivos que les permi-
ten gestionar las crisis de otra manera. Con las personas adultas se
intenta contener y limitar su accién destructora. A partir de la toma de
conciencia de sus actuaciones con los hijos e hijas se trabaja para que
mejoren sus capacidades y recursos parentales, para que puedan
hacer de padres y madres y se sientan bien haciéndolo. En este caso,
la intervencion se basa en un intensivo acompafamiento indivi-
dual/familiar, e incluso grupal, como se ha empezado a plantear en
algunos casos.

Se apoyan y acompafian la maduracion y el crecimiento. Se apoyan y
acompafian los procesos de cambio hacia formas de paternidad y
maternidad mas positivas, dentro de procesos de cambio personales
y del grupo familiar. Durante los mismos, las distintas figuras profesio-
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nales del equipo y otros van alternando su presencia y complementan-
do sus aportaciones especificas.

Se hace a partir de espacios de encuentro (en despacho y en domici-
lios), de actividades de aprendizaje de habilidades, de actividades
terapéuticas y acompafamientos diversos (en la utilizacion de otros
recursos o la relacion con distintos sistemas sociales). Se utilizan pac-
tos, acuerdos, disefio compartido de proyectos de vida familiar, acce-
S0 a prestaciones y recursos. Pero, especialmente, hacen de puente
para que el menor sea aceptado, encaje en los diferentes recursos y
alguien le preste atencién de manera personalizada.

Se trata de un equipo que debe combinar estrategias y técnicas muy
diversas, de las que sdlo se han apuntado una parte, a las que hay
que afadir capacidad para intervenir en las crisis y emergencias que
a menudo se producen en las situaciones de desproteccion y que
requieren garantizar una disponibilidad y capacidad de accion acorde
a las mismas. Esta todavia pendiente de definir como se podrian arti-
cular mecanismos de atencion de urgencias no ya sélo en el EAIA,
sino en el sistema de servicios sociales municipales. Las caracteristi-
cas de las situaciones de emergencia en la infancia y sus impactos lo
hacen especialmente necesario, pero también lo viene siendo en otros
ambitos.

En la medida en que se ocupan de la actuacién protectora que no
supone la ruptura total con el nucleo familiar de origen, el EAIA se
ocupa también de hacer posible que los menores que no tienen o no
pueden seguir con su grupo familiar directo, encuentren una ubicacion
positiva entre otros familiares. Eso supone que la actividad de valora-
cion, cuando se da el caso, ha de estudiar en primer lugar si el entor-
no familiar extenso puede ser positivo. En estos casos, el seguimien-
to implicara ademas el apoyo a ese nuevo nucleo familiar para que
pueda ejercer esa tarea.

Pero, en bastantes de estas situaciones, el trabajo a realizar compor-
ta también mediar con los padres para que la transferencia de la guar-
dia y custodia no sea conflictiva y se evite la judicializacion y un mayor
padecimiento a los menores. Y el seguimiento tendra asi nuevos com-
ponentes. Se apoya al menor o menores, al nucleo familiar inicial para
que pueda cambiar o, al menos, para que no agrave la desproteccion
de los hijos, al nuevo nucleo familiar para que sea realmente valido y
pueda suplir o completar la tarea educativa.

Como las situaciones de desproteccion son especialmente dinamicas,
cambiantes, queda un conjunto de tareas familiares que los recursos
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de infancia, tanto los EAIAS como el resto, deberian atender, aunque
todavia no esté muy claro en qué modo y medida: la ayuda en la recu-
peracion de las familias cuyos menores estan internados y el apoyo en
los procesos de des-internamiento. En todo caso, el encargo debera ir
acompafado de los recursos y capacitacion necesarios e insertarse
en la misma logica del trabajo en red en todo momento.

La intervencién del EAIA se plantea con caracter voluntario siempre
que es posible, trabajando desde las Unidades de Barrio o los equipos
del Gobierno de Navarra en su caso, para la aceptacion de la misma,
como un primer paso en la toma de conciencia de la propia situacion
y dificultades en las familias. Pero tampoco debe excluirse que una
parte de la intervencién a veces acabe siendo imposicion y control que
eviten males mayores por la actuacién de las personas adultas sobre
los menores. El sentido y fin Gltimo de los dispositivos de proteccion
del menor exigen la primacia del interés del menor sobre cualquier
otro. En todo caso, la voluntariedad o la colaboracion familiar van a
condicionar enormemente esta actuacion, los procedimientos y los
estilos de la misma.

Por ultimo, para definir la composicion y las formas de trabajo de los
EAIA no puede olvidarse que se trata de profesionales que han de
redactar multiplicidad de informes que, en muchos casos, van a deter-
minar en buena parte el sentido de una decision de la Administracion
Protectora y del Sistema Judicial, implicado en una parte significativa
de los procesos de trabajo del EAIA. Puede ser requerida su partici-
pacién desde la actuacion fiscal ante la sospecha de desproteccion,
hasta las declaraciones de desamparo, pasando por las medidas en
los casos de menores infractores o las separaciones contenciosas.

Si bien nos hemos centrado en primer lugar en la intervenciéon desde
la 6ptica de los servicios primarios propiamente dichos, y para ello nos
hemos referido al modelo establecido por parte del Equipo de
Atencioén a la Infancia y Adolescencia de Pamplona, debe tenerse pre-
sente que ello parte de la previa toma de decision en relacion a la
situacion planteada, asi como de la elaboracion o establecimiento de
un Plan de Caso donde se marquen los objetivos, actuaciones a des-
arrollar, recursos y prestaciones, coordinaciones necesarias, etc. El
desarrollo de este Plan puede llevar a la finalizacion de la intervencion
o a la derivacion al servicio especializado correspondiente.

Este documento debe elaborarse en todo caso, tanto si el asunto se
mantiene en el ambito de los Servicios Sociales de Base y van a ser
estos los que van a intervenir en el mismo, como si es derivado a la
Seccion de Proteccion del Menor, en cuyo caso el Plan de Caso se
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elaborara por parte de dicha Seccién. Por tal motivo haremos referen-
cia mas detallada a este documento en un apartado posterior, con
ocasion del analisis de la actuacion a llevar a cabo cuando el caso es
derivado a la misma.

Es en esta fase, en que puede darse una situacion de riesgo de des-
proteccion, o en la que la desproteccion es leve o moderada y que, en
consecuencia, corresponde intervenir a los Servicios Sociales de
Base, donde cobra especial importancia el establecimiento de un ade-
cuado sistema de intervencion y apoyo que contribuya a que tal situa-
cion desaparezca y que debe venir acompafiado por una serie de
actuaciones complementarias conducentes a que se refuerce y mejo-
re la capacidad de la propia familia y la calidad tanto de sus relacio-
nes internas como con su entorno, reforzando los sistemas de apoyo
social.

De alguna forma, a través de este tipo de recursos o programas
estructurados se pretende evitar la separacién del nifio/a de su fami-
lia de origen o promover su retorno en los casos en que ésta se ha
producido, finalizar con la situacidon de riesgo o desproteccion y evitar
Su reaparicion, reparar las secuelas que esta situacion ha provocado
en el nifo/a, asi como establecer las condiciones necesarias para
garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas del nifio/a en su
familia de origen.

Este tipo de actuaciones se inscriben en lo que se viene denominan-
do como “Programas de Intervencién Familiar” que, en principio,
deberian implementarse desde los propios Servicios Sociales de
Base en los casos a los que estamos haciendo referencia, pero que,
no obstante, no es siempre asi, salvo casos como el de Pamplona,
donde se cuenta con un programa de estas caracteristicas que desa-
rrolla intervenciones de capacitacién parental y de complemento.
Igualmente existe, y a él haremos referencia mas adelante, el
Programa Especializado de Intervencién Familiar, gestionado en este
caso por la Seccion de Proteccion del Menor a través de la empresa
Pauma.

Es importante destacar, por cuanto en estas fases iniciales de la inter-
vencion es donde mas importantes y necesarios son este tipo de
recursos, y por ello asi se recogia en el propio Plan de Atencién a la
Infancia y Adolescencia, que el sistema de proteccién infantil, es decir
también la red basica (Servicios Sociales de Base), deberia contar
con una estructura de programas de este tipo, todos ellos necesarios
y complementarios entre si, que atendieran a grupos de familias con
problemas y necesidades cualitativamente diferentes, y que por tanto
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se diferenciaran en cuanto a objetivos, recursos e intensidad de los
mismos, duracion de la intervencion y sistema de evaluacion.

Todo ello sin olvidar, por otra parte, la necesidad de abordar desde
una 6ptica comunitaria, preventiva y con el empleo de recursos psico-
sociales y del mundo educativo, aquellas situaciones que ponen al
nifio en situacion de riesgo psiquiatrico, y las crecientes necesidades
de atencion psiquiatrica de muchos de estos menores sobre la que, en
general, existe un consenso respecto a la insuficiencia de la presta-
cion en este campo que, por otra parte, no es exclusivo del mismo.

7.4.2. Situacioén actual

Desde la elaboracion del Plan de Atencién a la Infancia y Adolescencia
se ha venido detectando una importante carencia en lo que se refiere
a la implantacion de programas estructurados o recursos dirigidos a la
intervencion en el medio familiar ante la existencia de situaciones de
desproteccion.

De hecho, es significativo que de los treinta y dos Servicios Sociales
de Base que se consultaron a estos efectos a la hora de elaborar el
Plan, veintitrés de ellos (es decir el 72%) sefialaron no disponer de
programas de este tipo.

A este respecto, es también significativo la comparacioén entre las pre-
visiones presupuestarias establecidas en el Plan con las efectivamen-
te realizadas para el Programa 6 de “Prevencion Secundaria e
Intervencion Familiar Temprana“

PROGRAMA 6. PREV. SECUNDARIA E INTERVENCION FAMILIAR TEMPRAT
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

1.200.000 €
900.000 € >
w /
§  Go0oooe
2
§ ////
300,000 € /
0€
2002 2003 2004 2005 2006
—— Previsto enel Plan 147200€ | 330600€ | 522900€ | 733200€ | 991700€
—— Efectivaments Realizad SILT98€E | 251857€ | 4166%4€ | SI4T87€
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Conforme a la informacion obtenida de la Evaluacion Intermedia del Plan
realizada en el 2004, son una minoria los Servicios Sociales de Base que
realizan actividades estructuradas de Prevencién Secundaria.

SERVICIOS SOCIALES DE BASE QUE REALIZAN ACTIVIDADES
ESTRUCTURADAS DE PREVENCION SECUNDARIA

SSAP que realizan actividades

estructuradas de Prevencién Secundaria 2002 2003 2004
N° % N° %  N° %

Capacitacion de padres y madres 6 16,6% 11 225% 12 255%

Programas de Apoyo a Nifios

y Adolescentes en desproteccion

Leve o Moderada 0 0,0% 0 0,0% 6 12,7%
Programas con Menores en Riesgo

de Acciones Delictivas 4 11,1% 0 0,0% 2 42%
Otras actividades de Prevencién

Secundaria no disponible 3 6,1% 5 10,6%

Tal como se aprecia en la tabla adjunta, en el aio 2004 unicamente un
25,5 % realizaban actividades de “Capacitacion de Padres y Madres”,
un 12,7% Programas de Apoyo a Nifos y Adolescentes en desprotec-
cion Leve o Moderada, etc.

Estos datos contrastan, sin embargo, con el aportado igualmente en
la Evaluacion Intermedia, de que en un 72% de los casos atendidos
en los Servicios Sociales de Base se realiza algun tipo de Intervencion
Familiar Primaria.

INTERVENCION FAMILIAR PRIMARIA
EN LOS SERVICIOS SOCIALES DE BASE

2002 2004 2002 2004
Intervencion Familiar en los SSBB 973 1.526 73% 72%
Con Educador Familiar 478 ? 36% ?

Se carece de informacion sobre el tipo y calidad de la intervencion
familiar que se lleva a cabo por los distintos Servicios Sociales de
Base. No obstante, no cabe esperar una actuacién homogéneamente
suficiente ni de alta calidad, ya que resulta evidente su insuficiencia de
recursos y su limitada capacitacion en materia de proteccién de meno-
res, en particular en los casos de desproteccion moderada que estan
bajo su responsabilidad.
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Es de esperar, sin embargo, que el incremento de personal subven-
cionado para el “Programa de atencion a la infancia y familia en aten-
cion primaria” al que hemos hecho referencia en el apartado de recur-
sos 6.1.2, permita la mejora progresiva de esta situacion.

Entendemos prioritaria una intervencion suficiente y técnicamente
cualificada en los casos detectados en fases precoces a fin de evitar
Su progresion.

Se recoge el dato aislado de que en el afio 2002 un 36 % de los casos
atendidos en el nivel primario contaban con un Educador Familiar
asignado. En el afio 2005 el “Programa de atencion a la infancia y
familia en atencién primaria” subvenciond la contratacion de 14
Educadores y en el 2006 estaba prevista la ampliacién a un total de
29.

Como ya hemos comentado, la Direccion General de Familia justifica
su falta de informacién sobre las actividades de Prevencion
Secundaria que despliegan los Servicios Sociales de Base, alegando
que “No nos llega por ser competencia de los Servicios de Atencion
Primaria en el Sistema de Proteccion Infantil”.

Reiteramos una vez mas que, en nuestra opinidn, la Direccién
General de Familia debiera asumir la responsabilidad principal en esta
materia, definiendo los objetivos y acciones a promover en materia de
proteccién al menor desde Atencién Primaria, estableciendo la infor-
macién a recabar de manera sistematica para el control y evaluacion
de dichas politicas.

Hasta el momento las limitaciones de los Servicios Sociales en esta
materia se han venido supliendo en parte por el Programa
Especializado de Intervencion Familiar, gestionado por la Seccion de
Proteccion del Menor, pero su cobertura es muy limitada, como mas
adelante veremos.

Pero de acuerdo con las previsiones del Plan de Atencion es a la red
basica a la que corresponde desarrollar los Programas de Prevencién
Secundaria e Intervencion Familiar y, para ello, es necesario que
todos los Servicios Sociales de Base dispongan de este tipo de servi-
cios y programas de intervencion y que cuenten con el apoyo técnico
que habrian de brindarles los EAIA’s, recursos previstos en el Plan
para cubrir las carencias de la red primaria.

Alla donde existe este recurso (Estella y Pamplona), los EAIA's pare-
cen estar realizando una importante labor, tal como se refleja en la
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informacion facilitada, sobre todo por el correspondiente al
Ayuntamiento de Pamplona.

En este sentido, desde el Equipo de Atencion a la Infancia y
Adolescencia de Pamplona se ha manifestado que la actividad en este
campo se recoge en su propio “Documento Base de atencion a la
infancia y adolescencia en situaciones de dificultad social” (octubre
2003), donde se hace referencia a su planteamiento de organizacioén
y proceso de trabajo.

ORIGEN DE LAS NUEVAS DERIVACIONES
DE CASOS AL EAIA DE PAMPLONA

N° DE EXPEDIENTES 2004 2005 TOTAL
Secc. Protecc. Menores

Dir. Gen. Familia 24 27,5% 12 30,70% 36 28,6%
Unidades de Barrio de

Serv. Sociales 57 65,5% 26 66,70% 83 65,9%
Fiscalia 3 35% 3 2,4%
Otros 3 35% 1 260% 4 32%
TOTAL 87 100,0% 39 100,0% 126 100,0%

Dos tercios de las derivaciones se han producido desde Unidades
de Barrio (66,7%) de Pamplona, mientras que casi otro tercio (28,6
%) ha sido derivado desde los Equipos Especializados de
Proteccion del Menor de la Direccion General de Familia del
Gobierno de Navarra.

La reduccion observada en las derivaciones puede encontrar su expli-
cacién en que, en el momento de instauracion del EAIA, existia una
bolsa de casos de una gravedad elevada que no habia podido ser
asumida por el nivel de intervencién que le correspondia y que, a par-
tir de ese momento, se constituyen como objeto de intervencion del
EAIA. Se entiende que, una vez asumidos todos esos casos por el
EAIA en el inicio y eliminada la “bolsa de casos detectados y no asu-
midos”, el volumen de derivaciones tendria que estabilizarse, siendo
constante de afio en afo.

Las principales funciones que desempeia tienen que ver con la valo-
racion, el asesoramiento y apoyo a las Unidades de Barrio y a otros
profesionales que trabajan con la infancia, la atencién personalizada
a ciertos menores y sus grupos familiares y la de creacién de una red
de apoyo formal e informal y su dinamizacién, el disefio y seguimien-
to de programas especializados en su espacio de intervencion (por
ejemplo, el Programa de Intervencion Familiar), asi como la colabora-
cion con la Administracion Protectora cuando se ve necesaria.
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Desde su creacion, las Unidades de Barrio utilizan al EAIA también
como herramienta de constatacion de la desproteccién de gravedad
elevada de algunos casos, para su posterior derivacion a la Direccion
General de Familia.

ACTIVIDAD DESARROLLADA POR EL EAIA DE PAMPLONA
N° DE EXPEDIENTES ATENDIDOS EN EL ANO

N° de EXPEDIENTES 2004 2005

Contintan del afo anterior 59 60,2%

Durante todo el afio 2005 se han trabajado con 97 expedientes, 39
nuevos y 59 que contintan el proceso de atencién desde al afio
anterior.

MENORES ATENDIDOS POR EL EAIA DE PAMPLONA

EDAD 2004 2005

3-5 24 18,3% 23 15,4%

9-11 16 12,2% 23 15,4%

15-18 21 16,0% 26 17,4%

Durante el ano 2005 el EAIA ha intervenido en un total de 149 meno-
res, lo que supone un incremento del 13,7% con relacion a los datos
de 2004.

Los menores de 0 a 6 afos han disminuido porcentualmente en el total
de menores atendidos, pasando de un 35,1% durante el afio 2004 a
representar un 30,2% en el 2005. Por el contrario, ha aumentado por-
centualmente la intervencién con menores del tramo de edad 6-12
afos, pasando de ser el 25,9% en el 2004 (34 menores) a represen-
tar el 31,5% en el 2005 (47 menores).

De los 126 expedientes abiertos entre el 2004 y el 2005 se han
cerrado 28, lo que representa un 22%. De los expedientes cerrados,
un 48 % son por fin de la intervencién, un 36% por derivacion a la
Direccion General de Familia, un 8 % por cambio de domicilio (a
zonas fuera de competencia del EAIA) y el 8% restante por imposi-
bilidad de intervencion.
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EXPEDIENTES CERRADOS EN EL EAIA DE PAMPLONA
2004 + 2005

Expedientes Cerrados

_
Cerrados en el 2005

_
Total Expedientes 2004 -2005 126

Las principales causas de cierre del expediente se reflejan en la gra-
fica adjunta.

CAUSAS DE CIERRE DEL EXPEDIENTE

2004 + 2005
Derivacion a
Serv Protec.
Menores
36%
Fin Intervencion
48%

Cambio domicilio
8%

Ademas de la valoracién, la principal actividad que desarrolla el EAIA
es la Intervencion Familiar Temprana.

PROGRAMA DE INTERVENCION FAMILIAR.

Familias Menores
N° % N° %
No Incluidos en Progr. Interv. Fam. 56 57,0% 75 50,3%

Durante el afio 2005 el Programa de Intervencion Familiar trabajé con
un total de 42 familias y 74 menores, lo que supone un 43,3% del total
de familias y un 49,6% del total de menores del EAIA.
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Aquellos menores que, tras la valoracion, se consideran en situacion
de riesgo o de desproteccion leve son, por lo general, devueltos, para
su seguimiento, a la Unidad Social de Barrio. Sobre el resto de meno-
res que permanecen bajo la responsabilidad del EAIA, pero cuya
situacion no requiere la inclusion en el PIF, el propio Equipo del EAIA
asume su seguimiento con alguna de las siguientes modalidades de
atencion:

* Actividad Grupal de Padres o Madres

* Actividad Grupal de adolescentes

* Intervencion Terapéutica por parte del Psicologo
 Establecimiento de una pauta de seguimiento y control

MENORES EN PROGRAMA DE INTERVENCION FAMILIAR
EN EL EAIA DE PAMPLONA

Subprograma de
complemento
Tamiliar

25,6%

Subprograma de
capacitacion
parental

74,4%

En tres de cada cuatro familias con las que se interviene en el
“Programa de Intervencion Familiar’ se apuesta por capacitar a los
padres durante un tiempo y una frecuencia de intervencion determina-
da en el “Subprograma de capacitacion parental” para que, posterior-
mente, una vez subsanadas las dificultades detectadas, puedan ser
ellos los que desarrollen los procesos socioeducativos con sus hijos
en la unidad familiar. Por el contrario, una de cada cuatro familias esta
siendo atendida desde el “Subprograma de complemento familiar”, ya
que se consideran muy escasas las posibilidades de que los padres
puedan ejercer con sus hijos las minimas capacidades parentales, vy,
por ello, se apuesta por la introduccidon de una figura de referencia
positiva en el entorno familiar de los menores que supla en la medida
de los posible esas carencias.
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Alo largo de todo el afio 2005 se finalizaron las intervenciones socioe-

ducativas en 13 casos dentro del Programa de Intervencion Familiar, 161
lo que supone un 30,9% de los casos abordados desde este progra-

ma. Los motivos de la finalizacion de las intervenciones fueron los

siguientes:

MOTIVOS DE LA FINALIZACION DEL
PROGRAMA DE INTERVENCION FAMILIAR

Casos %
Derivacion a Direccion General de Familia 6 46,2%
Cambio de Objetivos en la Intervencion 3 23,1%
Cumplimiento de Objetivos 3 23,1%
Imposibilidad de Intervencion 1 7,7%
TOTAL 13 100%

La experiencia desarrollada hasta el presente ha permitido establecer
una categorizacion minima (abierta, variable y dinamica) sobre la pobla-
cion a atender por parte de equipos especializados como el EAIA.

* Niflos/adolescentes que estan sufriendo situaciones de des-
proteccién de gravedad leve y/o moderada en su familia.

* Menores en acogimiento de hecho con su familia extensa que
requieren un seguimiento que excede la capacidad de las
Unidades de Barrio y del Gobierno de Navarra.

* Niflos/adolescentes con sintomas serios de desadaptacion
personal, social y escolar que hacen pensar en la existencia
de un riesgo significativo de desarrollar conductas delictivas.
Sera objeto de atencion prioritaria los nifios/as de edades infe-
riores a doce afios.

* Familias en situacion de alto-riesgo para desarrollar proble-
mas de desproteccion infantil por las siguientes circunstancias
y que no estan recibiendo apoyo especifico suficiente:

- Padres y madres con hijos/as que han sido objeto de
proteccion en el pasado y que van a tener o han tenido
un nuevo hijo/a.

- Figuras parentales con problemas graves de salud
mental y sin apoyos.

- Padres y madres toxicomanos que van a tener un hijo/a.

- Padres y madres adolescentes sin apoyos.

Ademas, nos encontramos con que surgen nuevas necesidades o
que en un determinado momento cobran una dimensién inespera-
da, que requieren contar con las respuestas diversificadas posibles:
presencia de menores extranjeros no acompanados, incremento de
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adolescentes acogidos con graves problemas de conducta o con
graves problemas asociados al consumo de drogas, etc... Y suele
suceder, entonces, que los recursos existentes no se adecuan a
esas necesidades: no existen profesionales con conocimientos de
las lenguas de origen de los menores extranjeros o que conozcan
su cultura, o los programas de deshabituacion existentes excluyen
a las personas menores de edad y estan basados en la voluntarie-
dad, o los servicios de salud mental ofrecen una respuesta clara-
mente insuficiente.

A este respecto, debe tenerse presente que desde la red de Salud
Mental es frecuente atender nifios con sufrimientos enmarcados en
las categorias que cabria denominar con problemas potenciales psi-
quicos o psicosociales.

Nifios que requieren la intervencién de dicha Red, mermando sin duda
los recursos que se necesitan para atender al resto de psicopatologi-
as infanto-juveniles y con los que se realiza un trabajo conjunto con
Servicios Sociales, Equipos Comunitarios de Infancia, Orientadores
Escolares o EAIA 'y que probablemente no debian llegar a la atencién
en la red de Salud Mental.

Pero, ademas, y por lo que se refiere a la atencion especifica, resulta que
en la red de Salud Mental de Navarra, la gran mayoria de nifios atendi-
dos lo son en Centros de Salud Mental de Adultos. Sélo en la Unidad
Infanto Juvenil, que trata a algunos casos que son derivados desde los
Centros Sectoriales por especificidad diagnéstica, se salvan de ser aten-
didos en dichos circuitos de adultos. También estos nifios derivados a la
Unidad Infanto Juvenil han pasado evidentemente un primer proceso de
valoracién en nuestros centros.

De esta forma, los nifios frecuentemente se encuentran presenciando
personas con psicopatologias y adicciones dificiles de entender para
ellos. En ocasiones coinciden con familiares o vecinos en dificultades.
A menudo se preguntan el porqué hay un Guardia de Seguridad o no
entienden porqué alguien va al mismo médico que él custodiado y/o
esposado.

7.4.3. Areas de mejora

En el ambito de la decisién de derivar o no los casos a la Seccion de
Proteccién del Menor, en funcién a la gravedad de los mismos y, por
tanto, de quién es competencia su atencion, debe destacarse que, sin
perjuicio del establecimiento de los criterios y protocolos que se con-
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tienen en el Manual de Intervencion en situaciones de desproteccion
infantil en la Comunidad Foral de Navarra, constituye éste un factor
clave en el buen funcionamiento del sistema que exige una importan-
te labor de formacion, divulgacion y coordinacion.

En ocasiones, la existencia de estos servicios especializados, como lo
es el caso de la Seccién de Proteccion del Menor, puede llevar a una
cierta inhibicidon de la intervencion de las redes de atencion primarias,
o puede ser utilizada como pretexto para reducir su implicacion y res-
puesta. Cuando asi sucede, los riesgos asociados a la institucionali-
zacién aumentan y las posibilidades de normalizaciéon e integracion
social de los menores disminuyen.

Es preciso evitar estos riesgos e impulsar la mayor implicacién posi-
ble de los servicios de atencién primarios, que necesariamente debe
venir acompafiada de la dotacién de los medios y recursos necesarios
para desarrollar dicha labor ya que, de lo contrario, se corre el riesgo
de que se produzca esa cierta inhibicién a que hacemos referencia y
que la derivacion se deba mas a la falta de recursos de intervencion
que a la propia gravedad del caso.

Por lo que se refiere a la experiencia de los Equipos de Atencién a la
Infancia y Adolescencia, tomando como referencia la desarrollada en
la zona norte de Pamplona su existencia, ha permitido experimentar
formas de trabajo, de investigacion-valoracion e intervencion, diferen-
ciadas de lo que se hacia anteriormente. Se ha comprobado la impor-
tancia de un adecuado proceso de investigacion-valoracion, se han
validado los métodos de intervencion, se han extractado las formas y
maneras adecuadas de atencién a menores en situaciones de dificul-
tad social y, como consecuencia de ello, se ha podido finalmente
extender e implantar este modelo al resto de la ciudad.

El EAIA de Pamplona se encuentra en dicho proceso. Atiende ya a
toda la ciudad de Pamplona. Cualquier menor que se encuentre en
una situacion de dificultad social tiene un recurso de atencién con un
alto nivel de especializacion profesional y con toda una bateria de
recursos que permiten cubrir las necesidades basicas de los mismos
y garantizar un adecuado nivel de crecimiento personal y de socializa-
cion. En este sentido, es de destacar la apuesta realizada en este
ambito por parte del Ayuntamiento de Pamplona, y debe significarse
igualmente la satisfaccion que esto representa para los profesionales
que trabajan en este ambito.

Sin embargo, el nivel de implementacion de estos equipos especiali-
zados de proteccion infantil en el resto de la Comunidad Foral esta en
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la actualidad pendiente. Los ciudadanos y ciudadanas de Pamplona
pueden utilizar un recurso de estas caracteristicas, pero el resto de la
Comarca de Pamplona (Barafain, Burlada, Villava, Noain,...) no
puede ser atendido por un equipo de intervencion especializada como
éste. En el resto de la Comunidad Foral, solamente en la zona de
Estella se ha puesto en marcha una experiencia como ésta y en
Tafalla se prevé hacerlo este ano. El resto esta pendiente. Los meno-
res pueden seguir encontrandose en situaciones de dificultad social y,
excepto las situaciones de gravedad elevada que resuelve la
Direccion General de Familia, no parece que estén siendo suficiente-
mente atendidos mas alla de lo que se pueda hacer desde los
Servicios Sociales de Base, insuficientes muchas veces, como se ha
expuesto, para atender las necesidades reales de nuestros nifios y
ninas.

Se hace preciso, por tanto, extender la implantacién de estos Equipos
a todo el territorio de Navarra, conforme lo establecia el Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia, ajustando su composicion y for-
mas de trabajo a las diferentes y variadas funciones que van a tener
que desempefar o para las que va a ser requerida su participacion.

Junto a ello, es necesario el desarrollo de mas actuaciones de preven-
cion secundaria, debiéndose extender los diferentes programas de
intervencion familiar a la red basica y no sélo a la especializada, ya
que ello comporta que en la actualidad no se trabaje con estas fami-
lias donde ya se han detectado factores de posible desatencién a nivel
grupal-comunitario: sesiones de capacitacion parental, de habilidades
sociales, etc. Ciertamente, resulta dificil que este tipo de familias par-
ticipen en actividades normalizadas y también que se integren en
alguna actividad creada especialmente para ellos, pero es necesario
ofrecerlas e intentar motivarles para que participen, porque para que
la prevencion pueda alcanzar sus objetivos tiene que darse en los tres
niveles.

Por ultimo, es importante en esta fase que aquéllas situaciones que
ponen al nifio en situacién de riesgo psiquiatrico se aborden desde
una optica comunitaria, preventiva y con el empleo de recursos psico-
sociales, y que se tengan en cuenta también el surgimiento de nuevas
necesidades emergentes y diversificadas, que requeriran las oportu-
nas respuestas mediante la adaptacion e implementacion de recursos
adecuados, siendo de destacar en este punto las crecientes necesida-
des de atencidn psiquiatrica, para lo que deberian adoptarse las medi-
das oportunas que permitan establecer criterios flexibles y procedi-
mientos garantistas que justifiquen un trato adecuado, y si fuera el
caso diferenciado, de estas situaciones desde la red de Salud Mental.
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8. INTERVENCION ANTE SITUACIONES
DE DESPROTECCION GRAVE

8.1. PANORAMA GENERAL DE LOS MENORES ATENDIDOS

Al abordar el capitulo dedicado a los menores en situacion de despro-
teccidn grave, seguiremos el mismo orden cronoldgico del proceso de
actuacion e intervencién empleado en el que se han estructurado los
diferentes apartados de este Informe. Abordaremos, por tanto, de
forma sucesiva el proceso de investigacion y valoracion y toma de
decisiones, comentaremos el Plan de Caso, la Intervencién Familiar
Especializada, el Acogimiento Familiar y el Residencial, etc.

Pero, previamente a analizar cada uno de estos apartados, trataremos
de presentar una panoramica general de los menores atendidos en
situacion de desproteccion grave.

En este apartado prestaremos una atencion especial a los casos de
separacion familiar (entendiendo por tales aquéllos en que el menor
es separado de su familia de origen), dado que este aspecto es el
mejor documentado y que permite su comparativa con las
Comunidades Auténomas.

La evolucién de las separaciones familiares representa en buena
medida el tipo de politica de intervencién que se viene aplicando por
un determinado Servicio de Proteccion, si bien precisa complementar-
se con otros indicadores de las intervenciones realizadas sobre meno-
res en desproteccion grave pero sin separacion familiar.
Lamentablemente, la informacién que se dispone de estos casos es
mucho menor como veremos a lo largo del informe, y es menor aun la
informaciéon comparada disponible.

En Navarra, tanto el nUmero de separaciones familiares, como sus
tasas por mil menores de 18 afos, han crecido en los ultimos afos.

MENORES EN SITUACION DE SEPARACION FAMILIAR
N° de menores y Tasas por mil < 18 afios
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El hecho de que crezcan las separaciones familiares no parece dema-
siado positivo, pero para una correcta valoracion de dicha evolucion
es preciso completar la informacion comparando el porcentaje de
casos de desproteccion grave en el que ha resultado necesario proce-
der a la separacioén del nifio de su entorno familiar. La Unica informa-
cion a la que hemos podido acceder sobre este crucial aspecto es la
publicada en la Memoria del afio 2004 que hace referencia a la
Evaluacion Intermedia del Programa realizada en ese afio, basada al
parecer en una muestra.

% DE MENORES EN DESPROTECCION GRAVE
EN EL QUE SE HA PROCEDIDO A LA SEPARACION FAMILIAR.
EVALUACION INTERMEDIA ANO 2.004

2002 2004

La informacion que se dispone sobre de los casos de desproteccion
grave sin separacion familiar es incompleta. Como se vera cuando
abordemos el analisis de estos casos, el Sistema de Informacién no
efectlia un seguimiento adecuado de los mismos que permita contras-
tar su fiabilidad, realizando una evolucién temporal completa de dicho
indicador.

En la siguiente tabla se muestra la evolucion del nimero de separa-
ciones tanto por Acogimiento Familiar como Residencial.
EVOLUCION DE LAS SEPARACIONES FAMILIARES
Anos 2000 -2006

N° de Menores 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

148 155 135 139 141 155 147

Acogimiento Residencial

Si observamos la evolucién de las tasas especificas por mil menores
de 18 afios de cada una de las modalidades de acogimiento, podemos
observar que, mientras las tasas de Acogimiento Residencial, en el
periodo de referencia, no se alteran notablemente, las de Acogimiento
Familiar ascienden progresivamente de forma significativa.
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EVOLUCION DE LAS TASAS DE ACOGIMIENTO SEGUN TIPOS

Tasas por mil menores de 18 aiios 169
240
180 = nnii—
120 —__\,_.——-—""__-—-_‘—‘-—-
0,60
0,00
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
— Acog. Familiares 149 1,57 1,68 1,76 1,96 2,03 2,00
—— Acog.Residenciales | 1,42 147 1,26 1,28 1,28 1,38 1,29

En légica consecuencia con dicha evolucién constatamos que el por-
centaje de Acogimientos Residenciales sobre el total de Separaciones
Familiares ha descendido, lo que debe considerarse positivo.

EVOLUCION DEL TIPO DE ACOGIMIENTC
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Los datos comparativos con las Comunidades Auténomas sobre sepa-
raciones familiares a los que hemos podido acceder son antiguos
(1.996 y 2.000) y, por ello, nos limitaremos a sefialar la evolucion
observada en Navarra en dichos afios con respecto a la media espa-
fola.
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COMPARATIVA DE SEPARACIONES FAMILIARES
NAVARRA VS ESPANA (ANO 1.996 Y ANO 2000)

ANO 1996 ANO 2000
Navarra Espafia Navarra Espana

Acogimiento Residencial 2,12 1,70 1,42 2,08

Como se ve, en el periodo 1996—2000 Navarra bajo su indice de separa-
ciones fundamentalmente a expensas de la reduccion significativa de los
acogimientos residenciales y en menor grado también de los familiares.

Como puede observarse en la siguiente tabla, en 1996 Navarra ocu-
paba una posicién intermedia entre las Comunidades Autbnomas por
su tasa de acogimientos residenciales, que era superior a la media
espafiola. En la actualidad, es la cuarta Comunidad con la tasa mas
baja, que es muy inferior a la media estatal.

COMPARATIVA DE ACOGIMIENTOS RESIDENCIALES
POR CC.AA. (ANO 1.996 Y ANO 2000)
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Como hemos dicho, la atencion a los menores en separacion familiar
no agota las situaciones en las que se encuentran los menores aten-
didos en la Red Especializada de Protecciéon del Menor de Navarra vy,
por ello, en la siguiente tabla, hemos pretendido reflejar el conjunto de
atenciones que la misma brinda, algunas de las cuales se salen inclu-
so de los objetivos del presente Informe Especial centrado en los
menores en proteccion.

RESUMEN DE MENORES ATENDIDOS Afo Ao
EN LA RED ESPECIALIZADA 2.004 2.005

Equipos Externos de Apoyo

Valoracioén e intervencion terapéutica en casos
de abuso sexual a menores. 3 13

Programa de Educacién de Adolescentes 20 30

Centros de Observacion y Acogida (COA) 105 145

*
N
©

Centro de Dia

o
=
o
(7]

—_

Menores con Ayuda Econémica en Proceso de autonomia 6
Adopciones

Menores llegados en Adopcién Internacional 133 101

Menores con medida judicial:

En medio abierto 125 120

* Servicios puestos en marcha en el 2.004.

8.2 INVESTIGACION Y VALORACION

Una vez presentado el estado general de situacion, seguiremos el
orden cronolégico del proceso de actuacién e intervencion disefiado
para el tratamiento de los casos en que se detecta o presenta una
situacién de riesgo o desproteccion de un menor.
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Desde el comienzo se ha partido de la premisa, comunmente acepta-
da y establecida del reparto competencial al que hemos hecho refe-
rencia, de tal forma que conforme al mismo corresponde a las
Entidades Locales de Navarra la deteccion, declaracion e intervencién
de las situaciones de desproteccion leve y moderada de los menores,
mientras que a la Seccién de Proteccion del Menor del Gobierno de
Navarra le corresponde la declaracién e intervencion de las situacio-
nes de desproteccion grave o elevada, y las que requieren una sepa-
racion temporal o definitiva del menor de su entorno familiar.

En consecuencia, a la hora de abordar este apartado concreto, parti-
mos de la base de que aquellos casos de desproteccidn grave, o en
los que se produce una situacién de desamparo, han sido por tanto
derivados, tras una primera y rapida evaluacion inicial desde los ser-
vicios de la red primaria o servicios sociales de base, a los servicios
especializados, es decir a la Seccion de Proteccion del Menor de la
Direccién General de Familia del Gobierno de Navarra, que a través
de su personal debe proceder en primer lugar a la verificacion y com-
probacion de la situacion que le ha sido trasladada, llevando para ello
las tareas precisas de investigacion y valoracion en relacién a la
misma, completando en muchos casos la informacién que en tal sen-
tido haya podido ser aportada desde los Servicios Sociales de Base
al serles derivado el caso, y en otros llevando a cabo tal labor desde
el inicio, como consecuencia de haberse notificado desde otros ambi-
tos directamente a dicha Seccidn la existencia de un caso de esta
naturaleza.

Llegados a este punto, se trata por tanto de analizar la actuacion que
al respecto debe llevarse a cabo desde la Seccion de Proteccion del
Menor ante estos casos.

Tomando como referencia lo recogido en el propio Manual de
Intervencion en situaciones de desproteccion infantil en la Comunidad
Foral, la fase de investigacion debe perseguir basicamente los
siguientes objetivos:

1. Verificar la existencia de una situaciéon de desproteccion y
valorar su gravedad.

2. Una vez confirmado que se ha producido una situacion de
desproteccion o hay sospechas razonables y fundamentadas
de que puede haberla, determinar si hay un riesgo grave e
inminente para la salud y seguridad del nifio/a en el domicilio
familiar, y si es necesario adoptar medidas legales de protec-
cion de urgencia.
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3. Si asi se ha decidido, ejecutar las medidas legales de protec-
cion de urgencia pertinentes.

Después de la fase de investigacion, sigue cronoldgicamente la de
valoracién, cuyos objetivos, tomando como referencia igualmente el
citado Manual, son:

1. Identificar los factores individuales, familiares y sociales que
pueden estar relacionados con el origen y mantenimiento de
la situacidon de desproteccion, asi como los aspectos positi-
vos del funcionamiento familiar.

2. Valorar cuales han sido las consecuencias de la situacion de
desproteccion en el proceso de desarrollo fisico, cognitivo,
psicolégico y/o social del nifio/a.

3. Determinar cuales son las necesidades de tratamiento y
apoyo del nifio/a y su familia.

4. Determinar el pronéstico para la capacitacién de los padres.
8.2.1. Informacion, mediacién, negociacion (acuerdos)

La primera de las actuaciones a llevar a cabo, en este caso la investi-
gacion, debe estar centrada I6gicamente en la obtencién del méaximo
de informacion posible sobre el nifio, su situacion y la atencion que
recibe.

Para ello, debera recabarse la mas amplia informacién posible sobre el
menor, sus padres, hermanos si los tuviera, relaciones y condiciones
familiares, circunstancias que motivan la situacion, etc. En definitiva, se
trata de recopilar los distintos elementos en relaciéon con la vida del
menor que permitan valorar la situacion de riesgo o desproteccion
detectada y, en consecuencia, poder adoptar la decisiéon oportuna.

En principio, y conforme a los criterios de actuacién aceptados en esta
materia, debe obtenerse informacién de todas aquéllas fuentes que
pueden aportar datos sobre la familia y la situacion del menor, entre
otras, informacion social, médica, psicolégica y psiquiatrica, ambito
escolar, policial, etc.

Ademas, resulta importante en esta fase que se acceda también a los
propios padres con el fin de recabar de ellos informacién directa sobre
la situacién e informarles incluso de los pasos que se tiene previsto
dar en relacion al caso.
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En cuanto a los expedientes que han sido objeto de analisis en la
Seccioén de Proteccion del Menor, ha de precisarse en este sentido
que se ha observado que no siempre contienen la pluralidad de infor-
mes a que se ha hecho referencia anteriormente, en especial por lo
que se refiere a las realidades educativas y sanitarias de los menores
y sus familias, existiendo, eso si, en algunas de estas ocasiones refe-
rencias a informes emitidos por otros servicios u organismos.

En este sentido, el propio Plan de Atencion a la Infancia y
Adolescencia ya hacia referencia a que uno de los puntos débiles de
la fase de investigacion que se lleva a cabo desde estos servicios
especializados del Gobierno de Navarra, lo constituia el que, en gene-
ral, los informes de investigacion/evaluacion disponen de escasa infor-
macion sobre la situacion del nifio/a.

Por otra parte, en lo que se refiere a los contactos y entrevistas con
los padres, si bien en ocasiones existen en los expedientes observa-
dos breves anotaciones puntuales en relacién con las ocasiones en
que éstas se producen, normalmente en la fase de evaluacion y antes
de adoptar una medida de proteccién sobre los menores, seria conve-
niente que quedara constancia de una forma mas pormenorizada de
la actuacion e intervencion realizada, sobre todo de aquellas circuns-
tancias y actuaciones mas relevantes, de tal forma que toda esa fase
de la investigacién no quede oculta en la realidad procedimental.

El Manual de Intervencion vuelve a constituirse en un elemento de tra-
bajo valido que aporta informacién sobre el contenido y procedimien-
to para realizar la investigacion/evaluacion, pero debe insistirse en
que, dejando a salvo los casos de urgencia y extremo riesgo en que,
I6gicamente, es necesaria y se exige una pronta decision y resolucion,
resulta indispensable recopilar el caudal de informaciéon necesario
para la adopcién de las medidas de proteccion y que se documenten
fehacientemente las diferentes intervenciones, junto con los hechos y
extremos técnicos observados por los profesionales que han interve-
nido.

El incremento de los niveles de informacion y la debida constancia de
todo ello se convierte en un elemento esencial de cara a la toma de
decision, garantizando en mayor medida el acierto de la que finalmen-
te se adopte, a la vez que permite que puedan ser supervisados y revi-
sados los distintos elementos que llevan a la misma, asi como que
otras personas que participen en el expediente analicen también los
hechos y circunstancias concurrentes. Con ello, sin duda, no sélo se
gana en seguridad juridica, sino que se preservan de mejor forma los
derechos de los menores y personas implicadas.
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Con respecto al conjunto de los procedimientos de valoracién y deci-
sion, se viene achacando a los mismos una realidad que, con carac-
ter general, resulta incuestionable, unos niveles ciertamente bajos de
participacion activa de los menores y de las familias. Las causas de
esta situacion estan, posiblemente, en la insuficiencia de los cauces
de informacion y de participacion que operan en los servicios de infan-
cia, no solo debido a la importante sobrecarga de trabajo que vienen
soportando los profesionales de los mismos, sino probablemente tam-
bién por una cierta inercia o cultura que se ha venido observando en
general en el funcionamiento de los servicios sociales en estos aspec-
tos, en el sentido de minimizar o no tener en cuenta la participacion
del usuario en cualquier area de lo social. A ello cabria afiadir también
la consideracion en estos asuntos, no siempre justificada, de que los
usuarios no estan ni en posicidén ni en actitud de comprender las
actuaciones que se promueven en este ambito.

Por ello, el papel de los profesionales en esta fase de intervencién
resulta especialmente importante, a la vez que delicado y extremada-
mente complejo, por cuanto deben aplicar los medios necesarios para
garantizar el bienestar de las personas menores de edad y, en no
pocas ocasiones, esto supone defender los derechos del menor cuan-
do entran en conflicto con los derechos de los padres. Logicamente,
la contradiccion de intereses que se produce en estos casos dificulta
y complica las intervenciones, y ése es precisamente el nucleo de la
cuestion.

Por tanto, la principal funcién de los profesionales en estos supuestos
debe consistir, no sé6lo en garantizar el bienestar del nifio, nifia o ado-
lescente, sino en hacerlo tratando de involucrar a los padres en el ana-
lisis de las alternativas mas adecuadas, explicandoles las razones que
determinan la menor conveniencia de determinadas medidas, y escu-
chando su opinion al respecto.

Cabe afirmar en este sentido que, como norma general, excluyendo
I6gicamente casos extremos y puntuales en los que incluso se llegan
a producir amenazas a los profesionales intervinientes, a los padres
les preocupa el bienestar y el porvenir de sus hijos, incluso cuando
han dado muestras patentes de abandono. Por ello, es importante que
se les trate de implicar en la eleccion y en la decisién de las medidas,
con lo que, en no pocas ocasiones, se conseguiria superar la primera
y casi inevitable reaccion de rechazo que cualquier persona mostraria
cuando un tercero hace constar su incapacidad parental. De esta
forma, y aun reconociendo las dificultades existentes, se podria con-
seguir que se minimizaran tales reticencias y la oposicién a la inter-
vencion, e incluso que se mostraran colaboradores.
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Sin duda, éste es uno de los aspectos mas complejos del sistema de
proteccion de menores y del trabajo de sus profesionales, pero tam-
bién constituye la manera mas adecuada de responder a las necesi-
dades del menor, de garantizar las mejores condiciones de aplicacion
de las medidas, y de favorecer la reintegracion en el nucleo familiar.

Légicamente, para tratar de conseguir estos resultados, deben tomar-
se las medidas de apoyo necesario a los profesionales que trabajan
en este dmbito, dotandoles de mas recursos asi como incidiendo en la
necesaria formacion y asesoramiento a los mismos.

Si bien es cierto que las entrevistas que se llevan a cabo en los pro-
cedimientos aplicados en la actualidad tratan de acercarse a esta fun-
cion, sin embargo la percepcion de las familias en muchos casos es la
de no tener la posibilidad de participar adecuadamente, bien porque
no se les pregunta, bien, porque si se les pregunta, no se suele tener
en cuenta su opinidn; se les comunican las decisiones, pero no se les
implica en el proceso de toma de decisién.

No debe obviarse, sin embargo, que tal percepcion frecuentemente
esta condicionada por los propios sentimientos de quienes no asumen
que se ponga en cuestién el cumplimiento de sus deberes y, ademas,
que las posibilidades de una mayor o menor participacién no pueden
determinarse de forma general y aprioristica, sino que dependeran de
los condicionantes del caso planteado y de las propias circunstancias
personales y sociales de los familiares.

Entrar en el circuito de proteccioén infantil resulta sin duda una expe-
riencia dificil. Todos los elementos que intervienen resultan ajenos: el
entorno fisico, los profesionales, los procedimientos y el lenguaje, no
se ajustan a cuanto estas personas conocen en su entorno habitual.
En tales circunstancias, la incomodidad, la incomprensién y la des-
orientacién, cuando no el temor, conducen inevitablemente a actitudes
defensivas y agresivas, que dificultan el didlogo, la negociacion, y, sin
duda, la colaboracién. La unica forma de facilitar un proceso de acer-
camiento es, sin duda, la informacion, escrita y verbal.

Para ello, es necesario que los padres reciban explicaciones que se
ajusten a su nivel de comprension. Las notificaciones formales, que si
bien se vienen mejorando en cuanto a su contenido y extension, se
caracterizan por un vocabulario y una redaccién juridico-administrati-
va oscuros, son instrumentos de legalidad, que deben ser comple-
mentadas con estas otras medidas; por ello las entrevistas que man-
tienen con los profesionales, que tienden a cumplir parcialmente esta
funcién, deben mejorarse incrementando el componente de informa-
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cion. Por mas que sea una cuestion reiterada, resulta imprescindible
explicarles cual es el funcionamiento del sistema de protecciéon, como
se sitla su caso en ese sistema, y cuales son las alternativas posibles
de evolucion en sus circunstancias particulares. Unos folletos escritos
en lenguaje sencillo, describiendo los aspectos generales del procedi-
miento, informando de los derechos de los nifios y de los derechos de
los padres, ayudarian sin duda a las familias a enfrentarse a un mundo
que desconocen y que, por lo tanto, temen.

En esta linea, incluso podria analizarse la conveniencia de adoptar
medidas como que pudieran acudir a la Comisiéon Técnica de
Valoracion que se convocara para la adopcion de todo este tipo de
decisiones, por cuanto, y aun siendo conscientes de su dificultad, por
ejemplo tendrian ahi la oportunidad de asistir a un debate plural de los
aspectos que intervienen en el caso y de hacerse una opinién mejor
fundada de cuales son las razones que abogan por una u otra alterna-
tiva de actuacion.

De otra parte, la participacion de los propios menores y adolescentes
también resulta manifiestamente mejorable. El derecho a ser oido es
recogido en las leyes reguladoras de esta materia como elemento fun-
damental en cuantas cuestiones afectan a las personas menores de
edad. En consecuencia, ello supone, no soélo el deber de escucharle
por parte de la autoridad competente en materia de proteccién, sino
también de ofrecerle los cauces necesarios para expresarse y, siem-
pre que sea posible, tener en cuenta su opinién a la hora de adoptar
una decision.

El que un menor entienda lo que esta ocurriendo cuando interviene el
sistema de proteccion, requiere las adecuadas explicaciones: expli-
carle donde esta, por qué razoén, quiénes son las personas que le
hacen preguntas, y qué ocurrira después. Sélo unas explicaciones cla-
ras y ajustadas a su nivel y a su capacidad de entendimiento, conse-
guiran darle el sentimiento minimo de seguridad que necesita.

Se hace necesario, por tanto, incidir en aspectos tan fundamentales
como éste con el fin de que se apliquen las pautas de actuacion que
garanticen una practica profesional adecuada en un momento de tanta
trascendencia en la vida de un nifio y de una familia.

De la misma forma, seria interesante producir materiales didacticos,
ajustados a la capacidad de entendimiento de los nifios, nifias y ado-
lescentes, cuyo objetivo sea familiarizarles con los procedimientos,
con los profesionales, explicarles cuales son sus derechos, cuales los
derechos de sus padres, cual es la situacion en la que se encuentran,
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quiénes van a tomar las decisiones que les afectan y como pueden
opinar ellos en la toma de estas decisiones.

8.2.2. Garantias y asistencia

Cuando haciamos referencia a los bajos niveles de participacion acti-
va de los menores y de las familias, achacabamos parte de esa situa-
cion a la consideracion en estos asuntos, no siempre justificada, de
que los usuarios no estan ni en posicion ni en actitud de comprender
las actuaciones que se promueven en este ambito.

Pues bien, en este sentido, y este es también un fallo generalizado en
nuestro sistema de servicios sociales, tampoco existe un sistema for-
mal pero simplificado de queja o reclamacion que, sin necesidad de
recursos administrativos o judiciales, permita resolver, favoreciendo la
intervencién de otros profesionales, cuestiones, a veces de importan-
cia menor, pero conflictivas, que oponen a los padres y al profesional
que valora su caso.

En esta linea, se echa en falta la implementacion de soluciones como
asignar esta funcion de reclamacion a la Comision de Valoracion,
pudiéndose para estos supuestos completar su composicién con la
participacion de algun profesional de las areas competentes en mate-
ria de servicios basicos o comunitarios, y ofreciendo a los padres,
como se ha expuesto anteriormente, la posibilidad de intervenir acom-
panados, silo desean, de una persona de su confianza, capaz de apo-
yarles vy, si fuera necesario, de ayudarles a transmitir sus deseos, sus
temores y sus expectativas, y el nivel de compromiso que pueden
adquirir.

Por otra parte, y en lo que respecta al asesoramiento necesario para
las distintas actuaciones que se llevan a cabo en estos procedimien-
tos, debe tenerse presente que, en ocasiones, se extienden durante
un tiempo nada despreciable y los afectados dificiimente tienen cono-
cimiento de sus derechos, ademas de que pueden desconocer los
motivos porqué les son retirados sus hijos. En estas circunstancias no
tienen posibilidad alguna de disfrutar de asistencia juridica gratuita, y
por tanto del asesoramiento y direccion juridica de su caso por parte
de un abogado hasta que el procedimiento llega a su fase judicial.
Entretanto, se dan casos en que las familias llevan un tiempo consi-
derable sin tener contacto con sus hijos y sin saber muy bien como
defenderse.

Como hemos tratado de explicar con ocasion del analisis juridico que
se ha efectuado del sistema de proteccidén, nos encontramos ante
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unos procedimientos de indudable complejidad técnica que pueden
afectar a los 6rdenes jurisdiccionales civil, penal y administrativo. Por
un lado, se sustancian cuestiones civiles de las reguladas en el Libro
Primero del Cédigo Civil, por lo general referidas a los deberes inhe-
rentes al ejercicio de la patria potestad. En estos procedimientos inter-
viene la Administracién, actuando como Ente Publico de Proteccién de
Menores, al incoar un expediente administrativo de proteccién sobre
el menor en el que, una vez tramitado, lleva a que se adopten medi-
das en defensa de sus derechos, intereses y bienestar, medidas sobre
las cuales los padres, titulares de la patria potestad, tienen el derecho
de oponerse y recurrir.

A esto hay que afiadir que, en determinados supuestos de maltrato, se
podrian dar los supuestos tipicos de determinados ilicitos penales
(lesiones, delitos contra la libertad sexual, etc.), cuya tramitacion en el
ambito penal podria ser paralela e incluso simultanea a los procedi-
mientos civiles y administrativos antes aludidos. Esto hace mas nece-
sario, si cabe, la celeridad y agilizacién de su resolucioén, asi como el
tratamiento como un solo caso o expediente en estas instancias de las
distintas causas o procedimientos judiciales en que se viera inmerso
un menor, ante las consecuencias que cualquier pronunciamiento judi-
cial de esta naturaleza (p. €]. penal) pueden tener en los procedimien-
tos que se llevan a cabo por parte de la Administraciéon Publica.

En este punto, y si bien es algo que se incardina en el ambito de la
Administracion de Justicia, es evidente la necesidad de adoptar medi-
das que permitan contar con los recursos necesarios para que se
observe la celeridad que requieren estos casos, asi como para que los
actuales profesionales del Juzgado se vean reforzados en el gjercicio
de sus funciones, de tal forma que la sobrecarga de trabajo que
actualmente vienen soportando, no represente una merma en el des-
empefo de su importante labor, que légicamente tiene su incidencia
en la rapidez y en sus propias intervenciones.

Por lo que se refiere a la posicidon que cada parte ostenta, podemos
afirmar que nos encontramos ante procedimientos en que existe una
evidente desigualdad de medios o armas. La Administracion es el
Ente Publico de Proteccion de Menores y los padres afectados por
medidas de desamparo o disconformes con cualquier decision de la
Administracion han de hacerles frente desconociendo la legislacion y
careciendo de las mas elementales nociones sobre los procedimien-
tos que les afectan. Una parte, la Administracién Publica, exhibe prue-
bas emitidas por sus propios técnicos que avalan sus resoluciones
(medidas de proteccion), y la otra, la familia del menor, no tiene modo
de aportar argumentos con qué rebatirlas.
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Si tenemos en cuenta, por ultimo, que tales procedimientos afectan
normalmente a personas con pocas posibilidades econémicas, usua-
rios en muchos casos de los servicios sociales de base municipales,
nos encontramos con una realidad incuestionable y es que esa falta
de posibilidades econémicas para poder costear pruebas periciales
privadas, junto con la aplicacién del principio procesal civil en virtud
del cual la carga de la prueba corresponde a quien alega, hacen que
la Unica linea de defensa posible de los interesados sea la disconfor-
midad respecto de las formas del procedimiento, ya que en cuanto al
fondo del asunto nada podran alegar mas alla de la protesta o des-
acuerdo con el contenido de los informes.

Pese a la evidencia anteriormente sefalada, y de conformidad a lo
dispuesto en la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica
Gratuita, habrian de darse dos condicionantes para que se pudiera
ampliar el derecho con la cobertura de los gastos de pruebas pericia-
les privadas: la inexistencia de técnicos en la Administracion que
pudieran elaborar tales periciales y que asi lo acordara el Juez o
Tribunal mediante resolucidn en el que estimara tal medio probatorio.

Dado que tal regulacion legal, de competencia estatal de conformidad
al art. 149 de la Constitucion, marca un estrecho limite a la posible
inclusién en el ambito del derecho a la justicia gratuita de las pruebas
periciales, negandolo para el supuesto de la tramitacion administrati-
va de los procedimientos, debe hacerse hincapié, en opinion de esta
Institucion, en la necesidad de posibilitar la extension del derecho a la
asistencia juridica gratuita, mediante la intervencién de abogados
defensores, precisamente en esta tramitacion administrativa, sobre
todo con ocasion del inicio de los procedimientos de desamparo.

Esta solucidn, que ya se encuentra implantada en alguna Comunidad
Auténoma, permitiria que todos los padres pudieran contar desde el
inicio de la tramitacion administrativa de este tipo de procedimientos
con el asesoramiento de profesionales del Derecho con suficiente for-
macion y pericia profesional en esta materia. Estos profesionales, a
ser posible, deberian ademas de provenir de turnos de oficio especia-
lizados, al igual que ocurre en otro tipo de procedimientos, dada la
especificidad y dificultad técnica de la materia a que nos estamos refi-
riendo, tal y como se ha puesto de manifiesto, a lo que hay que unir la
necesaria premura en la formulaciéon de las correspondientes actua-
ciones, bien sean en el ambito administrativo o judicial, lo que sin duda
requiere un nivel de formacion y pericia acorde con tales exigencias.

Este planteamiento tiene su importancia, pues ha de insistirse en que
los afectados son por lo general personas con nula formacion juridica
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y escasos medios econdmicos, que se ven abocados a hacer valer
sus derechos asesorados por abogado ya en sede judicial, cuando el
expediente administrativo se encuentra finalizado, habiendo realizado
en el mismo comparecencias, alegaciones y manifestaciones que
incluso pudieran resultar contraproducentes para sus pretensiones,
sin que en muchos casos lleguen a agotar las vias de defensa que les
ofrece la legislacion.

Ademas el profesional, en la medida de su especializacién en esta
materia y de que pueda gozar de la confianza de estas personas, ayu-
dandoles y apoyandoles durante esta fase del procedimiento, puede
contribuir a la necesaria interlocucion y relacion que debe establecer-
se entre los padres y los técnicos intervinientes, posibilitando que la
misma discurra por unos cauces lo mas normalizados posibles y mini-
mizando las légicas reticencias y la probable oposicion a la interven-
cion.

8.2.3. Multidisciplinariedad en la decision (Comision de Valoracion)

Tras la investigacion y sobre todo valoracion de todas las circunstan-
cias que concurren en el caso, debe adoptarse una decision sobre la
situacién de desproteccion que afecta al menor, bien aplicando una
medida que suponga su separacion del nucleo familiar, bien mante-
niéndolo en el mismo. Esta decision debe venir acompafnada del esta-
blecimiento de la correspondiente estrategia sobre la intervencion,
evolucioén y el seguimiento de las medidas preventivas que se esta-
blezcan.

Ademas, es importante volver a insistir en ello, en la toma de decision
se debe buscar la maxima participacion de los padres, los nifios
(teniendo en cuenta su nivel de desarrollo y grado de madurez) y los
profesionales o servicios que hayan tenido o vayan a tener contacto
con el caso. Ilgualmente, los padres y los nifios y nifias tienen que ser
informados, de manera completa y comprensible, de todas las actua-
ciones que afecten a su situacion personal o familiar (articulos 9 y 22
de la Ley 1/96).

Se ha hecho referencia con anterioridad a como es necesario que las
tomas de decisién en los distintos Servicios de Proteccion Infantil se
lleven a cabo en equipo, nunca por parte de un Unico profesional. Para
ello, ademas, los profesionales deben disponer de formacion especia-
lizada.

Hemos dejado constancia también de cual viene siendo la situacién
que se presenta en este sentido en los Servicios Sociales de Base,
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cuando se debe proceder a la adopcidn de este tipo de decisiones, en
muchos de los casos realizada por un solo profesional con escasa for-
macioén en la materia.

En lo que se refiere a la toma de decisidon en el ambito de la Seccién
de Proteccién del Menor, el Manual de Intervencion en situaciones de
desproteccion infantil en la Comunidad Foral de Navarra, tras reiterar
entre sus principios de actuacion la importancia de que se lleve a cabo
en equipo, por mas que exista un Responsable técnico de cada caso,
atribuye la responsabilidad ultima sobre la toma de decisiones a la
Comision de Valoracion de Proteccion de Menores, 6rgano colegiado
al que le asignan las siguientes funciones:

* Declaracion de la situacién legal de desamparo de los
menores.

* Asuncion de la tutela de los menores cuando éstos sean
declarados en situacién de desamparo o asi lo determine
una resolucién judicial.

* Asuncion de la guarda de los menores a peticién de sus
padres o por resolucion judicial.

* Propuesta de cambio de recurso y cierre de expediente.

* Propuesta de internamiento en centros psiquiatricos.

* Valoracién de todas las propuestas que se efectien sobre
expedientes que se encuentren judicializados.

* Propuestas de los acogimientos preadoptivos.

* Propuestas al juzgado correspondiente en materia de aco-
gimiento y adopcién.

* Propuestas al juzgado correspondiente relativas a los
menores sujetos a responsabilidad penal.

» Determinacién del régimen de relaciones personales de los
menores con sus padres, parientes y allegados.

+ Coordinacioén de los organismos y servicios de proteccion
de menores.

* Colaboracion con los 6rganos judiciales competentes en la
materia.

La practica, sin embargo, es que esta Comision solamente se retna
para analizar casos muy especiales que, a juicio de los técnicos,
requieran un analisis por parte de la misma. Sin embargo, la percep-
cion sobre la conveniencia de que asuma las funciones que, en prin-
cipio, le asigna el Manual, es considerada por parte de los técnicos
como beneficiosa para el propio trabajo que desarrollan, si bien son
conscientes que, con la actual estructura de medios, no seria posible
mantener las sesiones de dicha Comisién con la frecuencia y periodi-
cidad que se requiera en ese caso.
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En el proyecto de Decreto Foral de desarrollo de la Ley Foral 15/2005,
de 5 de diciembre, de Promocion, Atencion y Proteccion a la Infancia
y a la Adolescencia, se opta por mantener el papel limitado de dicha
Comision, en contra de las amplias funciones con que se configura por
el Manual de Intervencién. Asi, en dicho texto solamente se le atribu-
yen las siguientes funciones:

a) Proponer la declaracion y/o el cese de las situaciones de
desamparo.

b) Proponer los cambios de recurso y de modalidad uUnica-
mente en casos excepcionales.

c) En circunstancias excepcionales, proponer todas las
medidas que puedan adoptarse relativas a menores en
situacion de desproteccion, conflicto social o reforma.

d) Cualesquiera otras funciones que le sean atribuidas por
normas de caracter legal o reglamentario.

En cuanto a la composicion de la misma, el citado proyecto de
Decreto Foral no se distancia de la realidad actual, por cuanto deter-
mina una composicion similar a la que en la practica viene teniendo,
en concreto:

a) Presidente: El/lLa Jefa de la Seccion de Proteccion del
Menor.
b) Vocales:
* El/lLa Jefa del Negociado de Acogimiento Familiar y
Adopcion Nacional.
* El/lLa Jefa del Negociado de Atencion a Menores en
Dificultad Social.
* Dos representantes del equipo técnico encargado
del asunto.
* Los Jefe/as de Negociado que pudieran crearse en
la Seccion.
» Un representante del Equipo de Conflicto.
c) Vocal-Secretario: El T.A.P. Rama Juridica adscrito a la
Direccién General de Familia y especializado en temas
de proteccion del menor.

En general, por lo que se refiere a la practica observada, los respon-
sables de los Equipos de la Seccién de Proteccion del Menor exponen
que las decisiones se adoptan por estricto criterio técnico entre los
profesionales que participan en la resolucion del caso, en funcién de
los hechos probados y las circunstancias del propio menor, y que tra-
tan de actuar siempre dentro de los margenes del sentido de la res-
ponsabilidad y el principio de proteccion del menor.
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Habitualmente, los informes en los que se contiene la valoraciéon del
caso y se proponen las correspondientes medidas, son elaborados
por dos profesionales del equipo correspondiente, en ocasiones un
Trabajador Social y un Educador Social, o dos de cada uno, o uno de
estos y un Psicdlogo, indistintamente, si bien la practica que se nos
traslada es que habitualmente los casos y propuestas planteadas son
tratados y discutidos informalmente en muchas ocasiones con otros
miembros del equipo.

En cuanto a los informes propiamente dichos, en funcion de lo recien-
te de los expedientes de que se trata, se ha observado una mayor
extension y detalle de los mismos frente a los expedientes de mayor
antigiiedad, en los que el contenido de estos informes es considera-
blemente inferior. En este sentido se observa igualmente un cierto
grado de autorreferencialidad, ya que en ocasiones se basan en otros
informes emitidos por otros servicios u organismos, con lo que se
corre el riesgo de crear un cierto corpus de informacion aparentemen-
te fundamentada en diversos organismos y personas, que requeriria
la incorporacién de esas informaciones externas.

Una vez elaborado estos informes, que se ha observado que, en no
pocas ocasiones, se formalizan con cierto retraso respecto a la fecha
en que se ha adoptado o dado comienzo la medida propuesta, se ele-
van los mismos al Jefe de la Seccion de Proteccion del Menor, que a
la vista de su contenido y de las propuestas se efectuan, los somete
a la consideracion de la Direccion General de Familia que, a través de
Resoluciéon de su responsable, finalmente toma la decision sobre la
situacion del menor y determina, en su caso, las medidas a adoptar.

Llegados a este punto, debe insistirse, a juicio de esta Institucion, en
la importancia de que este tipo de decisiones sean sometidas al cono-
cimiento y propuesta de una Comision de las caracteristicas antes
expuestas, integrada por diferentes profesionales (Trabajadores
Sociales, Educadores, Psicélogos), ya que constituye una garantia
suplementaria de que la decisidon adoptada sea, de entre las posibles,
la que mejor se ajuste a las necesidades del caso

Esta actuacion debiera venir acompanada de la existencia de una ver-
dadera funcion valorativa por parte de dicha Comisién, que tuviera su
reflejo en la realidad documental del expediente, de tal manera que la
formacion de voluntad en esta fase resolutiva no se sustraiga del
mismo, para lo que deberia quedar también |la oportuna constancia en
un acta o documento similar de la actividad deliberadora de la
Comisidn, apreciando la oportunidad de las resoluciones propuestas y
acreditando las razones y posiciones de sus miembros.
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Este tipo de formalidades no deben obviarse ni pueden ser considera-
das por parte de los profesionales como trabas a la labor que desem-
pefen, sino que constituyen verdaderas garantias de la intervencién
de la Administracién. En todo caso, o que no puede admitirse es que
el principio de economia procesal llevado hasta sus ultimas conse-
cuencias, pueda representar una verdadera quiebra del principio de
seguridad juridica y al menor se le dificulte la transparencia de la
actuacion administrativa.

En cuanto al funcionamiento propiamente dicho de la Comision, qui-
zas seria conveniente que, formalmente, la misma esté abierta a la
participacion de representantes de otras instituciones publicas o priva-
das que cuenten con medios para atender el area de asistencia a
menores en situacion de desproteccion y/u otros profesionales, p. €j.
de los servicios basicos o comunitarios, que puedan asesorarle pun-
tualmente.

En este punto habria que analizar incluso el papel que, en el seno de
la misma, podria representar el Ministerio Fiscal como defensor de los
intereses de las personas menores de edad. Es cierto que las normas
y los procedimientos exigen la informacion al Ministerio Fiscal, y la
intervencién de éste en la vigilancia de los centros residenciales, pero
la colaboracion en una comision periddica con capacidad para forma-
lizar propuestas de actuacién puede constituir una férmula valida de
coordinacion interinstitucional para avanzar en el campo de las accio-
nes multidisciplinares. Convendria que esta alternativa se analizara de
cara a que tuviera la posibilidad real de funcionar, principalmente en la
valoracion de aquellos casos susceptibles de pasar ante instancias
judiciales.

No obstante, sea cual sea el modelo por el que se opte, es evidente,
y asi lo ponen de manifiesto los propios equipos técnicos, que los
recursos formales de los que se disponen en estos momentos resul-
tan bastante limitados para hacer frente a las actuales necesidades y
que, en este contexto, un funcionamiento como el que se propone de
la Comisién dificilmente podria ser asumido en las circunstancias
actuales.

Una vez adoptada la decision correspondiente en el sentido de si es
necesario adoptar una medida legal de proteccion y, en su caso, la
considerada mas adecuada, es importante volver a hacer referencia a
la relacién que se debe mantener con el derivante/informante, es decir
a que sea comunicada tal decisién a quién ha efectuado la notifica-
cion/derivacién del caso. La importancia que esto tiene en la implica-
cion y responsabilidad de estas personas con el sistema de proteccion
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y, especialmente, la relevancia de estas practicas entre grupos de pro-
fesionales ya ha sido puesta de manifiesto en un apartado anterior en
el que también se precisaba que todo ello debia realizarse en cual-
quier caso dentro siempre de los margenes que impone el respeto al
principio de confidencialidad.

Por dltimo, nos parece necesario hacer una obligada referencia a la
cuestion del tiempo o plazos de actuacién en estas fases, por cuanto
el paso del tiempo en todos estos supuestos juega un papel funda-
mental, maxime si tenemos en cuenta las edades tan tempranas en
que pueden producirse este tipo de intervenciones.

Debe insistirse en este sentido que el principal afectado por este tipo
de procedimientos es el menor en cuyo favor se adoptan determina-
das medidas de proteccion, medidas que para ser eficaces deben ser
agiles, sin dilaciones. Desde esta perspectiva, no resulta en modo
alguno comparable la pérdida o suspension de un derecho de conte-
nido patrimonial, puramente econémico, con las consecuencias de la
pérdida o suspensién de derechos inherentes a la condicion humana
de las personas -relaciones familiares-, siendo asi que el mero paso
del tiempo puede hacer materialmente injustas determinadas decisio-
nes irreprochables desde el punto de vista de la técnica juridica.

En el Manual de Intervencion en situaciones de desproteccion infantil
en la Comunidad Foral de Navarra se contienen diversas referencias
a esta dimensioén temporal de la intervencion ante la importancia que
se atribuye a la misma.

Asi, de forma resumida, y por lo que se refiere a las distintas fases que
hemos analizado, desde la recepcion hasta la toma de decision, que
normalmente se formalizara a través de la aprobacion del correspon-
diente Plan de Caso (al que haremos referencia a continuacion), el
citado Manual establece los siguientes plazos de actuacién:
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Cronograma de los expedientes abiertos en los servicios de
proteccion infantil (SSB y DGF)

Maximo: quin-
ce dias desde

meses (puede
ampliarse a 2

Recepcion Investigacion Valoracion Plan de caso
Duracion
segun priori-
dad del caso Maximo: 2

la recepcion meses y Y
medio) desde Maximo: 3
la recepcion meses desde
la recepcion

Los datos comparables de que disponemos en relacién a dicho crono-
grama son los contenidos en la evaluacién realizada de los afios 2003
y 2004, en los que, como puede comprobarse, la tonica general es la
de que se estan superando ampliamente las referencias temporales
establecidas, con las consecuencias que de ello se derivan en expe-
dientes de esta naturaleza, que afectan a menores de unas edades en
las que el mero paso del tiempo puede hacer que las situaciones sean
irreversibles.

y 4 EVALUACION INTERMEDIA
DE TIEMPOS DEL PROCESO

2.003-2.004

L
17 meses
A
4,3 meses
A

0,5 meses
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Esta situacion, que se viene manteniendo en cuanto a la superacién
de los plazos establecidos en el Manual de Intervencion, junto con la
informacion que reflejaremos mas adelante respecto a los ratios de
expedientes por profesional que se vienen produciendo, ponen en evi-
dencia de nuevo la necesidad de dotar con mas medios y recursos a
los servicios de proteccion infantil, en este caso a los de la Seccion de
Proteccion del Menor, de tal forma que puedan cumplirse con carac-
ter general los plazos establecidos, y si fuera posible incluso dismi-
nuirlos, asumiendo para ello un numero de casos o expedientes acor-
de con las necesidades de atencién que los mismos requieren.

En el afio 2006, en la peticién de informacion realizada a la Direccién
General de Familia sobre este tema se obtuvieron las siguientes res-
puestas:

¢ QUE TIEMPO TRANSCURRE...

Desde la notificacion de la sospecha al SSAP
hasta que se elabora un informe de valoracion 15 dias
inicial del riesgo?

Desde que se notifica la situacion por el SSAP
al SPM hasta que se elabora el informe 3 meses
multidisciplinar y se proponen las medidas?

Desde que se proponen por el SPM las medidas Se hace de
de separacion hasta que se aplican (el menor manera

es internado o es acogido por una familia)? simultanea

En la Peticion de Informacion a la Direccion General de Familia se for-
mul6 también la siguiente pregunta:

“¢ Qué sistemas se aplican para controlar los tiempos en funcién
del grado de desproteccion o riesgo?”

La respuesta recibida resulta manifiestamente insuficiente:
“En funcion de la edad del menor y el riesgo de desproteccion
se respetan los plazos que marca el Manual de Intervencion
con menores en dificultad social”

8.3. PLAN DE CASO, RESPONSABLE Y EVALUACION

A la vista de la situacién que ha dado lugar a la labor de investigacion,

valoracion y toma de decision de las medidas aplicables, se debe pro-
ceder a la aprobacién y puesta en marcha del correspondiente Plan de
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Caso. En principio, conforme al procedimiento establecido en al
Manual de Intervencion, la aceptacion o visto bueno del Plan de Caso
deberia de ser adoptada por la Comisién de Valoracién, que elevaria
a la Directora General de Familia su propuesta para su aprobacion.
Sin embargo, ya hemos expuesto anteriormente que esta no es la
practica que se sigue, pronunciandose dicha Comision solo en casos
muy especiales.

El Plan de Caso es un documento cuya propuesta de contenido ha
tenido que ser previamente elaborada por el responsable técnico del
caso y su equipo tras la valoracion inicial del caso. Asi, es definido en
el Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia y en el propio Manual
de Intervencién al que continuamente estamos haciendo referencia,
como un instrumento central en la fase de intervencidon, que debe
recoger las principales decisiones adoptadas para proteger a un
menor hasta su integracion definitiva, y en cuya elaboracion deben
participar de forma conjunta y consensuada los diferentes servicios
implicados en la intervencion con cada familia y nifio/a en dificultad
social.

Ademas, y como otra caracteristica importante del mismo, se contem-
pla que en su elaboracion se busque, en la medida de lo posible, el
consenso con la familia objeto de intervencion, y que incluya también,
siempre que se pueda, los compromisos que ésta haya adquirido en
la intervencion.

8.3.1. Plan integral

Esta forma de elaborarse el Plan, que sin duda en lo que se refiere al
consenso con la familia viene a tratar de despejar en un primer
momento la incertidumbre que en este tipo de situaciones se genera
en las mismas y en los menores al carecer de un conocimiento preci-
so de los planes y actuaciones previstos, debe permitir que se estruc-
ture de tal forma que facilite el trabajo analitico y la visién de conjunto
del caso, permitiendo que las distintas decisiones tengan su corres-
pondiente sustento.

Pero, ademas, y esto es lo mas importante, el Plan debe aportar las
soluciones adecuadas a los distintos retos que plantea la intervencion
en este tipo de casos, contemplando las distintas actuaciones que
deben llevarse a cabo por cada dispositivo y fijando el objetivo final de
la intervencién. En definitiva, un Plan que coordine la aplicacion de las
medidas de proteccion y que comprenda, no sélo las actuaciones
seguidas desde el sistema de proteccion, que también, sino que inte-
gre las relaciones con otros sistemas estrechamente relacionados,
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como el educativo, el sanitario, de servicios sociales y resto de
Administraciones prestacionales que inciden en la vida del menor.

A esta finalidad viene a responder de alguna manera el contenido
que el Manual de Intervencion exige al Plan de Caso. Asi, y como
informacion o variables principales que deben reflejarse en el
mismo, se citan:

1. Datos de identificacion del menor y su familia.
2. Antecedentes del caso:

a) Antecedentes de la historia familiar.

b) Intervenciones anteriores con la familia (recursos
asignhados y medidas legales de proteccion adopta-
das con anterioridad).

3. Finalidad de la intervencion:

a) Valoracioén-Intervencion.

b) Preservacion familiar.

c) Separacion temporal y reunificacion familiar (con su
familia de origen).

d) Separacion permanente e integracion en nueva
familia (con o sin visitas de su familia de origen).

e) Separacion permanente y preparacion para la
emancipacion.

f) Separacion permanente e integracion en un entorno
residencial especializado

4. Objetivos generales a conseguir con el menor y con la
familia.

5. Plazos de tiempo para la consecucion de los objetivos.

6. Necesidad de medida legal y, en su caso:

a) Tipo: Tutela/Desamparo (administrativo o judicial) o
Guarda.

b) Duracion prevista de la separacion.

c) Recurso especifico de proteccion a utilizar
(Acogimiento Familiar en familia extensa o ajena,
Acogimiento Residencial, Adopcion).

d) Condiciones concretas para su aplicacion: dura-
cion, ubicacién geografica, caracteristicas que
debe poseer la familia o centro que acoja al menor
(p. €j. provision de servicios terapéuticos o educati-
vos especiales, rango de edades del resto de
menores en la familia/centro).

e) Régimen de visitas del menor con sus familiares
(con/sin visitas, frecuencia, presencia de supervi-
sion externa, etc.).

f) Recursos juridicos a proponer.
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7. Propuesta sobre otras intervenciones necesarias tanto
con el nifio como con la familia:

a) Servicios especializados (p. €j. intervencion familiar).

b) Servicios comunitarios (p. €j. colegios, centros de
salud, patronatos de cultura y deporte, ludotecas,
asociaciones juveniles, asociaciones de mujeres,
otros programas de los Servicios Sociales de Base,
etc.).

c) Otros servicios 0 recursos especializados (p. €j.
centros de salud mental, servicios de tratamiento
de toxicomanias, etc.).

8. Plan iddneo: diferencias con el Plan propuesto, recogien-
do las razones concretas que motivan que el primero de
ellos no pueda llevarse a cabo.

9. Plan de contingencia: que de forma alternativa pueda ser
llevado a cabo cuando determinadas decisiones tengan
que ser modificadas ante la presencia de nuevas circuns-
tancias.

10. Acuerdos y compromisos establecidos con la familia y el

menor.

11. Responsable técnico del caso.

12 Plazo de tiempo para la revision del caso.

De cara a dotar de contenido a las variables anteriores, el Manual de
Intervencion aporta una serie de principios basicos o criterios a tener
en cuenta, asi como para efectuar las correspondientes propuestas.

Cobra especial importancia en esta tarea la propuesta y logro de
acuerdos respecto al propio Plan con los diferentes agentes implica-
dos en su ejecucion; la familia de origen del menor; el propio menor si
tiene edad y capacidad para ello; servicios en relacién con la familia;
si es pertinente y dependiendo del caso otros servicios comunitarios
que van a participar directamente en el proceso de intervencion, el
centro de acogida o familia acogedora u ofras personas o servicios
implicados en el caso.

Pero con caracter destacado, y con ocasion de la referencia al ya rei-
terado principio del mantenimiento de la unidad familiar como alterna-
tiva prioritaria del sistema de proteccion, viene a reflejarse de nuevo la
especial importancia de que todos los servicios implicados en la reha-
bilitacion de las familias mantengan una estrecha coordinacion en las
acciones que se realicen.

El Manual de Intervencién pone de relieve esta faceta de la interven-
cion anadiendo que:
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“A pesar de que los casos de gravedad elevada son derivados
al INBS -actualmente Seccion de Proteccion del Menor- y éste
se convierte en el responsable de la Intervencion, otros nive-
les de servicios siguen interviniendo con la familia. La coordi-
nacion interinstitucional se convierte en un pilar basico, tal
como ha sido recogido en los principios de actuacion del
Capitulo 1.

No debe olvidarse que, a pesar de que el menor haya sido sepa-
rado del hogar, la familia a menudo sigue siendo atendida por los
servicios comunitarios y que estos fueron, en la mayoria de las
ocasiones, la puerta de entrada a los Servicios de Proteccion
Infantil. Asi, muchas familias perciben la relacién con los Servicios
Sociales de Base como la relacion mas cercana e inmediata a la
que pueden recurrir en caso de necesidad, cuando quieren mani-
festar su disconformidad con las acciones que se estan llevando
a cabo.

Asimismo, no debe olvidarse que aquellos casos en los que se
consigan los objetivos del Programa de Reunificacion Familiar,
pasaran en algiin momento a ser competencia de los Servicios
Sociales de Base (0 se solicitara la colaboracion de los Centros de
Servicios Sociales de Base). Con el objetivo de ofrecer a los nifios
y nifias y a sus familias intervenciones coherentes y eficaces, la
comunicacioén y coordinacion entre los diferentes niveles pasa a
ser de vital importancia”.

Como cuestion a tener en cuenta, el propio Manual aporta una re-
flexion mas al afirmar, no sin logica, que la propuesta de Plan de Caso,
y por tanto el propio Plan, tiene que poder llevarse a cabo. En ocasio-
nes, los servicios no cuentan con los recursos idoneos para cada uno
de los supuestos. Puede ocurrir que se valore que un determinado
caso necesita una serie de recursos o servicios, pero, en la practica,
éstos no estan disponibles o no lo estan en las condiciones requeri-
das. Se dice que, cuando esto sucede, es necesario buscar otras
alternativas que, ademas de responder a las necesidades del caso,
sean viables.

Con ello se viene a condicionar cualquier criterio objetivo de actuacion
en relacion con estos casos, como por otra parte ocurre en otras areas
prestacionales de la Administracion, a las disponibilidades de recursos
existentes, pero que en esta materia adquiere una negativa relevancia
ya no solo por la especial consideracién que debieran merecer los
destinatarios de estas actuaciones, sino por la propia descripcién que
se efectua de la situacién existente en la Comunidad Foral.
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Asi, el Manual de Intervencion hace referencia a como el Programa 6
del Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia del afio 2003, pro-
ponia la implantacién de manera generalizada de programas estables
de prevencion secundaria para la atencién a las familias. Sin embar-
go, continla exponiendo el citado Manual, en la actualidad estos
recursos no se encuentran disponibles de manera generalizada y es
comun la utilizacién de recursos alternativos. Esta importante disfun-
cion lleva a que, a efectos de poder evaluar la adecuacion de los
recursos a las necesidades, se establezca la distincion entre “Plan
Idéneo” y “Plan Propuesto”, a efectos de disponer de datos fidedignos
de cuadles son las necesidades especificas en cuanto a nuevos recur-
SOS O Servicios.

Por otra parte, y como elemento de garantia, la existencia del Plan de
Caso y el reflejo en el mismo de las diferentes incidencias que se pre-
senten, constituye igualmente, ademas de un instrumento de trabajo
importante para analizar su evolucion y las decisiones que se han ido
adoptando, un indudable elemento de acreditacion, p. ej. ante instan-
cias judiciales, de las distintas medidas llevadas a cabo para tratar de
lograr la permanencia del menor en su entorno familiar, cuando los
citados 6rganos judiciales deban analizar la oposicion de los padres a
la separacion del nucleo familiar, en el caso de que ésta proceda.

La realidad observada en los expedientes analizados en la Seccion de
Proteccién del Menor dista bastante de las formalidades antes descri-
tas. En algunos de estos expedientes si que existe un documento
breve denominado Plan de Intervencion que viene a hacer las veces
de Plan de Caso por cuanto alguna de las variables del mismo son
reflejadas, pero que no alcanza la amplitud ni el nivel de informacion
a que se ha hecho anteriormente.

La practica a que se alude por parte de los profesionales de la
Seccion hace referencia a la existencia de coordinacion entre los
diferentes servicios implicados y al cumplimiento en lo basico de los
principios y criterios establecidos para la aplicacion de las corres-
pondientes medidas. Sin embargo, de nuevo nos encontramos con
que muchas de estas cuestiones no tienen su debido reflejo en la
realidad documental del expediente, cuestion esta que se ve dificul-
tada por la propia estructura y sistematica seguida en la elaboracion
de los expedientes, en los que la diversidad de documentos que
obran en ocasiones en los mismos (informes sanitarios, sociales,
psicoldgicos, educativos, notificaciones judiciales, sentencias, notifi-
caciones administrativas, etc.), hace de ellos instrumentos comple-
jos y heterogéneos, y, a veces, de incomodo manejo para los profe-
sionales en su practica diaria.
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8.3.2. Graduacion y proporcionalidad

En materia de proteccion de menores ya se ha tenido ocasion de
exponer las amplias posibilidades de intervencién y de graduacion de
su actuacion que la actual normativa otorga a la Administracion para
abordar las distintas situaciones en funcién a las peculiaridades y cir-
cunstancias de cada caso.

Los propios principios rectores contenidos tanto en la Ley Organica
1/1996, como en la Ley Foral 15/2005, constituyen un claro ejemplo
de ello, posibilitando que se pueda abordar o resolver cualquier situa-
ciéon de estas caracteristicas fomentando la integracion familiar y
social, mediante la prevencion de aquéllas que pudieran perjudicar al
desarrollo personal del menor, mediante la aplicacion de recursos de
atencion comunitaria, efc.

En cualquier caso, y aun a riesgo de reiterar algunas de las ya cita-
das, podemos afirmar que la direccion a la que se apunta en la actua-
lidad, en lo que se refiere a las distintas pautas o alternativas de inter-
vencion, responde a las siguientes caracteristicas:

* Amplia gama de alternativas y dispositivos que puedan res-
ponder a la diversidad de necesidades existentes.

* Prioridad a las medidas que permitan responder a las nece-
sidades de proteccién, manteniendo la convivencia de la uni-
dad familiar.

* Las pautas de trabajo con las familias que se encuentran en
situacion de especial necesidad se basan mas en el princi-
pio de cooperacion y participacion, que en el modelo coerci-
tivo de intervencion.

» Se promueve la participacion del menor en la adopcién de
las medidas que le afectan.

+ Se tiende a favorecer el acogimiento familiar sobre el acogi-
miento institucional (residencial) para los menores de edad
inferior a diez anos.

» Se recomienda la aplicacién de férmulas diversas de integra-
cion en familias.

» Se considera que el acogimiento residencial puede ajustar-
se mejor a las necesidades y deseos de determinados gru-
pos de poblacién, como adolescentes y grupos de herma-
nos, respecto a los que se considera esencial la no separa-
cion de estos.

» Se observa una progresiva reduccion del nimero de meno-
res en acogimiento residencial.

» Se observa y recomienda el cierre progresivo de las grandes
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instituciones y su sustitucion por servicios residenciales de
reducida capacidad y de caracteristicas diversas.

De cara a la decisién sobre la medida legal que proceda en cada caso
y la intervencion a llevar a cabo con respecto tanto a la familia como
al menor afectado, el propio Manual de Intervencion en situaciones de
desproteccion infantil en la Comunidad Foral de Navarra, ademas de
establecer los criterios de evaluacion de gravedad y riesgo en este
tipo de situaciones, aporta también una serie de criterios técnicos a
utilizar para la adopcion de las diferentes medidas posibles, tales
como proponer un Programa Especializado de Intervencion Familiar,
determinar la duracion de una separacion (temporal o permanente),
decidir el contacto del menor con su familia de origen durante la sepa-
racion y condiciones del mismo, decidir la pertinencia de un
Acogimiento Familiar en sus distintas modalidades, o un Acogimiento
Residencial o, por ultimo, para llevar a cabo una Adopcion.

En los cuadros siguientes podemos observar en relacion con los afios
2002 y 2004 las medidas adoptadas, asi como la evolucién del nume-
ro anual de desamparos:

MEDIDAS DE PROTECCION ADOPTADAS

Medidas de

Proteccion adoptadas Numero Porcentaje
2002 2004 2002 2004

Tutela 93 125 23,5% 29,0%

TOTAL 396 432 100,0% 100,0%

Evolucion del Namero Anual de Desamparos
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Por otra parte, y en relacion con los recursos de intervencion utiliza-
dos por parte de la Secciéon de Proteccion del Menor, observamos en
el cuadro siguiente como la intervencion familiar todavia no alcanza
unos porcentajes equiparables a los acogimientos en sus dos modali-
dades:

RECURSOS DE INTERVENCION UTILIZADOS EN LOS CASOS
ATENDIDOS POR LA SECCION DE PROTECCION DEL MENOR

Recursos de intervencion

utilizados Numero Porcentaje

2002 2004 2002 2004
Intervencion familiar 63 81 16,6% 18,6%
Acogimiento en familia extensa 128 151 33,7% 34,6%
Acogimiento en familia ajena 49 57 129% 13,1%
Acogimiento Residencial 138 134 36,3% 30,7%
Adopcion 2 13 0,5% 3,0%
TOTAL 380 436 100,0% 100,0%

Debe volver a insistirse con ocasién de los datos anteriormente rese-
fados, que la prestacién de apoyo adecuado a los menores y sus
familias en fases tempranas de aparicion de situaciones de riesgo,
contribuye a la disminucién de los casos que alcanzan unos niveles de
gravedad que implique la adopcion de una medida de desamparo o de
separacion familiar de larga duracion.

En consecuencia, si se contara con este tipo de recursos de apoyo e
intervencion en estas fases previas, es evidente que bastantes de los
casos en que finalmente se declara el desamparo no hubieran llega-
do a tal situacién y podrian haber seguido siendo tratados en su entor-
no familiar.

Y ello, porque la mejora de estos programas de intervencion y del des-
arrollo de la atencion y prevencion comunitaria debe llevar [6gicamen-
te a una mejora en los niveles de atencién, que se traducira en un
aumento del numero de total de menores y de familias que entran en
contacto con el sistema de proteccion.

Por otra parte, y en la linea con lo anteriormente manifestado, se apre-
cia en las medidas adoptadas en la Comunidad Foral Navarra una
mayor relevancia del Acogimiento Familiar frente al Residencial,
siguiendo de esta forma las pautas establecidas en esta materia, sien-
do muy superior el porcentaje de familias extensas frente a las ajenas.
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8.3.3. Evaluacion

Una vez ha sido elaborado y aprobado el Plan de Caso, en el que se
contienen las medidas legales a adoptar, competencia en este caso
de los servicios especializados, es decir la Seccion de Proteccién del
Menor, debe procederse a la puesta en marcha del mismo, llevando a
cabo las medidas propuestas y definiendo las funciones y responsabi-
lidades entre los diferentes servicios implicados en el mismo.

Adquiere especial importancia en todo este proceso el denominado
Responsable Técnico de Caso, en los términos que utiliza el propio
Manual de Intervencion, ya que, de alguna forma, ademas de encar-
garse de su elaboracion va a ser quien fundamentalmente debe impul-
sar y coordinar las distintas propuestas que en el mismo se contienen,
ademas de efectuar su adecuado seguimiento.

El que exista esta figura debe valorarse de forma ciertamente positi-
va, por lo que representa de aportacion para tratar de solucionar una
de las mayores dificultades del sistema de proteccion, que no es ofra
que la dificultad en establecer el adecuado seguimiento de los meno-
res desprotegidos, ademas de atribuir la concreta responsabilidad de
ello. La variedad de servicios y la diversidad de medidas y alternativas
posibles representan un panorama complejo que solo puede ser orde-
nado a través de una accion coordinada y con la corresponsabilidad
de todos los profesionales y agentes que participan en el procedimien-
to de proteccién.

Desde el primer momento en que se inicia la actuacién preventiva o
protectora con la apertura de un expediente, los menores, e incluso
las familias, son atendidos por diversos técnicos y personas que deci-
den y condicionan su vida, por lo que el establecimiento de una figura
de estas caracteristicas contribuye a ofrecer una mayor seguridad y
garantia al menor y su familia, al convertirse en su referente en caso
de dudas o conflictos.

En opinidn de esta Institucién, ademas deberia tenerse en cuenta, de
cara al establecimiento de un referente de estas caracteristicas, la
situaciéon que actualmente se viene dando en general en nuestro sis-
tema de protecciéon como consecuencia de la duplicidad de funciones
que tienen actualmente asignadas los profesionales de estos servicios
especializados, por cuanto desde los primeros contactos con los
menores y sus familias aparecen como los responsables de la inter-
vencion que, en ocasiones, llevara consigo la separacién del nucleo
familiar, y, por otra parte, son los encargados de tratar de reconducir
tal situacion, alcanzando acuerdos con los menores y con sus padres
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respecto a las intervenciones a llevar a cabo, e implicandoles en la
asuncion de los compromisos que sean precisos.

Esta duplicidad de funciones ocasiona en nuestra opinién una serie de
contradicciones o conflictos a los profesionales que las realizan y
genera la légica incertidumbre y confusion en los usuarios del sistema
de proteccién, fundamentalmente en las familias, que los perciben en
unas ocasiones como agentes fiscalizadores y en otras como colabo-
radores.

De cara, por tanto, a la asignacion de esta tarea de Responsable
Técnico de Caso debiera tenerse en cuenta esta circunstancia y tratar
de que se contara con el adecuado niumero de profesionales que per-
mitiera efectuar una necesaria distincion y distribucion de estas funcio-
nes, mas alla de los casos en que, actualmente, y en virtud de la medi-
da que se adopte, sean trasladados los expedientes a otro Negociado
de la Seccion de Proteccion del Menor.

De entre las diferentes funciones que debe llevar a cabo el
Responsable Técnico de Caso, tomando como referencia el Manual
de Intervencion, cabe destacar:

* La recogida de informacién permanente sobre la situacion
del menor y la familia, y la evolucion de la intervencion,
dejando constancia de dicha informacion en el expediente.

* Direccion, coordinacién y apoyo técnico a los profesionales
intervinientes en el caso.

* Analisis periodico formal, junto al equipo que interviene en el
caso, con una frecuencia semestral para nifios/as mayores
de cuatro afios y cuatrimestral para nifios/as de menor edad,
de la informacion recabada durante la intervencion vy, si es
pertinente, elaboracion de propuestas de modificacion de
diferentes aspectos del Plan de Caso o de la revision del
mismo, si fuera el caso.

Una vez mas, es evidente la capital importancia que en el ejercicio de
esta funcion cobra la coordinacion entre los distintos equipos y profe-
sionales de los diferentes servicios para la aplicacion y el seguimien-
to de las medidas adoptadas, siendo preciso destacar el papel que en
este ambito pueden desempeniar los Servicios Sociales de Base como
elementos mas cercanos al entorno del menor y la familia, si bien se
requiere que se les dote de las capacidades reales de accién en esta
materia.
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La evolucion y seguimiento que se efectde del Plan de Caso debe lle-
var finalmente a que se determine el cierre del expediente, cuando la
actuacion del sistema de proteccion ya no es necesaria, o a que se
adopte una medida definitiva respecto al menor que puede ir desde el
mantenimiento o reinsercion/integracion en la familia de origen, inte-
gracion en familia extensa o en familia ajena, preparacion para la
emancipacion o preparacion para la integracién en un centro especia-
lizado.

De nuevo, el aspecto temporal cobra importancia al fijar el propio
Manual de Intervencidn unos plazos maximos para adoptar estas
medidas definitivas, en concreto: seis meses para nifilos menores de
dos afos, afio y medio para nifios de entre dos y cuatro, y dos afos
para los nifios mayores de cuatro anos.

La realidad constatada vuelve a reflejar la carencia de una sistemati-
ca de funcionamiento en los términos descritos, ya que no existe cons-
tancia en los expedientes de quién es el Responsable de Caso, ni se
refleja en los mismos esta practica en la recogida de datos.

Este tipo de sistematizacion de la recogida de datos referentes a un
caso, lejos de ser un tramite burocratico suplementario, presenta ven-
tajas que, tanto a corto como a largo plazo, se reflejan en la mayor efi-
cacia de las intervenciones. Por un lado, la ordenacion de la informa-
cion permite un seguimiento agil de la evolucion del nifio, nifia o ado-
lescente y de sus necesidades, y una evaluacion periddica de la ade-
cuacion de las intervenciones. Por otro, permite mantener un registro
estadistico de las caracteristicas de las personas menores de edad y
de sus familias, de los motivos de entrada, de las vias de proceden-
cia, de la naturaleza de las intervenciones, de su duracion, etc., datos
todos ellos absolutamente indispensables a efectos de planificacion.

Légicamente, en esta situacion influye la actual carga de trabajo que
viene soportando la Seccion de Proteccion del Menor y cuyo reflejo
significativo lo constituyen los ratios de casos por profesional que se
vienen dando en la misma.

En el Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia ya se comenzaba
a hacer alguna referencia a esta cuestion, estableciéndose una serie
de ratios orientativos, para los que se tomaron como referencia el fun-
cionamiento de servicios especializados de protecciéon infantil de
entornos cercanos o de caracteristicas similares a la Comunidad Foral
de Navarra.

Asi, y por equipos, establecia los siguientes:
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RATIOS DE PERSONAL ESPECIALIZADO
RATIOS ORIENTATIVOS DEL PLAN DE ATENCION.

Ratio/Profesional

Intervencién Familiar 15-20 Familias

Acogimiento Familiar 35-40 Expedientes

* Se asume que la investigacion-valoracion es llevada a cabo por equipos de dos profesionales.

En la Memoria de la Direccion General de Familia correspondiente al
afo 2004 se aportan unas primeras aproximaciones de la evaluacion
efectuada en este sentido, y en la informacién mas actualizada que
nos ha sido remitida desde el propio Departamento sobre esta cues-
tion se reflejan los siguientes datos:

Ratio
2003 2004 2005

Equipo Adopcion Internacional 78,5 81,4 68,83

Equipo de Reforma 68,5 *

* Pendiente Proxima evaluacion 2005-2006

COMPARATIVA ENTRE LOS RATIOS/PROFESIONAL DEL PLAN
Y LOS DECLARADOS POR LA DIRECC. GEN. FAMILIA

RATIOS POR PROFESIONAL Ratios del Plan Ultimo Ratio
disponible

Equipo de Adopcion Internacional 68,8*

Investigacion y Valoracién 5 Casos 68,5

Acogimiento Residencial 25-30 Familias

Como se comprueba, los ratios orientativos establecidos en la Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia se encuentran por lo general
ampliamente superados, con las consecuencias que ello conlleva en
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la debida atencion a cada caso por parte de los profesionales de la
Seccioén de Protecciéon del Menor, hecho éste al que, ademas, debe
sumarse la creciente diversificacion y complejidad de los casos que en
los ultimos tiempos se vienen presentando, que, l6gicamente, requie-
ren cada vez mas una mayor atencion y dedicacion, que en estas con-
diciones dificiimente puede darse.

Se desconoce el método empleado en la Evaluacién Intermedia para
el calculo de los ratios, por lo que nos limitaremos a poner en relacion
la actividad de cada uno de los equipos con su personal.

RESUMEN DE ACTIVIDAD DEL EQUIPO DE CONFLICTO
Y REFORMA

Proteccion Reforma TOTAL
2004 2005 2006 2004 2005 2006 2004 2005 2006

COAde 12

a 18 afnos 64 77 92 45 25 14 122 102 106

Educacion
Adolescentes

y otros 21 30 28 30 30 28

TOTAL 170 188 203 215 312 355 417 517 558

RESUMEN DE ACTIVIDAD DEL EQUIPO DE VALORACION
Y ACOGIMIENTO RESIDENCIAL

2004 2005

COA De 0 a 12 afios. Xilema 63 65

Otras valoraciones sin separacion familiar ? ?

Navarra Nuevo Futuro 57 80

Xilema 43 51

Menores en Programa de Prevencién Secundaria 109 205

Personal del Equipo 5 5
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RESUMEN DE ACTIVIDAD DEL EQUIPO DE ACOGIMIENTO
FAMILIAR Y ADOPCION NACIONAL

2004 2005

Menores en adopcion nacional 4 9

Menores en acogimiento familiar 216 228

Personal del Equipo 5 5

RESUMEN DE ACTIVIDAD DEL EQUIPO
DE ADOPCION INTERNACIONAL

Familias solicitantes 173 175

TOTAL 306 276

La informacion econdémica nos permite comprobar que las previsiones
de refuerzo de las estructuras técnicas contempladas en el Programa
8 del Plan de Atencion “Organizacion y Procedimiento de Intervencion
del INBS” no han llegado todavia a cumplirse.

PROGRAMA 8. ORGANIZACIONE INTERVENCION DEL INB
Comparativa Gaste previsto vs. Gasto Real

200.000 €
§ /-\
g 100.000 € ———
0€ e
20 2003 2004 205 2005
[——Previsto anel Plan ei0e | mioe | 1mome | 1ma0e | 1262m€
|——Efictivaments Realiado | O 244€ | 10M€ | 4355€ | s4s€
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Entre dichas previsiones se contemplaban expresamente las
siguientes:

» “Mantener la ratio expediente/profesional en una proporcion
tal que permita a los profesionales del INBS proporcionar la
atencion directa e indirecta requerida a las necesidades de
cada caso”.

* “Analizar la necesidad de las distintas figuras profesionales y
establecer la proporcionalidad numérica entre éstas”.

Si se ha cumplido el compromiso incluido en este Programa de
“Garantizar la suficiente asesoria juridica a los/as profesionales res-
ponsables de las tomas de decisién, especialmente cuando éstas
implican asuncién de guarda o tutela” y se esta en fase de implanta-
cion del “Sistema de Informatizacion de Expedientes que permita
actualizar la informacién de manera agil, acceder rapidamente a dicha
informacién, y proporcionar indicadores Utiles para evaluar el funcio-
namiento del INBS y del conjunto del Sistema de Proteccion”.

8.4. INTERVENCION FAMILIAR ESPECIALIZADA
8.4.1. Marco teérico

Como ya hemos sefialado, tanto los principios rectores de la Ley como
las pautas o alternativas de intervencién técnicas dan prioridad a las
medidas que permitan responder a las necesidades de proteccion,
manteniendo la convivencia de la unidad familiar, y apuestan mas por
la cooperacién y participacion de las familias que por los modelos
coercitivos de intervencion.

En esta linea, el Plan de Atencion contempla como una de sus lineas
directrices:

* “La preservacion familiar y las necesidades de apoyo y trata-
miento de los padres/madres en dificultad social”

La preservacion de la unidad familiar y la provision de servicios de
apoyo y tratamiento dirigidos a la capacitaciéon y autonomia de los
padres y madres en su rol parental, debe ser la primera alternativa de
intervencion en las familias en las que ya han aparecido problemas de
desproteccion infantil.

La mayor parte de los padres y madres que tienen dificultades para
atender y cuidar adecuadamente a sus hijos/as pueden ser ayudados
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y llegar a cumplir adecuadamente su rol parental. Las posibilidades de
204 conseguirlo dependen de varios factores, entre ellos:

* La prontitud con la que se intervenga (cuanto antes, mas posi-
bilidades de recuperacion existiran).

* La gravedad de los problemas de la familia.

* El grado en que los padres/madres reconocen sus dificultades
y estan dispuestos a iniciar un proceso de cambio.

» La adecuacion del tratamiento a los problemas y necesidades
de la familia.

Es por ello que, salvo en los casos de extrema gravedad, la alter-
nativa preferente de intervencion en las familias en las que ya han
aparecido situaciones de desproteccion infantil, ha de ser la capa-
citacién de los padres en el rol parental y el mantenimiento de la
unidad familiar.

Cuando ha sido necesario separar temporalmente al nifio/a de su
familia, la alternativa preferente de intervencién sera la reunificacion
familiar. Para ello, los servicios de proteccion infantil deben ser capa-
ces de proporcionar a los padres y madres los recursos de apoyo y
tratamiento que necesiten para su rehabilitacidon y capacitacion.

Sdélo cuando se haya constatado que estos recursos no han consegui-
do los resultados deseados (bien porque los padres/madres los han
rechazado, bien porque no han sido eficaces) y que el bienestar y des-
arrollo del nifio/a se encuentran seriamente dafiados o comprometi-
dos, podra plantearse la necesidad de separar definitivamente al
nifio/a de su familia.

En esta linea, el Plan de Atencidn se plantea el objetivo de:

» Conseguir que, en todos los casos que lo necesiten, las fami-
lias de los nifios/as en situacién de desproteccion infantil
grave puedan recibir recursos de apoyo y tratamiento que per-
mitan evitar la separacioén de los nifios/as de su entorno fami-
liar y social.

Para lograrlo, se preveia poner en marcha, entre otras, las siguientes
actividades:

* Realizar un analisis detallado del numero de familias que pre-
cisan recibir la intervencion de un Programa Especializado de
Intervencion Familiar, considerando como variables esencia-
les el tipo de desproteccion existente, el prondstico para la
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capacitacion familiar y los objetivos de la intervencion
(Preservacion Familiar, Capacitacion Parental, Complemento
Familiar, Tratamiento del Abuso Sexual Intrafamiliar e
Intervencion en Crisis).

* Poner en marcha equipos que lleven a cabo los Programas
Especializados de Intervencion Familiar citados en el punto
anterior y que tengan capacidad suficiente en cuanto al nume-
ro de profesionales, cualificacion, flexibilidad, horarios, etc.,
para abordar el numero de casos que presenten necesidades
de intervencion.

La evaluacion de la eficacia del Programa se basaria, por tanto, en el
aumento del nimero de nifios/as, jévenes y familias con problemas de
desproteccion infantil de gravedad elevada, atendidos en Programas
Especializados de Intervencion Familiar, y en la disminucion del por-
centaje de casos que precisen separacion del nifio/a de su entorno
familiar.

El Programa Especializado de Intervencién Familiar, que se ha ido
desarrollando en varios programas y subprogramas, tiene como obje-
tivo fundamental no sélo acabar con la situacion de desproteccion,
sino también la rehabilitacion del nucleo familiar, coincidiendo los dis-
tintos programas y subprogramas en que su unidad de atencion es la
familia en su conjunto.

Varios de los subprogramas se dirigen a evitar la separacion del
menor, mientras que otros atienden a la situacién producida tras la
misma, tal como veremos en el apartado de “Seguimiento y Apoyo”.

Los recursos que se asignan al Programa son: educadores familiares,
atencion psicoterapéutica/psiquiatrica y supervisores/coordinadores
de caso, cada uno de los cuales interviene en mayor o menor grado
segun el subprograma aplicado.

Segun que exista o no un referente familiar capaz de ejercer adecua-
da o minimamente las responsabilidades en el cuidado y atencién del
menor, se opta por el Programa de Capacitacion Parental o por el
Programa de “Complemento” a la Familia.

* El Programa de Capacitacion Parental. El tiempo para la reha-
bilitacion familiar puede variar entre seis meses y cuatro afos,
y como media en los casos de gravedad moderada y severa
la intensidad de visitas domiciliarias del Educador/a Familiar a
la familia puede situarse entre dos o tres visitas semanales.
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* El Programa de “Complemento” a la Familia. Implica una inter-
vencion a largo plazo, necesaria en algunos casos hasta la auto-
nomia del menor y requiere una intervencién aun mas intensa.
Como media, en los casos de gravedad moderada y severa, la
intensidad de visitas domiciliarias del Educador/a Familiar a la
familia puede situarse entre tres y cinco visitas semanales.

Un caso particular requiere una actuaciéon aun mas intensiva:

* La intervencidn con casos en riesgo grave e inminente de sepa-
racién. Ha de ser muy intensiva y a corto plazo, con una dura-
cibn maxima de seis meses. Ha de contar con un servicio de
atencion permanente a las familias, ha de estar especializado en
intervencion en crisis, y sus profesionales han de estar disponi-
bles para intervenir en situaciones de crisis y mantener una pre-
sencia muy prolongada en el domicilio familiar.

Ademas de sus propios recursos, estos programas han de estar per-
fectamente coordinados con la red de servicios comunitarios, debien-
do hacer el maximo uso de ellos. Especial importancia reviste su coor-
dinacién con los Servicios de Salud Mental, con los Servicios de
Tratamiento de Alcoholismo y Toxicomanias, asi como y la disposicion
de guarderias, centros de dia y centros ludicos dirigidos a servir de
respiro a los padres, proporcionar estimulacion, apoyo y tratamiento a
los nifios/as, y realizar un seguimiento continuado de la situacion y los
cuidados recibidos por los nifios/as en la familia.

8.4.2. Situacién actual

Ya en el afo 1994 el Gobierno de Navarra puso en marcha la primera
iniciativa para la intervencioén familiar dirigida a familias maltratantes y
negligentes.

En la actualidad, si bien el seguimiento, la evaluacién y temporalidad de
cada una de las intervenciones del Programa las realiza el Equipo de
Atencién a Menores en Dificultad Social, de la Direccion General de
Familia, el desarrollo de las actuaciones de intervencion se lleva a cabo
mediante contratacion a la empresa Pauma de un Equipo Externo de
Intervencion Familiar Especializada que atiende a menores de 0 a 18
afos, cuya problematica socio-familiar puede ser tratada en su entorno,
evitando el desarraigo que generaria un internamiento en un centro o
piso de acogida. Ver Capitulo 6.2. Red Especializada.

El Programa incide en el menor y en su familia mediante el asesora-
miento y la orientacién para mejorar la relacién y los cuidados a pro-
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porcionar al menor, asi como el seguimiento educativo de todas las
areas que le afectan (psicologica, escolar, sanitaria, desarrollo fisico,
familiar, relacional, etc.).

PROGRAMA DE INTERVENCION FAMILIAR ESPECIALIZADO

150
g 100
=]
g
3
% 50
0
2000 2601 2002 2003 2004 2005
—— Edncacion Familiar 89 163 167 104 90 96

Fuente: Memoria Cuentas Generales de Navarra 2005

Como puede apreciarse, el Programa Especializado de Intervencion
Familiar esta estabilizado en cuanto al numero de menores a los que
presta atencion.

Por lo que hace referencia al tipo de Intervencién Familiar, el siguien-
te grafico muestra que un 45% de las familias participan en el
Programa de Capacitacion Parental, mientras que un 25% lo hacen en
el Programa de Complemento Familiar.

En otro 26% de los casos se realizan otras modalidades de actuacion,
incluidas las situaciones de Riesgo Grave e Inminente de Separacion
que tienen un caracter mixto de intervencion, pero también de valora-
cion diagndstica previa a la decision de separacion o no del menor de
su familia bioldgica
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TIPOS DE INTERVENCION FAMILIAR ESPECIALIZADA

Reunificacion
familiar

4%

Otros (Abusos,
crisis,
il tigacié
nve;ég;‘: ) Preservacion y
Capacitacion
Parental
45%
Complemento
Familiar

25%

De la informacion solicitada a la Direccion General de Familia, se
deduce que al parecer todos los menores que son calificados en situa-
cion de “Desprotecciéon Grave” reciben algun tipo de intervencion fami-
liar en mayor o menor grado:

“Son competencia de la Direccion General de Familia los casos de des-
proteccion grave. De estos, aquellos en que no es necesaria la separa-
cién del menor de su entorno familiar, se incluyen en el Programa de
Intervencion Familiar asignandose un nimero mayor o menor de horas
de intervencion en la familia en funcion de la gravedad.”

Igualmente, de la informacion facilitada, se puede deducir que la distribu-
cién de menores en situacion de desproteccion grave sin separacion
familiar atendidos en el afio 2005 es la que figura en la siguiente tabla:

PROGRAMAS DE APOYO A LA FAMILIA BIOLOGICA
EN CASOS SIN SEPARACION FAMILIAR

MENORES EN DESPROTECCION GRAVE Menores
SIN SEPARACION FAMILIAR Atendidos 2005

En Centro de Dia 19

Intervencion Terapéutica en casos de Abuso Sexual a Menores 16

En Programa de Prevencion Secundaria 205~

* La cifra resulta de acumular las atenciones del Centro de Dia, del Programa de Intervencion con
Adolescentes y de las familias que acuden al Punto de Encuentro Familiar
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Como ya hemos sefalado en otros apartados de este Informe, ade-
mas del Programa de Intervencion Familiar, otros menores en situa-
cion de desproteccion grave se benefician de otros programas ambu-
latorios en el Centro de Dia, en el Programa de Intervenciéon con
Adolescentes y en el Programa de Intervencion Terapéutica en casos
de Abuso Sexual a Menores.

La Direccion General de Familia aporta el dato de que 205 menores
en situacion de desproteccion grave sin separacion familiar son aten-
didos en el Programa de Prevencion Secundaria. Al menos en teoria,
este Programa no parece el mas adecuado para situaciones de des-
proteccién grave, ya que en el Plan de Atencion se define como dirigi-
do a menores en situacion de “riesgo de desproteccién” y responsabi-
liza de su aplicacion al nivel primario.

No debemos olvidar que, en los casos de desproteccion grave, la
atencion principal corresponde a los servicios especializados de la
Seccion de Proteccién del Menor, al margen de que se produzca o no
la separacion del menor de su entorno familiar, toda vez que los
Servicios Sociales de Base disponen de recursos limitados para la
intervencion familiar, y los que existen no parece que sean suficientes
para abordar la severidad de los problemas familiares asociados al
menor en estas situaciones.

Como ya hemos sefalado, los sistemas actuales de informacion estan
excesivamente orientados al recurso aplicado y no tanto al seguimien-
to de la situacién de los menores. Ello hace que conozcamos con bas-
tante precision cuantos menores han sido atendidos en cada uno de
los recursos. Sin embargo, es dificil tener una vision global y conocer
con precision cuantos menores en total estan en el sistema de protec-
cion y en cada uno de los niveles de gravedad.

Este hecho es particularmente evidente cuando analizamos la infor-
macion disponible sobre los menores que en algun momento fueron
calificados en situacion de desproteccion grave y que no fueron sepa-
rados de sus familias, ya que el sistema actual de informacion no refle-
ja la situacion actual y la evolucion observada por estos menores, pero
cabe pensar que a lo largo de los anos el nimero de menores en esta
situacion haya ido acumulandose.

La grafica que sigue nos muestra que se han cumplido en un 90% las
previsiones econdmicas establecidas en el Plan de Atencién para el
Programa 9 “Intervencién Familiar Especializada”™
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PROGRAMA 9. ESPECIALIZADO DE INTERVENCION FAMILIA
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

600.000 €
5 boie — AR
w ’/,r——'—
5
2
z§ 200.000 €
0€
2002 2003 2004 2005
~———Previsto en el Plan 336.600€ 396.700€ 456 800€ 456800 €
= Efectivamente Realizado 417630€ 390288€ 400.185€ 4183714€

8.4.3. Areas de mejora

Dicho esto entendemos, sin embargo, que la cuantia asignada
sigue siendo insuficiente para asumir los objetivos previstos, como
se comprueba, por el escaso niumero de familias atendidas en estos
afios, que no so6lo no experimenta incremento alguno, sino que
parece descender en el afio 2006. Todo ello nos permite llegar a la
conclusion de que se hace necesaria una mayor dotacion de
medios para ampliar el grupo de casos atendidos y mejorar sustan-
cialmente dicha atencidn, si bien las previsiones econémicas que se
nos trasladan para los afios 2007 y 2008 no incrementan la cuantia
destinada a este programa.

En la actualidad no sélo no se atiende a todas aquéllas familias que
pudieran necesitar este tipo de intervencion, como por otra parte lo
destaca el propio Manual de Intervencion, sino que las limitaciones
actualmente existentes llevan en muchos casos a que la forma e
intensidad con que se lleva a cabo dicha intervencioén, e incluso la
duracién de la misma, no se adecue a las necesidades del caso y a
las previsiones del Plan de Atencion, anteriormente comentadas.

Debe garantizarse que el Equipo de Atencién a Menores en Dificultad
Social cuente con los recursos suficientes para garantizar no solo el
seguimiento y evaluacion de los casos derivados al Equipo Externo,
sino también el seguimiento y la intervencion adecuada de todos los
demas casos de afios anteriores.
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Debe evitarse el riego de confundir un caso de desproteccion grave,
que no requiere separacion familiar, con un caso menos grave y evi-
tar que dicha clasificacién reduzca la preocupacion por el caso y la
intensidad de la intervencion.

Debieran mejorarse los sistemas de informaciéon para conocer con
mas precision la evolucién temporal de los menores calificados en
situacion de desproteccion grave y que no fueron separados de sus
familias. Confiamos en que el nuevo Programa Informatico se oriente
de manera adecuada a este objetivo, ya que el Plan de Atencién in-
cluia precisamente como el segundo de sus objetivos del Programa
de Intervenciéon Familiar Especializada el “conocer la eficacia de este
programa”.

La insuficiente claridad de los datos aportados sobre la situacién de
los menores impide, por ejemplo, observar de forma sistematica indi-
cadores basicos para evaluar la eficacia en la disminucién del porcen-
taje de casos que precisen separacion del nifio/a de su entorno fami-
liar.

A este respecto, se hace necesario llevar a cabo la actividad ya pre-
vista en el Plan de Atencion para la mejora del sistema de evaluacion:

* Implantar el sistema ya definido en el Manual para evaluar la
cobertura, proceso y resultados de estos Programas.

Resulta igualmente oportuno clarificar el papel que pueda correspon-
der a los actuales y futuros EAIA’s en el seguimiento a medio y largo
plazo de los menores en situacion de desproteccién grave y sin sepa-
racion familiar.

Otro aspecto esencial a considerar es la mejora de la coordinacion
con los Servicios Sociales de Base y con la red de Salud Mental, toda
vez que su colaboracién resulta esencial para garantizar una adecua-
da cobertura y equidad territorial, sin olvidar que la responsabilidad
final en estos casos sigue siendo especializada.

Queda mucho por hacer también hasta lograr disponer de las plazas de
guarderias, de los centros de atencion diurna y centros ludicos dirigidos
a servir de respiro a los padres, proporcionar estimulacién, apoyo y tra-
tamiento a los nifios/as, y realizar un seguimiento continuado de la situa-
cién y los cuidados recibidos por los nifios/as en la familia.

El Programa de Intervencién Familiar Especializado debiera adquirir
cada dia un mayor caracter integral o, alternativamente, constituir una
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pieza de un engranaje de intervencion integral socioeducativa que
trate de dar el soporte requerido a familias que presenten un perfil muy
desestructurado con multiples carencias materiales y habilidades
sociales, y, por ello, debiera garantizarse que exista algun tipo de vin-
culacién entre los Programas de Proteccién del Menor con el Plan de
Exclusién Social, toda vez que, con frecuencia, comparte tanto la cau-
salidad como la necesidad de un abordaje integral.

Pero, sobre todo y ante todo, conviene recordar, una vez mas, el obje-
tivo de preservar la familia, prestandole para ello el apoyo y tratamien-
to necesario a los padres y madres en dificultad social.

8.5. ACOGIMIENTO FAMILIAR
8.5.1. Finalidad y objetivo

Tomando como referencia el propio Plan de Atencién a la Infancia y
Adolescencia, asi como el Manual de Intervencion, encontramos la
filosofia basica y principios de actuacion que deben orientar las actua-
ciones en este punto.

Asi, uno de los principios basicos que cabe destacar consiste en “la
integracion del nifio/a en un entorno familiar estable y seguro, prefe-
rentemente el suyo de origen, como finalidad de la Proteccion Infantil’.

Se continta manifestando en dichos documentos que, para la mayor
parte de los nifios y nifias, el entorno idéneo para tener cubiertas sus
necesidades basicas es una familia, preferentemente su propia fami-
lia de origen. Por ello, el objetivo primero y prioritario de los Servicios
de Proteccion Infantil debe ser capacitar a los padres en el rol paren-
tal, de manera que puedan proporcionar a los hijos/as un cuidado ade-
cuado y preservar la unidad familiar.

De esta forma, cuando sea necesario proceder a la separacion del
nifio/a de su familia de origen, los Servicios de Proteccion Infantil tie-
nen que dirigir sus esfuerzos a intentar la reunificacion familiar. En
estos casos, se considera imprescindible:

* Mantener la maxima frecuencia e intensidad de contactos
padres-hijo (siempre en funcidn de las necesidades particu-
lares del nifio/a).

» Permitir y promover que los padres sigan ejerciendo el maxi-
mo de responsabilidades parentales.
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* Proporcionar a los padres y a los nifios y nifias recursos de
apoyo especificos que les ayuden en su proceso de rehabi-
litacion personal y familiar.

En consecuencia, y conforme a estos principios o pautas de actua-
cion, se viene a establecer que, salvo excepciones, cuando un nifio/a
menor de 12 afios sea separado temporal o definitivamente de su
familia, la alternativa idonea es su acogimiento en otra familia (en aco-
gimiento simple o permanente para separaciones a corto o medio
plazo, y en acogimiento preadoptivo si la separacion es definitiva),
debiéndose valorar siempre en estos casos en primer lugar la opcion
del acogimiento en familia extensa que, por lo general, debera ser pre-
ferente a su acogimiento en familia ajena.

Como veremos mas adelante, sélo de manera excepcional los nifios/as
menores de doce afios deberan permanecer en un acogimiento residen-
cial. Esta indicacion ha de seguirse de forma especialmente rigurosa en
el caso de los nifios/as menores de seis afios, ya que en estas edades,
y salvo excepciones, esta modalidad de acogimiento esta contraindica-
da. De hecho, estas excepciones tienen que estar debidamente justifica-
das y valoradas por la Comisién de Valoracion, no obstante lo cual se
afiade que el tiempo maximo en que puede permanecer un menor de
seis afios en acogimiento residencial no puede superar los tres meses.

Considerado pues el acogimiento familiar como un recurso que pro-
porciona al nifio/a una atencién sustitutoria o complementaria durante
un periodo de tiempo determinado, cuando su propia familia no puede
atenderle y cuando la adopcion no es posible o deseable, el Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia contempla un programa especi-
fico con la denominacion de acogimiento familiar, y con su secuencia-
cion en el tiempo (2002-2006), asi como con sus correspondientes
previsiones econdmicas.

Es importante destacar que respecto a su contenido, el programa se
divide o estructura en dos subprogramas, de los que nos interesa
reflejar alguna de las actividades que se recogen en los mismos:

A. Subprograma de captacion, formacion, seleccion y valoracion de
las familias acogedoras.

* Poner en marcha nuevas campafias de informacion dirigidas
a la captacion de familias acogedoras.

* Poner en funcionamiento recursos propios o concertados
que permitan atender las demandas de informacion de las

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES

213



214

familias acogedoras, evaluacion de las mismas y formacion
y seleccion, adecuandolas a las necesidades de los
nifos/as.

* Promocionar el desarrollo del acogimiento familiar simple en
familia ajena y el acogimiento profesionalizado.

* Implantar el sistema definido en el Manual para la evalua-
cion del programa de acogimiento familiar que analice su
cobertura, proceso y resultados.

B. Subprograma de apoyo y seguimiento post-acogimiento.

* Disefiar un programa de apoyo y seguimiento de las familias
acogedoras.

* Poner en marcha recursos propios o concertados que desa-
rrollen este programa de apoyo y seguimiento de las familias
acogedoras.

8.5.2. Los datos obtenidos

En lo que se refiere al primer subprograma, y en concreto a la activi-
dad llevada a cabo para la captacion de familias acogedoras, tenemos
constancia de la realizacion en el mes de octubre de 2004 de una
campafia para dar a conocer el programa de acogimiento familiar de
menores que, bajo el lema “Recibelo en tu casa. Es su mejor destino”,
tenia como principal objetivo sensibilizar a la poblacion sobre la impor-
tancia de esta figura para dar respuesta a menores con dificultad
social.

En la misma se pretendia: a) informar sobre los procedimientos que
se deben seguir para convertirse en familia de acogida; b) fomentar
una cultura del acogimiento, que significa apostar por valores de soli-
daridad y apoyo mutuo que incide especialmente en los menores de
las familias de acogida; y c) aclarar conceptos que no estan suficien-
temente claros, como son acogimiento y adopcion.

Con un presupuesto de 32.000 euros, la campafa incluyd, segun
informacion facilitada por el propio Gobierno de Navarra, publicidad en
prensa, carteles de soporte y la edicion de 30.000 folletos (27.000 en
castellano y 3.000 en euskera), que se distribuyeron en servicios
sociales y mancomunidades, centros de salud, centros escolares,
ayuntamientos, centros civicos, asociaciones de familia y de infancia,
O parroquias, entre otros.
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Durante la misma, un total de 83 familias formalizaron por escrito su inte-
rés aportando sus datos a tal fin, de las que 60 acudieron a la sesion
informativa correspondiente. Finalmente, 42 de ellas cumplimentaron el
cuestionario para la valoracién y 23 recibieron la idoneidad.

Por otra parte, cuando nos hemos interesado por conocer algunos
datos mas sobre estos subprogramas a través de nuestra solicitud de
informacion dirigida al Departamento de Bienestar Social, se nos ha
manifestado lo siguiente:

1. En relacion con la informacion solicitada sobre los recursos
especificos para el desarrollo especialmente del segundo de
los subprogramas, se nos ha comunicado que desde finales
de enero de 2006 se ha incorporado una psic6loga mas al
Equipo de Acogimiento Familiar con la finalidad de realizar el
apoyo y seguimiento de las familias acogedoras.

2. En cuanto al numero y tipo de actividades que se desarrollan
para prestar el apoyo requerido a las familias de acogida, se
nos manifiesta lo siguiente:

“Desde siempre las familias acogedoras han contado con un
tipo de seguimiento por parte de los técnicos de la Seccion,
seguimiento que se concretaba en una conversacion telefo-
nica una vez al afo y, en los casos complejos o recientes,
con una mayor frecuencia de entrevistas.

El programa de apoyo y seguimiento post-acogimiento que
se desarrolla desde inicio de 2006 consiste en términos
generales en:

* Entrevistas con el menor y la familia
* Contactos telefénicos

* Visitas domiciliarias

* Entrevistas con otros profesionales”

3. En relacion a las familias de acogida que reciben algun tipo
de ayuda, se nos contesta:

“Ayudas econdémicas por:

» Mantenimiento de menores: 130 familias

* Tratamiento psicolégico: 3

« Servicio de Orientacién Familiar: 1

» Equipo externo de Valoracion y Tratamiento: 5
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Segquimiento en colaboracién con:

* EAIA de Estella y Pamplona, asi como con algunos
Servicios Sociales de Base.
* Centro de Dia: 1

Seguimiento directo por el equipo de acogimiento”.

4. En lo que se refiere al seguimiento realizado a menores con
acogimiento iniciado en 2006, se informa que:

“Se han iniciado 18 nuevos acogimientos en 2006:

* Uno de ellos cesa en septiembre por regreso de la aco-
gedora a su pais de origen.

* Un expediente realiza el seguimiento en coordinacién
con el EAIA por lo que las intervenciones son indirectas.

Con los otros 16 expedientes se han realizado las siguientes
intervenciones:

* 105 contactos telefonicos con las familias acogedoras

* 40 contactos telefonicos con las familias biolégicas

* 24 entrevistas con las familias acogedoras

* 15 entrevistas con las familias biolégicas

* 61 entrevistas o contactos telefénicos con otros servi-
cios o familiares”

5. Por ultimo, se nos efectuaba la siguiente descripcién del pro-
grama basico de seguimiento de familias acogedoras:

“Una vez establecido un acogimiento y firmados los acuerdos
se inicia el seguimiento del menor en la familia. Este consta
como minimo el primer ano de:

* Entrevista con la familia acogedora: 2

* Una entrevista con el menor

+ Contactos telefénicos con la familia acogedora que son
semanales el primer mes y que se van convirtiendo en
quincenales y mensuales en funcién de la evolucion del
menor y de la familia

» Evaluacion al cabo de un afio de acogimiento en la que
se realizan las entrevistas necesarias con las familias
para conocer la situacion del menor y el prondstico del
acogimiento
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* Dependiendo de la edad y problematica del menor,
entrevistas o contactos telefénicos con tutores del
colegio

» Ademas se informa a las familias de la disponibilidad
de los profesionales responsables del caso a cual-
quier demanda que tengan sobre el desarrollo del
acogimiento

* Durante el primer afo del acogimiento en términos
generales hablariamos de 10 horas 30’ de dedicacién
con la familia acogedora. Durante el segundo afio de
acogida, entre 7 u 8 horas de dedicacion. Las situa-
ciones mas especiales requieren de una mayor dedi-
cacion.”

En los siguientes graficos se reflejan algunos de los datos mas rele-
vantes en relacién a esta modalidad de acogimiento que, como
puede observarse en el primero de ellos, viene incrementandose
exponencialmente afo a afio, con especial incidencia en el periodo
2003-2005.

EVOLUCION DEL NUMERO DE MENORES

EN ACOGIMIENTO FAMILIAR
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En cuanto al tipo de acogimiento familiar, se observa una clara pree-
minencia del permanente frente al temporal o simple, con lo que esto
representa de cara a una mayor extension de los mismos.
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218 TIPOS DE ACOGIMIENTO FAMILIAR

Proa dnprfvo;sm'éu a 30/06/2006

4%

Temporal.;
36%

Permanente;

60%

Fuente: Informacion facilitada por la Direccion General de Familia

Esta ténica viene manteniéndose con ligeras variaciones en estos
afios, tal y como se refleja en el cuadro que sigue a continuacion:

EVOLUCION MENORES EN ACOGIMIENTO FAMILIAR
SEGUN TIPOS

2002 2004 2006

Acogimiento permanente + preadoptivo 65% 60% 64%
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En lo que se refiere al tipo de familia de acogida, se mantiene un
mayor porcentaje de familias extensas frente a las familias ajenas, si
bien el mismo ha experimentado una cierta disminucion en estos ulti-
mos afos, tal y como se refleja en el siguiente grafico y cuadro de
informacion:

Evolucién del % de Familias Extensas

100%

78%
— %

68%
50%

N° de Familias

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

9% Fam Extensa

MENORES EN ACOGIMIENTO FAMILIAR SEGUN TIPOS
Situacioén a 30/06/2006

Numero de Menores Familia Familia TOTAL
Extensa Ajena

Tempora 57 27 84

Permanente 98 41 139

Preadoptivo o0 10 10

TOTAL 155 78 233

Distribucion Porcentual Familia Familia TOTAL
Extensa Ajena

Permanente 1% 29% 100%

TOTAL 68% 32% 100%
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Por lo que respecta a la situacién de los menores, predomina la situa-

220 cion de los menores con guarda administrativa, tal y como se despren-
de del siguiente grafico, si bien se constata que en algunos de estos
casos, ante el paso del tiempo, los padres acaban oponiéndose a la
misma, lo que conlleva que, finalmente, tenga que constituirse la guar-
da judicial.

Situacién legal de los Menores en Acogimiento Familiar.
Aiio 2005

Menores
Tutela;

Menores
Guarda Judicial
Menores 26
Guarda
Administrativa
150

En lo que se refiere a las edades de los menores en acogimiento fami-
liar, se pueden observar los distintos tramos de edad, en los que debe
tenerse en cuenta la l6gica evolucion de las edades reflejadas en fun-
cion a la permanencia en esta situacion por un periodo prolongado
que no es infrecuente, como veremos mas adelante.

Menores en Acogimiento Familiar segiin Edad
Afio 2005
Mayores de 15; De 0 a 5 aiios;
33 40

De 11 a 15 afios;
64

De 6 a 10 afios;
91
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Si bien se contempla la posibilidad de establecer ayudas econdémicas
a las familias de acogida, no todas tienen un suficiente conocimiento
de tal posibilidad, no obstante lo cual una mayoria de ellas percibe
tales ayudas de forma periddica para contribuir a los gastos de manu-
tencion del menor, a lo que deben anadirse algunas ayudas puntuales
que igualmente se conceden para necesidades puntuales.

PORCENTAJE DE FAMILIAS DE ACOGIDA QUE
PERCIBEN AYUDA ECONOMICA

100%: -

80%

66%
/_\_/’\/\ 62%
60%

40%

20%

0% T T T T T T T T
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

—— % Farmilias con ayuda economica

En cuanto a actividad propiamente dicha, debe reflejarse también que
en el afio 2006 se entregaron 15 menores en adopcion (la intervencion
del Equipo de Acogimiento Familiar y Adopcion Nacional acaba con la
entrega del menor, no efectuandose por lo general el posterior segui-
miento).

Por ultimo, para finalizar con la informacion que se refleja en relacion
a esta modalidad de acogimiento, se incluye la siguiente tabla que
viene a poner de manifiesto el incremento del numero de casos en
relacion con los afios de permanencia en acogimiento familiar.

ANOS DE PERMANENCIA EN EL PROGRAMA DE
ACOGIMIENTO FAMILIAR

Nimero de Menores
=

1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
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Al margen de la evolucion en progresivo aumento que se aprecia en
los cuadros reflejados anteriormente del ndmero de acogimientos,
especialmente a partir del afo 2000, debe hacerse mencién, por la
incidencia que tiene en esta figura, la existencia de dos proyectos de
Decretos Forales en la materia, uno inicial al que ya hemos hecho
referencia a lo largo de este informe, que pretende desarrollar la Ley
Foral 15/2005, de 5 de diciembre, de Promocion, Atencion vy
Proteccién a la Infancia y a la Adolescencia, y un segundo que se
ocupa especificamente de regular las ayudas en materia de protec-
cion del menor.

En el primero de ellos se contemplan aspectos tales como la presen-
tacion de solicitudes de acogimiento familiar, los criterios de valora-
cion, el procedimiento y declaracion de aptitud, las obligaciones de la
familia acogedora y, por ultimo, el tema de la posible remuneracion.

Esta ultima cuestion se concreta en el segundo de los proyectos de
Decreto Foral, que recoge un capitulo especifico de ayudas a las fami-
lias acogedoras, en el que se delimita el objeto de la ayuda econdmica,
cuya cuantia se dice que se determinara anualmente, el tratamiento a los
casos de acogimientos multiples, acogimiento en familia ajena o extensa
y, por ultimo, la posibilidad de conceder ayudas extraordinarias a las
familias acogedoras para hacer frente a determinados gastos.

Finalmente, y en lo que se refiere a otros apoyos a esta modalidad de
acogimiento, se debe hacer referencia a que, en virtud de la ultima
reforma fiscal en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
aprobada en el mes de diciembre de 2006 por el Parlamento de
Navarra, han pasado a estar exentas de tributacion todas las cantida-
des percibidas de instituciones publicas por acogimiento de menores,
que ya no ftributaran en el IRPF de la familia de acogida.

Por lo que respecta al esfuerzo economico realizado, la grafica
siguiente muestra una comparativa entre el gasto previsto en el Plan
de Atencion para el Programa 10 de “Acogimiento Familiar” y el gasto
efectivamente realizado, que como puede apreciarse ha superado
ampliamente la previsiones establecidas.
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PROGRAMA 10. ACOGIMIENTO FAMILIAI
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real
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£
8
200.000 €
o€
2003 2004 2005 2006
———Previsto enel Plan 462.800€ 450 800€ 420700 € 420.700€
= Efectivamente Realizado 366301 € 415625€ 645979€ 664 307€

8.5.3. El seguimiento y apoyo a las familias acogedoras

Una vez establecido un acogimiento y firmados los acuerdos, se inicia
el seguimiento del menor en la familia. Este consta, como minimo, el

primer afio de:

+ Entrevistas con la familia acogedora: 2.

* Una entrevista con el menor.

» Contactos telefénicos con la familia acogedora, que son
semanales el primer mes y que se van convirtiendo en quince-
nales y mensuales en funcién de la evolucion del menor y de

la familia.

» Evaluacioén al cabo de un afio de acogimiento, en la que se
realizan las entrevistas con las familias necesarias para cono-
cer la situacién del menor y el pronéstico del acogimiento.

» Dependiendo de la edad y problematica del menor, entrevistas
o contactos telefénicos con tutores del colegio

* Ademas, se informa a las familias de la disponibilidad de los
profesionales responsables del caso a cualquier demanda que

tengan sobre el desarrollo del acogimiento.
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PROMEDIO DE CONTACTOS EN LA FASE INICIAL
DEL ACOGIMIENTO FAMILIAR
16 casos iniciados en el primer semestre de 2006

Entrevista Telefénico Total

Con otros servicios o familiares 0,8 3 3,8

El nimero de contactos en los primeros meses de un acogimiento
familiar es elevado (11,9) si bien, como se puede apreciar, el contac-
to es en su mayor parte telefénico.

FAMILIAS ACOGEDORAS INCLUIDAS EN PROGRAMA
POST ACOGIMIENTO

2002 2004

El programa de apoyo y seguimiento post-acogimiento que se desa-
rrolla desde inicio de 2006 consiste en términos generales en:

* Entrevistas con el menor y la familia
* Contactos telefénicos
* Visitas domiciliarias

* Entrevistas con otros profesionales

SEGUIMIENTO Y APOYO A MEDIO PLAZO
A LA FAMILIA ACOGEDORA
Promedio de Contactos en la Fase de Seguimiento

Promedio de contactos por familia

N° de entrevistas con el menor y la familia “En los casos complejos”

Horas de dedicacién/afio por familia

En el segundo afo 7 u 8 horas
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FAMILIAS ACOGEDORAS QUE RECIBEN
ALGUN TIPO DE AYUDA
Situacion a septiembre de 2006

Familias acogedoras que reciben algun tipo de ayuda
Otras ayudas econdémicas

Servicio de Orientacion Familiar

Ninguna ayuda especifica

ACOGIMIENTOS FAMILIARES FALLIDOS

Acogimientos fallidos 2002 2004
N° % N° %
En Familia ajena 2 27%

8.5.4. La percepcion de las familias acogedoras

Con el fin de tener un mejor conocimiento de la realidad que presen-
ta el acogimiento familiar en Navarra, y siguiendo la metodologia que
desde esta Institucion se viene llevando a cabo con ocasién de la rea-
lizacién de este tipo de informes especiales, en el sentido de conocer
la opinién de los sectores sociales afectados, bien a través de sus res-
pectivas asociaciones, bien directamente a través de las personas
afectadas, se han mantenido diversos contactos con las familias aco-
gedoras a través de dos vias diferentes.

Por un lado, a través de la unica asociacién actualmente existente en
Navarra que agrupa a este tipo de familias, denominada MAGALE.
Por otro, mediante la cumplimentacion de un total de veinte cuestiona-
rios por parte de distintas familias acogedoras, con los que se preten-
dia conocer la valoracion que les merecen determinados aspectos del
funcionamiento actual de esta modalidad de acogimiento en Navarra.

La informacion recogida es, por lo tanto, de marcado caracter cualita-
tivo, a pesar de que algunos de los items se han cuantificado valoran-
do ciertos aspectos del 1 al 10.
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Informacién recogida en entrevista con la Asociacion MAGALE:

En dicha entrevista se trataron diferentes aspectos que influyen en el
proceso de acogimiento familiar, asi como sobre la actividad de la pro-
pia asociacion.

La Asociacion MAGALE se constituy6 el 13 de agosto de 2003 y
agrupa en la actualidad a unas treinta y cinco familias asociadas
(que representan un 18,4% de las familias acogedoras). Su objeto
social es fomentar el acogimiento de menores, colaborando con la
Administracién Publica en su mejora y potenciacién, asi como ase-
sorar, informar y apoyar a las familias, personas acogedoras y aco-
gidas; y, por ultimo, defender los derechos de aquellas y de los
menores.

Son un grupo de padres y madres que aglutinan unas necesidades y
problemas muy similares en el proceso del acogimiento, y que vienen
observando unas importantes carencias tanto en el ambito técnico,
econdémico y de recursos humanos.

Estas carencias, segun expresan, se desglosan en tres campos bien
diferenciados:

1. Un deficitario seguimiento de las familias bioldgicas, impi-
diendo que un amplio porcentaje de ellas se puedan reorga-
nizar dignamente a escala social, econdémica y sanitaria, para
poder recuperar a sus hijos bioldgicos.

2. Un deficitario seguimiento de las familias acogedoras. La
tutela de un nifio de acogida supone para estas familias un
esfuerzo adicional, debido a los componentes de desarraigo
y provisionalidad del nifio acogido, que la mayoria de las oca-
siones produce una importante desestructuracién de la fami-
lia. Y un periodo de adaptacion, que a veces se prolonga a lo
largo de todo el acogimiento en el seno de estas familias aco-
gedoras, consideran que estos problemas necesitan un ade-
cuado apoyo profesional que ayude a minimizar las situacio-
nes de conflicto en esta familias que abren sus brazos a un
nuevo o nuevos hijos no bioldgicos.

3. Y el mas importante, un deficitario seguimiento de los nifios,
tanto de los de acogida como los propios biolégicos, que
deberian ser atendidos periddicamente por un equipo espe-
cializado en el acogimiento infantil.
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Consideran que esta falta de seguimiento por parte de la
Administracion, que la perciben como mas evidente en los ultimos
afnos de forma progresiva, conduce al fracaso de algunos acogimien-
tos, en especial en la etapa de la adolescencia, y que, por el contra-
rio, un adecuado seguimiento ayudaria enormemente a fomentar este
tipo de acogimientos.

Finalmente, muestran su preocupacion por la falta de estudios sobre
la evolucién del acogimiento en Navarra: éxitos, fracasos, derivacio-
nes en adopcion o recuperacion de la familia bioldgica; y sobre todo,
la solucion que se esta dando a los nifios que llegan a la mayoria de
edad, tanto institucionalizados como en acogimiento familiar, cuya
insercion en la vida social, laboral y personal esta sin regular, dejan-
doles desamparados frente a la vida.

Informacién recogida a través del cuestionario remitido a familias aco-
gedoras:

La siguiente tabla refleja los datos obtenidos de las encuestas cumpli-
mentadas por un total de veinte familias agrupadas en torno a la cita-
da asociacion MAGALE, que fue la que permiti6 que pudiéramos
hacer llegar a las mismas los citados cuestionarios.

Promedio de Valoracién del Acogimiento Familiar por las

Familias Acogedoras
Valormelin, peviely | L L —" 7 le7s
' 1| |
£ = 1‘.3
sy i I ]| 4,95
! oy | 13,05
s, L
omecerie T T T
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Puntuacién del 0 al 10
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De los datos obtenidos en los cuestionarios cumplimentados, se pue-
den obtener algunas conclusiones:

1. La mayoria de estos acogimientos familiares corresponden a
familia ajena, en una proporcion de 15 a 5. No obstante,
deben tenerse en cuenta los datos globales que reflejan una
tendencia contraria, ya que en este caso se trata por lo gene-
ral de respuestas remitidas por familias ajenas, que son las
que mayoritariamente componen la asociacién.

2. La mayoria de los acogimientos son permanentes en una
proporcién de 13 acogimientos permanentes y 4 simples,
existiendo el dato significativo de que 3 de las familias des-
conocen si el suyo es un acogimiento simple o permanente.
El hecho de que la mayoria de los acogimientos sean perma-
nentes, tal y como se refleja en los datos, y corroborado por
la informacion recibida en la entrevista mantenida con la
Asociacion, crea efectos negativos tanto en los menores
como en las familias de acogida. En los menores provoca
inseguridad, y las familias evitan repetir, debido a los largos
tiempos en que se extienden estos acogimientos permanen-
tes.

3. La media del tiempo de acogimiento es de 6’4 afios, siendo
el menor periodo de 3 afios y el mayor de 15 afios. Este largo
periodo de tiempo de los acogimientos repercute de forma
importante tanto en los menores como en las familias acoge-
doras, tal y como se ha sefialado en el punto anterior.

4. En cuanto a la compensacién econémica por el acogimiento,
16 de las 20 familias la perciben (80%), aunque 4 de ellas no.

5. La valoracién de la preparacion que se les hace a las fami-
lias para el acogimiento es de 4’3, siendo significativo que
varias familias hayan puntuado con un 0 dicho item (siendo
la categoria de valoracion de 0, muy mala a 10, muy buena).

6. La media de valoracién del periodo de adaptacion o acopla-
miento del menor es de 4’75 existiendo, al igual que en el
item anterior, varias familias que lo han valorado con un 0.

7. La media de la valoracion de la informacion previa recibida es
de 3’6, existiendo 4 familias que la han puntuado con 0.

8. La media de la valoracién del seguimiento es la mas baja de
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todas, siendo de un 3,05. La mayoria de las familias sefiala

algun contacto telefénico y escasos contactos presenciales, 229
existiendo familias en las que no se ha dado ningun tipo de

contacto a partir de la formalizacién del acogimiento.

Puntuaciones otorgadas por las Familias Acogedoras i
Seguimiento realizado por el SPM

Promedio 3,05 sobre 10

N° de Familias
w

0 1 2 3 4 g 6 T ;] 3 10
Puntuacién del 0 al 10

9. La media de la valoracién de la atencién prestada es un 4°95.

Puntuaciones otorgadas por las Familias Acogedoras a |
Atencion Prestada por el SPM

Promedio 4,95 sobre 10

N° de Familias

0 1 2 3 4 5 6 7 B 9 10
Puntuacion del 0 al 10
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10. De las 20 familias consultadas, 13 recomendarian a otras
familias que se ofrecieran para poder acoger a un menor, 3
no lo recomendarian y 3 no contestan (consideran que no es
algo que hay recomendar, sino que es una decision perso-
nal). Estos resultados nos llevan a la conclusion de que a la
mayoria de las familias acogedoras, a pesar de las dificulta-
des, la experiencia les resulta gratificante, sobre todo por
que, segun sus propias palabras “consideran que es lo mas
beneficioso para los nifios en situaciones desfavorables”.

¢(RECOMEDARIA EL ACOGIMIENTO FAMILIAR ?

No sabe / No
contesta

20%

Si
65%

No
20%

11. En cuanto a la necesidad de contar con un servicio perma-
nente de atencion al que poder acudir ante cualquier inciden-
cia que se les presente, la mayoria lo considera como muy
necesario, siendo la media de dicha valoracion de un 8'15, la
mas alta de todos los items.
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Puntuaciones otorgadas por las Familias Acogedoras a |i
Necesidad de un servicio de Atencién permanente

Promedio 8,15 sobre 10 —

N° de Familias
o
I

o i B m N N
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Puntuacién del 0 al 10

10

Para finalizar, podemos concluir que, en general, la valoracion global
del servicio prestado por la Administracion no es muy satisfactoria por
parte de estas familias acogedoras, ya que ningun item alcanza una
puntuacion de 5. A destacar la baja valoracién del seguimiento presta-
do a las familias y a los menores, y de la informacion previa al acogi-
miento, algo fundamental si consideramos el bien del menor acogido.
Especialmente en esta fase, una cuestion en que las familias insisten
en su preocupacion es la de la poca o escasa informacién que se reci-
be respecto a la situacién sanitaria del menor de cara a tratamientos
médicos, situaciones a tener en cuenta, etc.

Deberia profundizarse en esta modalidad de acogimiento sobre el
papel o implicacion que pueden tener los distintos Servicios Sociales
de Base, ya que habitualmente no intervienen en estos casos de aco-
gimiento familiar, sobre todo en los de familia ajena, con lo que el peso
de la atencion recae en los técnicos de la Seccion de Proteccion del
Menor. La proximidad y operatividad que en general caracterizan las
intervenciones de estos servicios hacen que constituyan un cauce
adecuado para poder efectuar un seguimiento periodico de la evolu-
cion del acogimiento en coordinacion con la Seccion de Proteccion del
Menor y el técnico responsable del caso.

También llama la atencion la alta puntuacion dada a la necesidad de
un servicio de atenciéon permanente, que resulta significativo en cuan-
to a la ansiedad e inseguridad que puede generar el acogimiento en
las familias. En este punto, y ante la actual carencia existente en este
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sentido, se recomienda revisar como se realiza la preparacion, valora-
cion y seleccion de las familias acogedoras para prevenir este tipo de
situaciones.

No debe olvidarse que este tipo de acogimiento no es suficientemen-
te conocido, pero es muy necesario. Por el bien del menor, las fami-
lias acogedoras, que llevan a cabo un indudable acto de generosidad
y solidaridad con el acogimiento, deben tener el reconocimiento social
y el apoyo institucional necesario para que estos menores que ya
estan pasando o han pasado por experiencias “no recomendables”
para un desarrollo tanto fisico como psiquico positivo, no sufran un
nuevo fracaso que podria resultar nefasto para su futuro.

8.5.5. Punto de encuentro y régimen de visitas

Se trata de un recurso que viene a facilitar acompafamiento profesio-
nalizado, en un espacio neutral, para la realizacion de visitas entre
padres e hijos.

Si bien de forma mayoritaria atiende los casos de las familias inmer-
sas en procesos de separacion y divorcio con conflictos en el mante-
nimiento de este tipo de relaciones, atiende también a los casos de
aquéllas familias que tienen sus hijos en acogimiento familiar o resi-
dencial.

La mayoria de los casos atendidos son derivados desde el Juzgado
de Familia o desde algun otro de distinto orden, al ir referidos a proce-
sos de familia o penales con medidas de caracter civil, siendo el resto
derivados fundamentalmente desde el Equipo de Acogimiento
Familiar, ya que en los casos de los menores en acogimiento residen-
cial, estos encuentros suelen ser gestionados por las entidades res-
ponsables del centro o piso de acogida, llegandose a producir bastan-
tes de estos encuentros en los propios espacios con que cuentan para
tal fin.

Como de su propio nombre se desprende, este espacio contribuye al
mantenimiento de los lazos familiares, facilitando y haciendo posible
para ello la continuidad de las relaciones entre el nifio y sus familias
cuando, en alguna de las situaciones antes citadas, el ejercicio del
derecho de visita se ve interrumpido o bien es de cumplimiento dificil
o conflictivo.

Por sus propias caracteristicas, es un recurso transitorio y temporal,
encaminado a la normalizacién del régimen de visitas, y entre cuyos
objetivos podriamos destacar los siguientes:
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* Posibilitar el encuentro del menor con el padre/madre con el
que no convive a diario, sin interferencias y en condiciones de
seguridad.

» Escuchar, contener y acompafiar las emociones del nifio y de
los padres, propiciando la posibilidad de elaboracion de la pro-
pia situacion y de encuentro emocional satisfactorio.

+ Facilitar pautas educativas para la mejora de las relaciones
entre padres e hijos.

» Generar un espacio de estructuracion afectiva para los meno-
res donde, a partir de un espacio seguro, poder ir integrando
nuevas experiencias en las relaciones con sus progenitores.

* Apoyar la funcién parental en todas sus formas y el ejercicio
de la coparentalidad conjuntamente entre ambos padres.

Las modalidades en que se presta son las de entrega y recogida; visi-
tas supervisadas y, por ultimo, visitas de acogimiento familiar.

En lo que se refiere a los datos sobre su funcionamiento, a continua-
cion se refleja la informacion facilitada desde el Departamento de
Bienestar Social, Deporte y Juventud en relacion al nimero de casos
y probleméticas atendidas, tipologias de las visitas, entidad derivante
y procedencia de los progenitores:

Origen de Familias atendidas en el Punto de Encuentro
Situacién a 31/12/2005

De Acogindento
Famiiliar
37% Del Juzgado de
familia
46%
De instruccidn

17%
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En el cuadro se puede comprobar el origen de las familias que utilizan
el Punto de Encuentro. Por lo que se refiere al ambito de este Informe,
que abarca al sistema de proteccion y no al de reforma, es de desta-
car el 37% que proceden de acogimiento familiar y que son competen-
cia del equipo del mismo nombre, si bien debe tenerse en cuenta que
la gestién que conlleva la organizacién de las atenciones del resto
recae en la propia Seccién de Proteccion del Menor.

TIPOS DE PROBLEMATICAS ATENDIDAS
EN EL PUNTO DE ENCUENTRO

TIPO PROBLEMATICAS N° de casos %

Violencia familiar 40 29%

Consumo de drogas 1 9%

Abusos sexuales 9 6%

Si bien hemos comentado que no todos los supuestos atendidos en
este recurso se corresponden con el objeto propiamente dicho de este
Informe, nos parece importante reflejar estos datos que nos han sido
facilitados respecto a las problematicas atendidas y los motivos de
finalizacion:

Motivos de finalizacion de las visitas
en el Punto de Encuentro
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Cabe afirmar que este recurso se encuentra entre los servicios que
con distintas denominaciones vienen reguldndose en los paises de
nuestro entorno y que, por lo que se refiere al caso de Esparia, ha
seguido esencialmente el modelo francés, de tal forma que los prime-
ros que entraron en funcionamiento lo hicieron en el afio 1994, estan-
do en estos momentos extendidos practicamente en todas las provin-
cias espanolas.

La practica que se viene observando lleva a una serie de conclusio-
nes a tener en cuenta por la repercusion que tienen en el funciona-
miento de este servicio.

Asi, y por mas que como hemos expuesto se trata de un recurso tran-
sitorio y temporal, la realidad viene demostrando que en el tiempo que
lleva funcionando los casos se cronifican en un alto porcentaje, ya que
muchos de ellos son parejas que acuden de algun modo forzadas y
que no admiten por principio ningun tipo de mediacién para solucionar
el problema de las visitas alli donde no ha sido posible un previo
acuerdo al respecto.

Las consecuencias de esta cronificacion consideramos que deben ser
analizadas detenidamente, sobre todo las que afectan a los menores,
con el objetivo ultimo de reajustar el recurso, sus objetivos, los limites.

Ademas, como expone el propio Departamento de Bienestar Social,
Deporte y Juventud, en ocasiones se produce una derivacién a este
recurso sin valorar debidamente las caracteristicas de su funciona-
miento y las posibilidades que presenta para la resolucién del conflic-
to y normalizacion del régimen de visitas. Ello a pesar de que, paula-
tinamente, viene mejorando el nivel de conocimiento del mismo por
parte de los érganos judiciales y, en concreto, por el Juzgado de
Familia, con el que se mantiene reuniones peridédicas.

En cuanto a los profesionales que prestan sus servicios en el mismo,
aunque existe una reglamentacion relativa al funcionamiento del recurso
tendente a definir su actuacion, en ocasiones, no disponen de una orien-
tacion clara sobre cual es su mision y el nivel de intervencién que deben
tener, cuestionandose el deber de realizar informes a los que, en ultima
instancia, podran tener acceso las partes en los Juzgados, con el riesgo
de que ello les convierta en objetivo de los padres para utilizarlos en su
propio interés, deteriorando en unos casos la relacion con ambos o, en
otros, con el que se siente perjudicado por el informe.

Por otra parte, tales profesionales no se sienten con autoridad sufi-
ciente ante los padres en litigio, siendo éste el origen de los incumpli-
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mientos por parte de estos de las normas de funcionamiento del recur-
so. Ademas, resulta dificil evaluar en esas condiciones si los profesio-
nales que lo atienden estan debidamente cualificados para cumplir
una funcién que no esta perfectamente definida.

En Navarra este recurso ya hemos dicho que comenzé a funcionar en
el ano 2002, y que para ello se dictd la Orden Foral 18/2002, de 20 de
febrero, del Consejero de Bienestar Social, Deporte y Juventud, por la
que se clasifican los servicios de “Punto de Encuentro Familiar’ y los
“Centros de Dia Infantiles y Juveniles”. En la actualidad, al primero de
los locales destinados a este fin, ubicado en la calle Joaquin Beunza
de Pamplona, se ha unido en los primeros dias del mes de febrero de
2007, un nuevo espacio en la Avenida Barafiain, también de
Pamplona, siendo gestionados por la Asociacion XILEMA en base al
correspondiente concierto existente.

No obstante, y pese a las previsiones de la citada Orden Foral, se echa
en falta una regulacion mas detallada que regule este recurso en los dis-
tintos aspectos, definicion, destinatarios del mismo, forma de acceso,
perfiles profesionales de quienes lo atienden y condiciones materiales de
funcionamiento, sin obviar incluso unas minimas normas técnicas que
establezcan las condiciones arquitectonicas de este espacio que, dada
su finalidad, debera reunir unas caracteristicas determinadas que se
adecuen a los objetivos para los que ha sido establecido.

También debe reflejarse la importante dedicacion que la gestion de las
distintas visitas, encuentros y demas incidencias que acaecen, repre-
senta para el Equipo de Acogimiento Familiar, ya que son muy fre-
cuentes las cancelaciones de estas visitas por la imposibilidad de acu-
dir en muchos casos por parte de las familias, bien sean las acogedo-
ras, bien las biolégicas. En este ultimo caso, ademas, deberia anali-
zarse la conveniencia de habilitar los medios adecuados para facilitar
los desplazamientos o adecuar los horarios de las visitas a las posibi-
lidades reales de efectuarlos por parte de las familias bioldgicas, que
en muchos casos carecen de los recursos necesarios para contar con
mas medios que no sean los regulares de transporte.

La limitacién horaria a la que se ve sometido el régimen de visitas
(miércoles y viernes de 16 a 20 horas, y sabados y domingos de 9 a
14 horas y de 16 a 20 horas), unido a la ausencia de una herramien-
ta técnica adecuada en el sistema de gestion de las mismas, que le
dote de una mejor coordinacion y operatividad, constituyen factores
claves en la causa de la actual situacion, que cabe calificarla como
muy mejorable en este aspecto y a la que esperamos que la apertura
del nuevo local contribuya en parte.

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES



En este punto, debe llamarse la atencién sobre la preocupacion que sus-
cita el régimen de visitas, no tanto en su definicion cuanto en el procedi-
miento para alterarlo o suspenderlo. Se ha venido insistiendo en que,
conforme a los criterios establecidos, resulta de especial importancia
disefarlo de forma flexible, con el fin de que la Administracién Publica
pueda alterarlo segun las circunstancias (vacaciones, etc.). Sorprende,
por tanto, a los ojos de estas familias, que sean las entidades publicas
quienes puedan decidir la suspensién de las visitas, limitandose el Juez
a ratificar una decision en la mayoria de los casos ya ejecutada.

8.6 ACOGIMIENTO RESIDENCIAL
8.6.1. Finalidad y objetivo

El acogimiento en la modalidad conocida como residencial viene a
suponer la integracién del menor en un centro de proteccion o piso
funcional, que en el caso de Navarra se encuentran mas implantados,
quedando bajo el régimen de dicho establecimiento o centro de aco-
gida, cuyo director sera quién ejerza esa funcion protectora.

Conforme a la filosofia y principios de actuacion a que estamos
haciendo referencia, cuando un nifio/a menor de 12 afos es separa-
do temporal o definitivamente de su familia, la alternativa idénea es su
acogimiento en otra familia, bien sea extensa o ajena. Solamente de
manera excepcional, los menores de esa edad pueden permanecer en
un acogimiento residencial y, en el caso de los menores de seis afios,
ademas de que esto deba observarse de forma especialmente riguro-
sa, el tiempo de estancia no puede superar los tres meses.

Esto no es sino consecuencia de lo preceptuado en la propia Ley Foral
15/2005, en su art. 69, b), que, entre sus principios rectores, conside-
ra que esta modalidad de acogimiento constituye la ultima medida
aplicable, y solamente cuando no haya otra opcion.

Todo ello sin perjuicio de que el acogimiento residencial constituye habi-
tualmente el primero que tiene lugar (en el Centro de Observacion y
Acogida), en tanto y cuando se procede a valorar la situacion del menor
y adoptar, en su caso, las medidas mas adecuadas para su proteccion.
No obstante, y en contraposicién, se establece que el periodo de estan-
cia en acogimiento residencial sera lo mas breve posible, salvo que el
bienestar y el interés del menor aconsejen una duracién mayor.

Debe tenerse presente que existe en este sentido un cierto reconoci-
miento, si bien reciente, de la concepcién de la atencién residencial
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como parte de un conjunto de servicios en el que esta opcion no se
limita a ser una solucion de larga estancia, sino que viene a cumplir
otra serie de funciones tales como acogida de urgencia, de transicion
a acogimientos familiares, o de acogida en caso de fracaso del acogi-
miento familiar. Se considera, por tanto, como una modalidad dotada
de cierta polivalencia, que posibilita en diversas fases del proceso de
intervencion el desarrollo y aplicacion eficaz de las demas opciones.

El Manual de Intervencion nuevamente vuelve a aportar los elemen-
tos esenciales de esta modalidad de acogimiento.

Asi, la considera como una opcion adecuada cuando se aplica en las
circunstancias y condiciones apropiadas. Se insiste en que se utiliza-
ra cuando una intervencion de este tipo resulte mas beneficiosa para
el menor que cualquier otra posible. Tal y como se recoge en el Plan
de Atencion a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social en la
Comunidad Foral de Navarra, el Programa de Acogimiento
Residencial busca garantizar la estabilidad, la seguridad y la satisfac-
cion de las necesidades fundamentales de los nifios que se encuen-
tren en dicha modalidad de acogimiento.

De esta forma, la atencion residencial debe garantizar una adecuada
cobertura de las necesidades basicas de los nifios/as en los siguien-
tes niveles:

* Necesidades materiales (alimentacion, vestido, etc.)

 Atencién sanitaria

* Escolarizacion

*» Refuerzo y correccion del aprendizaje escolar

* Acceso a las experiencias normales propias de los nifios/as de
su edad (vivienda adecuada, horarios, actividades, modelos
educativos, actividades de ocio y tiempo libre, etc.)

Ademas, la atencion residencial debe organizar todos sus recursos
con el objetivo de lograr un contexto que proporcione al menor afecto,
proteccién, confianza, seguridad y estabilidad, debiendo disponer,
junto al resto del sistema de proteccion infantil, de los recursos nece-
sarios para responder a las necesidades de los nifios y familias que
tiene que atender. Como consecuencia de ello, las distintas areas que
deben contemplarse en esta atencidon deben ir referidas, cuando
menos, a los siguientes aspectos:

* Organizacion de la vida cotidiana
+ Salud
* Formacion
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» Autonomia, responsabilidad e intervencion ante conflictos
* Ocio y comunidad

* Relaciones sociales y de grupo convivencial

* Relaciones familiares

* Relaciones con otras instituciones

Cada nifio/a debe ser contemplado en funcién de sus Unicas circuns-
tancias y necesidades, de forma que cada menor atendido en un cen-
tro residencial debe ser valorado de manera individualizada, tras lo
cual se tiene que elaborar un Plan Educativo Individual como concre-
cion del Plan de Caso.

Para ello, y en lo que se refiere a las caracteristicas de los centros
residenciales, se viene a establecer que las reglas de planificacion,
organizacion y funcionamiento de los mismos deben tener su justifica-
cion en la mejor atencion a las necesidades de los nifios y nifias tanto
a nivel individual como grupal.

En esta materia, la Ley Organica 1/1996, en su art. 21, establece la
obligacion de las entidades publicas de someter este tipo de servicios
0 centros especializados de acogida de menores a previa autoriza-
cion, acreditacion y registro, ademas de regular de manera diferencia-
da el régimen de funcionamiento de los mismos, prestando especial
atencion en cuestiones de seguridad, sanidad, numero y cualificacion
profesional de su personal, proyecto educativo, participacion de los
menores en su funcionamiento interno, y demas condiciones que con-
tribuyan a asegurar sus derechos, estableciéndose expresamente que
la entidad publica competente en materia de proteccion de menores
realice la inspeccion y supervisién de los centros y servicios semes-
tralmente, asignando al Ministerio Fiscal, ademas, la responsabilidad
de ejercer su vigilancia sobre los mismos.

En la normativa navarra, la Ley Foral 15/2005, en sus arts. 91 y siguien-
tes, contiene determinados preceptos relativos al régimen de los centros
y al estatuto de los menores residentes, remitiendo, no obstante, a un
posterior desarrollo reglamentario la regulaciéon de su organizacion y fun-
cionamiento que, en principio, no se contiene en el texto del proyecto de
Decreto Foral de desarrollo de la Ley Foral, por lo que esta materia debe-
ria ser objeto de una regulacion lo mas preferente posible, actualizando
y completando las previsiones que en tal sentido contiene el Decreto
Foral 209/1991, de 23 de mayo, sobre régimen de autorizaciones, infrac-
ciones y sanciones en materia de Servicios Sociales.

Pese a que el Plan de Atencién a la Infancia y Adolescencia contem-
pla especificamente como uno de sus programas el de acogimiento
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residencial, puede afirmarse que no existe un programa ni centro de
atencion residencial valido para todos los casos. Como ya se ha pues-
to de manifiesto, las necesidades de los menores que precisan estos
recursos son muy diversas. Ademas, las mismas han cambiado a lo
largo del tiempo, y las caracteristicas y necesidades de los menores
que acceden a los centros residenciales son muy diferentes a las de
hace unos afios.

En definitiva, adecuarse y responder de manera apropiada a las dife-
rentes caracteristicas y necesidades de los nifios y adolescentes que
precisan este recurso constituye el reto fundamental de la atencion
residencial, y a tal fin la red de dispositivos residenciales debe diver-
sificarse, debiendo ademas tener su reflejo en distintos programas de
atencién y distintos tipos de centros.

En el Manual de Intervencion se recoge una serie de programas que
pretenden dar respuesta a esta importante cuestion, si bien por lo que
se refiere a la situacién actual que presentan los diferentes centros en
Navarra, responde basicamente al Programa Residencial Basico. Este
es el primero de los que contempla el Manual, que puede ser comple-
mentado con otros dependiendo de las caracteristicas y necesidades
de los nifios/adolescentes que cada centro pretenda atender.

Los Programas contemplados son los siguientes:

Programa Residencial Basico Se denomina “basico” porque se
encuentra en la base del resto de los
programas. Constituye la opcién ade-
cuada para responder a las necesidades
de una gran parte de los nifios/as y ado-
lescentes con medida legal de protec-
cién de edades entre cuatro y catorce

afos.
Programa de Atencion de Proporciona atencién inmediata ante
Urgencia situaciones de crisis que requieren la

salida inmediata del nifio/a o adolescen-
te de su domicilio para su proteccion.

Programa de Respiro Proporciona atencién al nifio/a o adoles-
cente cuando su cuidado o la conviven-
cia con él se convierte temporalmente
en una fuente de tension excesiva para
la familia, y se valora que esta situacion
puede hacer peligrar seriamente la esta-
bilidad familiar. Se atiende a casos en
riesgo de desproteccion infantil.

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES



Programa de Atencién a la
Primera Infancia

Proporciona atencién a nifios/as entre
cero y tres afios de edad que han debi-
do ser separados de sus familias de ori-
gen como medida de proteccion, y para
los que no se ha considerado adecuado
o no ha sido posible el acogimiento en
otra familia (se desarrollara sélo para
casos excepcionales).

Programa de Atencion a
Menores con Minusvalias
Graves

Proporciona atencion a nifios/as y ado-
lescentes que necesitan una medida
de proteccién y que sufren minusvalias
fisicas o psiquicas que suponen un
nivel de incapacidad significativo y, por
tanto, requieren apoyos especiales
continuados.

Programa de Atencion a
Menores con Minusvalias
Graves

Proporciona atencién a nifios/as y ado-
lescentes que necesitan una medida
de proteccion y que sufren minusvalias
fisicas o psiquicas que suponen un
nivel de incapacidad significativo y, por
tanto, requieren apoyos especiales
continuados.

Programa de Atencién a
Menores con Graves
Problemas de Comportamiento

Proporciona atencién a nifios/as y ado-
lescentes que necesitan una medida de
proteccién y que presentan una proble-
matica comportamental muy grave con
dificultades especificas para la convi-
vencia en grupo, que en ocasiones se
encuentran asociadas o son consecuen-
cia de trastornos psiquiatricos (agudos o
cronicos) o abuso de drogas.

Programa de Atencion a
Menores Extranjeros “No
Acompanados”

Proporciona atencién y apoyo a adoles-
centes (mayores de doce afos) extranje-
ros no acomparados que presentan pro-
blematica de desproteccién familiar total y
necesitan una medida de proteccion, con
el objeto de lograr su plena autonomia y
su insercion social y laboral.

Programa de Preparacion para
la Emancipacion

Proporciona atencién y apoyo a adoles-
centes (mayores de catorce afios) con
necesidad de medida de proteccién con
el objeto de desarrollar las habilidades
esenciales para su integracion en la
comunidad como personas auténomas
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El Manual de Intervencion desarrolla igualmente la definicién de cada
uno de estos programas, la poblacion a la que van destinados, los ser-
vicios a ofrecer o incluir en cada caso, asi como los recursos precisos
para ello, haciendo referencia incluso en alguno de los casos a accio-
nes ya previstas y contenidas en el Plan de Atencion a la Infancia y
Adolescencia, como la de llevar a cabo el desarrollo de un programa
de formacion especifico para los profesionales de los hogares y cen-
tros de acogimiento residencial.

Finalmente, y en la linea con lo que ya se ha expuesto, una vez mas
se hace un llamamiento a la coordinacion institucional como condicion
necesaria para garantizar la salvaguarda de los derechos y la protec-
cion de los nifios/as. A lo largo de todo este informe se viene reflejan-
do la necesidad de llevar a cabo un trabajo multidisciplinar, multisec-
torial y en red, tal y como se recoge por otra parte en el propio Manual
de Intervencion.

Asi, ademas de los contactos periédicos individuales que los técnicos
de la Seccidn de Proteccion del Menor tengan con los servicios y pro-
fesionales intervinientes en el caso, es importante asegurar que
dichos servicios/profesionales dispongan de canales y sistemas esta-
bles y agiles para coordinarse y transmitirse directamente informacion
relevante para sus respectivas intervenciones.

Deberia asegurarse desde el inicio de la intervencion que existen y
funcionan adecuadamente, convocandose y promoviéndose por parte
del responsable del caso las reuniones conjuntas de revisién y coordi-
nacion precisas en las que estén representados los distintos servi-
cios/profesionales intervinientes en el caso (Servicios Sociales de
Base, Centro de Acogida, Equipo Especializado de Intervencion
Familiar, Educacién, Salud Mental)

8.6.2. Los datos obtenidos

Los datos sobre las entidades o asociaciones que gestionan los
centros actualmente existentes en Navarra, en sus diversas moda-
lidades, asi como el numero de plazas con que cuenta cada una de
ellas, se reflejan a continuacion en base a la informacion que nos
ha sido remitida desde las mismas. En todos estos centros, segun
nos ha manifestado el propio Departamento en su respuesta a
nuestra solicitud de informacién, el programa que se desarrolla es
el de residencial basico:
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CENTROS DE OBSERVACION Y ACOGIDA
Detalle de atendidos de 2004 a 2006

Afio 2004 Afio 2005  Afo 2006

De 0 a 12 afios. Xilema 41 63 65

CENTROS DE OBSERVACION Y ACOGIDA
Altas Bajas y Atendidos en el afio 2006

afno 2006
Altas Bajas Atendidos

De 0 a 12 afios. Xilema 55 60 65

Un caso particular de menores que pasan por los Centros de
Observacion y Acogida es el de los menores extranjeros no acompa-
fados, que en el caso de Navarra hasta el momento no ha tenido gran
magnitud.

MENORES EXTRANJEROS NO ACOMPANADOS

Ene.- Dic. 2005 Ene.- Sep. 2006

Permanecen en el Centro
de Observacion y Acogida (COA) 1 01

Las nacionalidades de los menores acogidos han sido diversas: ruma-
na, marroqui, portuguesa, argelina, croata y francesa.

Segun nos manifiesta la Direccion General de Familia, a la mayoria de
estos menores se les envid de nuevo con su familia si la tenian, otros
menores iban escapados y fueron declarados en desamparo en otras
Comunidades Auténomas, por lo que se les remitié a sus centros.

En noviembre del 2006, la Direccién General de Familia nos informé
que se estaba procediendo al disefio de un recurso para menores
extranjeros no acompanados, en respuesta solidaria al llamamiento
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que hizo la Administracion General del Estado para el traslado y aten-
244 cidon a menores no acompafados desplazados a la peninsula desde
Canarias.

EVOLUCION DEL NUMERO DE MENORES
EN ACOGIMIENTO RESIDENCIAL

300

200

100

N° de Menores

2000 | 2001 2002 2003 2004 2005 2006

TASAS DE ACOGIMIENTO RESIDENCIAL POR C.C.A.A.
ANO 2.000

C. La Mancha
Baleares
Murcia

0,0 0,5 Lo 15 2,0 2,5 30 35 4,0

Tasas por mil menores de 18 aiios

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES



ACOGIMIENTO RESIDENCIAL
Situacion a 31 de diciembre de cada afio

Situacion al Situacion al
31/12/05 31/12/06

De 0 a 12 afios. Xilema 10 5

Centros de Acogida

3
7
o
@
x
)
3
o

40 37

Residencia de chicos Asoc. Nav. Sin Fronteras 16 18

Centro de deshabituacion Dianova 4 3

ACOGIMIENTO RESIDENCIAL
Altas Bajas y Atendidos en el afio 2006

afno 2006
Altas Bajas Atendidos

Pisos Navarra Nuevo Futuro 22 20 85

Residencia de chicas. llundain Haritz Berri 14 9 19

Residencia de chicas Asoc. Nav. Sin Fronteras 6 8 19

En determinados casos particulares, la Direccion General de Familia
concede ayudas economicas para la estancia en “Centros
Residenciales No Concertados” de menores en situaciones especia-
les de dificultad social.

CENTRO RESIDENCIAL NO CONCERTADO

Ario 2004 Ario 2005

64.341 59.400
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Situacién legal de los Menores en Acogimiento Residencial
Afio 2005

Guarda Judicial;
11

Guarda
Administrativa;
147

Menores en Acogimiento Residencial segin Edad
Afio 2005

De 0 a 5 ailos;

13

Mayores de 15;
58

De 6 a 10 afios;
33

De 11 a 15 aiios;
54

En relacién con este tipo de centros y hogares funcionales, cuando
nos hemos interesado ante el Departamento de Bienestar Social,
Deporte y Juventud, sobre los criterios y estandares de calidad que se
han establecido para la atencion residencial de menores en situacion
de desproteccion, se nos ha manifestado en la respuesta escrita a
nuestra solicitud de informacion que:
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“Los pliegos de clausulas administrativas particulares que rigen
los contratos para la gestion de las plazas de acogimiento resi-
dencial recogen la necesaria evaluacion técnica para compro-
bar los niveles de calidad material y de funcionamiento. Algunas
entidades que gestionan estos centros estan en posesion de la
acreditacion oficial (EFQM). Otras estan en proceso para su
implantacién. La Direccion General de Familia por su parte se
dispone a evaluar en 2007 todos y cada uno de los centros resi-
denciales”.

Respecto a los controles que se establecen sobre los centros, con qué
periodicidad y por parte de quién se realizan, y si se dispone de infor-
mes en este sentido, se nos manifiesta que:

“Los técnicos de la Seccion mantienen reuniones semanales con los
equipos técnicos de los centros residenciales. Cuando ingresa un
menor en un centro residencial se elabora el PEl o Programa
Educativo Individual, que sera el que sirve de guia para el seguimien-
to a efectuar, un programa que se revisa y se reelabora anualmente.
Normalmente se elaboran muchos informes a peticién del Juzgado de
Familia y siempre que se efectian cambios de recurso”.

Finalmente, en relacion a la formacion que se ha dado a los profe-
sionales de estos Centros, se nos informa que, a partir de septiem-
bre de 2004 se ha puesto en marcha un Plan de Formacién dirigido
a estos profesionales, planificado conjuntamente entre la Direccion
General de Familia y los directores y/o responsables pedagdgicos
de los mismos.

ACTIVIDAD FORMATIVA DIRIGIDA AL
PERSONAL DE LOS CENTROS DE ACOGIDA

2005 2006
N° de Cursos 1 2
Horas 35 24
N° de Convocatorias 4 6
Total Horas impartidas 140 72
Participantes
Dianova-Zandueta 3
Fundacion llundain 9 3
Navarra Sin fronteras 24 29
Nuevo Futuro 25 44
Mensajeros de la Paz 14 37
Total Participantes 75 113

Promedio de Horas recibidas por Trabajador 14,3 7,2
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Los cursos realizados y la planificacion de los mismos son los
siguientes:

Afo 2005. CURSO: “El acogimiento residencial: aspectos basicos a
considerar y buenas practicas”

» Mddulo 1: Intervencién del equipo psicosocial del Juzgado de
Familia en los casos de acogimiento.

* Médulo 2: La Proteccién a la infancia.

* Médulo 3: Comprension de la experiencia de maltrato/aban-
dono.

* Mddulo 4: El rol del educador social en un centro de acogi-
miento.

* Mddulo 5: La calidad mas alla de las estructuras.

* Médulo 6: Consumo de drogas.

Afo 2006. CURSO: “Trabajo con familias en acogimiento residencial”

* Médulo 1: Comprension del funcionamiento de las familias y
de la relacion Institucion-familias

* Médulo 2: La comunicacion con la familia.

* Médulo 3: El trabajo con las familias desde la experiencia.

Afio 2006. SESION DE TRABAJO: “La Ley del Menor. Su aplicacién
en Centros de Acogimiento Residencial”.

Ademas de los datos que se han recabado directamente del
Departamento de Bienestar Social del Gobierno de Navarra, y al igual
que en el caso del acogimiento familiar, hemos contactado con las dis-
tintas entidades y asociaciones que gestionan estos centros y hoga-
res funcionales a fin de conocer con mayor detalle el funcionamiento
de los diferentes servicios residenciales existentes en la Comunidad
Foral de Navarra. El objetivo ha sido obtener una vision cualitativa de
esta modalidad de acogida, que constituye una parte esencial dentro
de las medidas existentes en el sistema de proteccion de menores. La
metodologia aplicada ha consistido en entrevistas semiestructuradas
con los responsables de los Centros y la aplicacién de un cuestiona-
rio para recoger ciertos aspectos cualitativos como pueden ser nume-
ro de plazas, tipologia, edades de los menores atendidos, etc.

Dentro de esta labor de contacto, entre los meses de noviembre y
diciembre de 2006, se han llevado a cabo una serie de entrevistas en
los Centros de Atencion a Menores existentes en Navarra con el fin de
afnadir toda la informacion complementaria de cara a una mejor valo-
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raciéon de la situacion, por mas de que somos conscientes de que
estas visitas y el tiempo dedicado a las mismas no pueden aportar un
conocimiento de la realidad de los Centros comparable al que tienen
sus responsables. Las entidades con las que se han mantenido dichas
entrevistas han sido:

* Asociacion Navarra Nuevo Futuro (hogares funcionales)

* Xilema (hogares funcionales, COA, centro de dia)

* Fundacion llundain Haritz Berri (COA, Granja escuela, resi-
dencias)

* Asociacion Sin Fronteras (residencias)

* Dianova (especializado en consumos)

En primer lugar, y por lo que se refiere a las caracteristicas propias de
cada entidad, y en funcion al tiempo que llevan trabajando con meno-
res, las diferentes asociaciones han desarrollado una evolucion en
varios sentidos: uno, hacia la modificacién de las estructuras necesa-
rias, adaptandolas a las nuevas necesidades; otro, fundamental, hacia
la transformacion de actitudes, formas de planificaciéon individual,
implantacion de programas, autoevaluacion, intervencion con las fami-
lias de los menores; y, finalmente, la formacion, preparacioén y profe-
sionalizacion de las personas que trabajan en ellas. En definitiva, de
alguna forma han tratado de adaptarse a las nuevas y diversas pro-
blematicas que cada dia aumentan y que suponen un reto y una gran
preocupacion para cualquier institucion que forma parte de la red de
proteccion de menores.

Como dato a tener en cuenta sobre este particular, se ha observado
que todas estas entidades cuentan con protocolos de actuacion en las
cuestiones mas importantes (recepcion, evaluacion, actuaciones pun-
tuales, etc.), obteniendo algunas de ellas acreditaciones en materia de
calidad. Ademas, el equipo técnico de los centros trabaja con las fami-
lias de los menores acogidos.

Se constatan, no obstante, algunas diferencias en cuanto a su mane-
ra de enfocar los proyectos y de llevarlos a cabo. Hay que tener en
cuenta el tiempo de experiencia de cada centro, su filosofia y princi-
pios, trayectoria, etc., pero en cualquier caso con caracter general
hemos observado en las entrevistas y visitas realizadas que todas
ellas aportan innovaciones positivas en la realizacion de sus planes
individuales y colectivos que realizan con una adecuada frecuencia
segun las caracteristicas de cada centro.

A destacar el enfoque de la actuacion que se lleva a cabo en algunos
casos, que parte de una metodologia basada en una respuesta inte-
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gral a la problematica que presentan los menores, abarcando las dife-
rentes areas en que se ven inmersos: personal, familiar, social, sani-
taria, escolar, laboral y cultural.

En todos los casos se nos ha manifestado que los menores cuentan
con su Plan Educativo Individual que viene a contener de alguna
forma la programacion individual de la actuacion con el menor. Si bien
es un instrumento que se utiliza de forma cada vez mas sistematica,
debe hacerse hincapié en evitar que se convierta mas en un requeri-
miento formal que real de verdadero elemento de trabajo que permite
y facilita el seguimiento del caso y la planificacion y evolucion de la
situaciéon del menor.

En relacion a las caracteristicas de los centros, y conforme al proceso de
cambio y evolucién que se ha venido dando en esta modalidad, en el
sentido de pasar de grandes instituciones a pequefas unidades de con-
vivencia, podemos afirmar que en el caso de Navarra el modelo respon-
de a esta segunda modalidad, tratando con ello de conseguir un mejor
desarrollo de pautas de convivencia y de buenas relaciones entre los
menores, asi como una mayor integracion de éstos en el entorno social.

La capacidad de estos centros oscila entre las ocho plazas habituales
de los pisos u hogares funcionales y las dieciséis plazas con la que
cuenta la Residencia Juvenil “Félix Echegaray” de Pamplona, todas
ellas concertadas con la Administracién. Algunos de estos centros,
debido a sus caracteristicas, estan destinados para chicos y chicas
por separado y en otros casos son de caracter mixto.

Las edades de los menores atendidos oscilan desde los 0 afos hasta
los dieciocho. El acceso de estos menores a los diferentes servicios
se lleva a cabo desde la Seccion de Proteccion del Menor de la
Direccion General de Familia, si bien la asignacion del centro a cada
caso obedece mas a criterios que tienen que ver con la disponibilidad
de plazas cuando se produce el ingreso que a consideraciones rela-
cionadas con las necesidades de los menores.

Las diferencias observadas respecto al funcionamiento responden, en
general, al nivel de especializacién que presentan y a las caracteristicas
de los menores atendidos. Existen, como se ha dicho anteriormente, los
Centros de Observacion y Acogida (COA), los Pisos u Hogares
Funcionales, las Residencias Juveniles y otros Centros especializados
en menores con problematica de exclusién social o consumos.

En concreto, las visitas realizadas lo han sido a tres pisos u hogares
funcionales, al COA de 0 a 12 afios y al COA de 12 a 18 afos, a tres
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residencias y al centro de internamiento terapéutico por consumo de
drogas.

En general, puede afirmarse que todos estos espacios reunen unas
aceptables condiciones en lo que se refiere a sus diferentes ele-
mentos mas importantes (habitaciones, espacios de uso comun,
cocina, servicios, etc.) para poder cumplir el fin al que se destinan,
si bien se observan algunas diferencias légicas en funcion de la
antigiiedad de las instalaciones y, en el caso de los COA, se viene
sobrepasando con frecuencia el numero de plazas previstas en
ambos casos ante las necesidades de dar respuesta a determina-
das situaciones que vienen surgiendo constantemente y que requie-
ren dicho internamiento.

Por lo que respecta al personal de estos centros, es de destacar como
resultado de las visitas realizadas, la implicacién que en general se
observa que mantienen los diferentes profesionales en la atencion a
los menores acogidos, por mas que manifiestan las dificultades que
conlleva su trabajo. La informacién recabada a través del cuestionario
cumplimentado por las diferentes entidades en relacién con los meno-
res acogidos en los centros y la plantilla de personal con la que cuen-
tan para su atencion ha sido ya recogida en el Capitulo 6.

En relacion con el personal que atiende estos centros, y con indepen-
dencia de que se cumple la proporcion minima de presencia perma-
nente y de atencion directa establecida en el Decreto Foral 209/1991,
la continua atencién que el funcionamiento de estos centros requiere,
ya que deben permanecer atendidos durante todo el dia todos los dias
del afo, acarrea unas condiciones de trabajo y jornada laboral, que
unido a unas remuneraciones no demasiado atrayentes, repercute en
la continuidad de dichos profesionales y tiene como consecuencia la
rotacién, especialmente en el caso de los educadores, con las reper-
cusiones que esto tiene en una buena calidad asistencial.

Las distintas entidades han indicado que comunican anualmente a la
Administracién las variaciones que se producen en sus plantillas y que
realizan actuaciones de supervisién de los equipos intervinientes en
cada centro u hogar, atribuidas por lo general al propio equipo técnico
con que cuentan las entidades y, en ocasiones, ademas con personal
contratado a tal fin.

Pese a que se nos ha manifestado que se llevan a cabo por parte de
estas entidades acciones internas de formacién especifica y continua-
da de su propio personal, ante la diversidad de situaciones a las que
tienen que hacer frente y los problemas que en el marco de esta aten-
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cion residencial empiezan a plantear algunos de los menores acogi-
dos, resulta necesario dotar a este personal de la formacién adecua-
da, especialmente en todo aquello que tiene que ver con prevencién y
evitaciéon de conflictos o incidentes violentos, que pese a plantearse
de forma muy puntual constituye una de las principales preocupacio-
nes de los profesionales de estos servicios especializados.

Por ultimo, y como aportaciones de las distintas entidades o asocia-
ciones respecto a la visién de esta modalidad de acogimiento residen-
cial, en las entrevistas mantenidas se apuntaron algunas coincidentes,
de entre las cuales podemos destacar:

* Constatan la sobrecarga de trabajo que viene soportando el
sistema, que hace que no se atienda con la celeridad que se
debiera determinadas situaciones. En este sentido, si bien no
tienen queja de la actuacion de los equipos de la Seccion de
Proteccion del Menor, aprecian la normal lentitud y burocrati-
zacion que supone el traslado del modelo administrativo a
actividades como la que nos ocupa.

Consideran que cada vez se presentan mas casos y mas difi-
ciles en esta materia, por lo que debe darse una diversifica-
cion de recursos. No pueden tratarse todos los casos como
iguales tal y como esta actualmente configurado el sistema,
existen situaciones en las que los recursos y atenciones son
claramente diferentes (autismo, enfermedades mentales, pro-
blemas de comportamiento, etc.), y en estas situaciones
desde el sistema convencional no se les puede atender ade-
cuadamente, ya que no todos los menores en situacion de
proteccion son iguales, hay multitud de casos especiales que
necesitan una atencion especial.

Ademas, existen nuevos problemas en este sentido, como la
inmigracion (menores extranjeros no acompafiado) o la cada
vez mas frecuente existencia de actuaciones del sistema de
proteccioén en familias que no obedecen al estereotipo habitual
de desestructuracion.

En algun caso, se ha hecho referencia a la conveniencia de
buscar soluciones de espacios de ventilaciéon para los profe-
sionales que trabajan en el tema. Pese a que estos profesio-
nales vienen siendo mejor apreciados por las familias biologi-
cas, ya que al fin y al cabo se les ha entregado el menor para
su ayuda, se enfrentan a situaciones cada vez mas complejas
y dificultosas.
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+ Afin de facilitar esta dificil labor que el personal de los centros
tiene que desempefar, cuentan con apoyo técnico para los
profesionales, algo que consideran fundamental dado el tipo
de trabajo que desarrollan. De esta manera, tratan de conse-
guir también que la movilidad laboral se minimice.

Respecto a la relaciéon con la Seccién de Proteccion del
Menor, estan satisfechos con el seguimiento que realiza, no
creen necesario un teléfono de atencién permanente en esta
modalidad de acogimiento, puesto que cuentan con recursos
propios a la hora de atender las necesidades de los menores,
si bien, como se ha comentado anteriormente, seria necesa-
ria una mejora de la valoracién uno a uno de los menores por
su parte, asi como una mayor informacioén sobre la casuistica
individual.

Echan en falta una mayor permeabilidad e implicaciéon entre
los distintos Departamentos del Gobierno de Navarra para con
estos menores. Consideran que esto representaria un gran
avance para el funcionamiento global de todos los centros y
para la debida atencién a los menores en todos los ambitos:
escolar, laboral, sanitario, etc. En general, hacen referencia a
los problemas que representa la incomprensién con que se
encuentran en el ambito escolar o, especialmente, el conse-
guir una adecuada atencién por parte de los dispositivos de
salud mental, teniendo en algunos casos que contratar estos
servicios con gabinetes médicos particulares. Son conscientes
en ambos casos que esto es consecuencia principalmente de
la saturacion a su vez que vienen soportando estos ambitos.

En cuanto a la salida del sistema por el cumplimiento de la
mayoria de edad, llevan planteando desde hace tiempo que
no tiene sentido que se dediquen durante una serie de afos
de la vida del menor recursos publicos para protegerlo, y que,
al cumplir los dieciocho afios se le ponga literalmente en la
calle, excluyéndolo sin mas del sistema. Ademas de que los
menores viven la proximidad a esta edad como un verdadero
trauma ante esta perspectiva, al final probablemente no tienen
otra solucion que volver con su familia cuando esto puede ser
contraproducente. Por ello, consideran que deberia estable-
cerse algun nuevo recurso de independizacion (tipo pisos-
puente), como necesario referente de hogar y con alguien que
esté al tanto de ellos, para que entre los 18 y los 21 afos se
pudiera acoger a estos chicos, y que no tendria unos costos
tan excesivos, ya que podrian contribuir a los gastos en fun-
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cion de sus ingresos, etc. A este respecto, algunas de estas
entidades estan desarrollando algun proyecto de insercion
laboral, pero consideran que en esta labor deberian implicar-
se mucho mas las Administraciones y todos los demas esta-
mentos como empresas, centros sociales en los barrios, en
definitiva, una intervencion global. Es un tema que nos afec-
ta a todos.

En algun caso se ha manifestado la conveniencia de que
desde el propio Departamento de Bienestar Social, Deporte y
Juventud, se promovieran reuniones o foros de encuentro
periddicos entre las diferentes entidades para poder intercam-
biar experiencias, practicas e impresiones sobre el funciona-
miento de los centros, que consideran que contribuiria en gran
manera al enriquecimiento y la mejora de los servicios que se
prestan.

Alguna de estas entidades, no todas, han expresado los pro-
blemas econdmicos que les genera el retraso en los pagos por
parte de la Administracion, por lo general en torno al mes, aun-
que en ocasiones este plazo se ve superado.

A modo de conclusién de este apartado, es preciso insistir respecto a
esta modalidad de acogimiento en la conveniencia de tener una ima-
gen menos residual de la que generalmente se tiene de ella, ya que
se manifiesta como verdaderamente util en determinadas circunstan-
cias y, a la vista de lo anteriormente expuesto, dispone de una gama
de servicios que permiten combinar en cada caso y en las diferentes
fases de intervencion los recursos que resulten mas adecuados a sus
particulares necesidades.

En este sentido, debe destacarse la labor que vienen realizando estas
asociaciones de caracter privado que constituyen una red de apoyo al
sistema publico, necesaria en una sociedad en la que se busca el
bienestar y el desarrollo positivo, en todos los sentidos, de los meno-
res (adultos futuros), y que merecen de toda colaboracion y apoyo ins-
titucional que sea posible.

8.6.3. La percepcion que tienen los menores

Como se ha comentado anteriormente, para la elaboracion de este
informe, ademas de las entrevistas con los responsables de las distin-
tas asociaciones, visitas a los Centros, cuestionarios destinados a
ellos y observacion directa, se ha querido contar con la vision de los
menores atendidos, ya que considerabamos importante que se sintie-
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ran participes de una parte de nuestro informe y que, de esta forma,
se reflejara la opinion que ellos tienen de la atencion que se les viene
prestando por el sistema de proteccion, como destinatarios principa-
les que son del mismo.

Para conocer su perspectiva, ademas de mantener breves entrevistas
con ellos, se ha disefiado un cuestionario muy sencillo que consta de
unos items adaptados a su comprensién y faciles de completar, con
los que se ha tratado de recabar toda la informacién relacionada tanto
con su bienestar dentro del centro o piso, como con su opinidon sobre
su funcionamiento, ademas de su relacion con los cuidadores y per-
sonas responsables que estan en contacto con ellos.

Asi, se han efectuado preguntas en relacion a aspectos como cosas
que les gustan del centro o no, qué opinan sobre las reglas, a quién
acuden cuando algo va mal, como canalizar una queja, capacidad de
decision, interpretacion de las diferentes situaciones, colaboracion en
situaciones cotidianas, qué les falta y que les gustaria, etc.

Obviamente, somos conscientes de que los deseos y opiniones expre-
sados son los propios de todos los menores, por lo tanto hay que tener
en consideracion su vertiente idealista y ser cautos a la hora de valo-
rar ciertas consideraciones que, por otro lado, son inviables en algu-
nos casos, dadas las caracteristicas del centro y de la situacion del
propio menor.

No obstante, la impresion manifestada por ellos es de que, en gene-
ral, y salvando los Idgicos condicionantes de su situacion, se encuen-
tran basicamente satisfechos con las condiciones del lugar en que se
encuentran y con la atencién que reciben.

A continuacién se hace referencia a los datos por los que nos intere-
sabamos en los cuestionarios, asi como a los resultados obtenidos en
los mismos:
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Tabla n°1: Namero de menores por centro que han contestado a
los cuestionarios

Los cuestionarios han sido contestados por 36 nifios y nifias que se
encuentran residiendo en los siguientes centros: Asociacion Navarra
Sin Fronteras (Gaztebide y Félix Etxegaray), en los pisos y en el COA
de Xilema, en la residencia La Loma y el COA de la Fundacion
llundain y en los pisos de la Asociacién Nuevo Futuro.

Sin Fronteras Xilema llundain

NUmero de nifios, Nuevo
ninas y adolescentes

Gaztebide Félix Centros |COA |LalLoma |COA

Etxegaray
12-15af0s [ 2] 3] 1] 1] 2] 3[ 4] 15}
Mayordeedad | | | | | [ 1] 1]
Femenino [ 7] | 3] 1] 2] 3] 7] 23]

Del total de nifios y nifias entrevistados, la mayoria son adolescentes,
el 80’55%, son menores comprendidos entre 12 y 18 afios, de los cua-
les la mitad tienen entre 12 y 15 afios y la otra mitad entre 16 y 18. Por
lo tanto, el cuestionario ha sido rellenado mayoritariamente por ado-
lescentes.

COSAS QUE LES GUSTAN DEL CENTRO
Y COSAS QUE NO LES GUSTAN

Si Regular No

Los educadores 80,6% 8,3% 8,3%

La forma en que tratan
con tu familia 77,8% 0,0% 22,2%

Los juegos 69,4% 0,0% 30,6%

La decoracién 58,3% 2,8% 38,9%

La primera cuestion que se les planteaba era qué les gustaba y qué
no de ciertos aspectos generales y cotidianos del centro en el que vivi-
an. La mayoria de los menores contestan que les gustan aspectos
como la comida, los juegos, el ambiente del centro y los compafieros,
este item por encima de todos los demas con un 86%, predecible
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dada la edad de los menores, una edad en la que el grupo de iguales
es su referente mas significativo.

Las puntuaciones mas coincidentes han sido las referidas a las reglas
del centro, dénde solo hay una diferencia de tres entre la respuesta
negativa y la positiva, siendo mayor la negativa. Posicionarse contra
la norma también es una caracteristica de la adolescencia bastante
habitual, teniendo en cuenta sobre todo la situacion peculiar y de des-
arraigo familiar que viven estos menores internos en centros.

También es significativo que los aspectos mas valorados después de
los comparieros, sean los educadores y el director con la misma pun-
tuacion. 29 menores de 36 han contestado que les gustan tanto los
educadores como los directores de sus centros.

En general, la mayoria de los menores, tanto de los pisos como de las
residencias, tienen una respuesta positiva a todas las cuestiones pre-
sentadas, demostrando una estancia satisfactoria en dichos centros
asi como una buena adaptacion a los mismos.

Como era de esperar, en el COA para menores de 12 a 18 afios las
respuestas son mas bien negativas, exceptuando los compafieros, en
una proporcién de 1 a 5. Hay que tener en cuenta las caracteristicas
de este centro y la brevedad del tiempo que pasan por alli los meno-
res, lo que hace que no lo sientan como un hogar.

Tabla n° 3: Privacidad y Confidencialidad

Si Aveces No TOTAL

¢ Te gusta tu habitacion? 80% 0% 20%  100%

¢ El personal llama a la puerta
antes de entrar? 66% 6% 29%  100%

¢ Tienes un sitio adecuado para
guardar las cosas que aprecias? 62% 0% 38%  100%

¢ Puedes llamar por teléfono
de forma libre y privada? 29% 6% 66%  100%
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Las respuestas a estas cuestiones de privacidad y confidencialidad se
encuentran muy repartidas en positivas y negativas, tanto por centros
como por items, destacando la respuesta negativa en cuanto a si pue-
den cerrar un armario y cajon con llave, que probablemente es una
regla general en todos los hogares funcionales y residencias, por lo
que no se considera de importancia significativa.

A la mayoria de los menores les gusta su habitacién y se sienten a
gusto en ella, a pesar de que mas de la mitad la comparten.

Un 55’56% de los menores no pueden cerrar con pestillo el bafio
cuando hacen uso de él, siendo un 88'9% los que si preferirian hacer-
lo. La necesidad de intimidad en los adolescentes es una caracteristi-
ca primordial y necesaria para un correcto desarrollo, por mas que
pueda representar algun tipo de conflicto con algunas de las necesi-
dades de seguridad que el centro deba cumplir.

En la mayoria de los casos el personal llama a las puertas de las habi-
taciones antes de entrar en un respeto de la intimidad, aunque en diez
de los casos se manifiesta que no lo hace.

Respecto al teléfono, un 63'9% no puede utilizarlo de modo libre y pri-
vado, lo que les crea cierto malestar, siendo este el medio mas utiliza-
do para comunicarse con su grupo de iguales, grupo de referencia
importante en esta edad.

Tabla n° 4: Las normas del centro

Si Regular No TOTAL

¢ Conoces las consecuencias

de no respetar las normas? 94% 3% 3% 100%

¢ Te parecen justas las

consecuencias de no respetarlas? 43% 6% 51% 100%

En este apartado relativo a las normas del centro, el 100% de los
menores las conoce, lo que les ayuda a situarse y centrarse en su
lugar de residencia. De igual modo, un 91°67% conoce las consecuen-
cias de no respetar las normas, incidiendo también en su adaptacion
a dicho centro.
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En cuanto a la hora de tenerles en cuenta para establecer las normas
del centro, la mayoria de los menores ha contestado que no o regular,
siendo tan solo un 33% los que si se sienten consultados o tenidos en
cuenta para esta cuestion.

Algo mas de la mitad de los menores opina que las consecuencias por
no respetar las normas no son justas, aunque no es destacable y si
esta relacionado con que las consecuencias suelen ser falta de privi-
legios, algo que realmente les duele.

Tabla n° 5: Cuando algo va mal...

En este apartado se hacia mencién a cuestiones relacionadas con
las personas de confianza y de apoyo que los menores perciben
que tienen.

En el cuestionario entregado podian elegir mas de una opcion, las que
quisieran, y no estaban por orden de preferencia sino todas incluidas.

¢Si no te sientes bien y quieres
hablar con alguien,
con quien prefieres hacerlo? Total %

Tu educador o tutor 15 15%

Un/a hermanol/a 12 12%

Otra persona 10 10%

Tu padre 7 7%

El Director 1 1%

Que prefieren hablar con un amigo o amiga es la respuesta mas con-
testada, por un 44°'4% de menores, seguido muy de cerca, so6lo con un
positivo menos por los educadores asignados a cada menor y la
madre. Esto nos da una idea de como los educadores se convierten
en personas de referencia y apoyo para los menores en estos centros.

Con la persona que menos desean hablar es con el director: s6lo uno
de los menores ha elegido esta figura de referencia.
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Figuras como otro familiar, el padre u otra persona del centro, no son
elegidas por los menores prioritariamente.

Tabla n° 6: ;Si quieres quejarte de algo o de alguien del centro,
estds informado del procedimiento a seguir?

¢Si quieres quejarte de algo o de alguien del Centro, estas informado
del procedimiento a seguir?

No contesta
17%

Neo
1%

En cuanto al procedimiento para realizar quejas, la mayoria estan
informados de cual es, siendo sélo cuatro los menores que dicen no
conocerlo.

¢Como lo haces? Total %

Hablar con algin miembro de tu familia 5 15%

No sabes a quién quejarte 2 6%

Nada, porque no te atreves 1 3%

El 65% de los menores va a hablar con un educador del centro cuan-
do quiere quejarse de algo, lo que reitera la conclusién de que los edu-
cadores se convierten en su figura de referencia.

Porcentajes minimos de menores llaman o escriben a Bienestar Social
(2), no hacen nada (3) o no saben a quién quejarse (2).

En cuanto a hablar con algun miembro de su familia, cinco de los
menores lo hacen, reiterando la idea de que las cosas del centro se
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solucionan en el centro y con los educadores que son sus figuras de
referencia.

Tabla n® 7: Decisiones que se toman acerca de ti (cambiar de
colegio, ver a tus padres, elegir vacaciones...)

Si Regular No No
contesta TOTAL

¢ Te preguntan lo que tu quieres
cuando se toman esas decisiones? 69% 8% 17% 6% 100%

¢Tienes acceso a tu expediente? 8% 0% 89% 3% 100%

Este apartado refleja la percepcion de los menores sobre como se
toman las decisiones acerca de ellos.

Destaca la mayoria de respuestas negativas en cuanto al acceso a sus
expedientes, ultimo item, en el que un 91'67% de los menores ha dicho
que no tiene acceso. De aqui se reflejaria que, como norma general, los
menores de los centros no tienen acceso a su expediente: sin embargo,
hay tres menores que han contestado que si lo tienen.

La gran mayoria de los menores sabe cémo se toman las decisiones
que tienen que ver con ellos y se siente preguntada y tenida en cuen-
ta respecto a estas decisiones, asi como sus familiares. Este hecho
incide positivamente en el desarrollo de los adolescentes, haciéndoles
sentir que tienen cierto control respecto a sus vidas y que no estan
totalmente a merced de la institucion en la que viven.

Funcionamiento del centro:

£Te preguntan como te gustaria que funcionara el Centro?

Si
15%

A vocos
22%

63%
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En cuanto al funcionamiento del centro, se realizé una extensa lista de
items que abarca un buen numero de aspectos acerca de esta area.

Al primer item, ¢ Te preguntan como te gustaria que funcionara este
centro?, contestaron 27 menores, siendo la mayoria de las respues-
tas negativas y muy repartidas entre los distintos centros. El 62'96%
de las respuestas es negativa, lo cual indica que los menores no se
perciben como participes en el funcionamiento del centro en el que
viven.

Respecto a qué posibilidades perciben los menores que tienen los
centros de realizar ciertas mejoras en el funcionamiento, ha contesta-
do la totalidad de los menores.

POSIBILIDADES
Y AREAS DE MEJORA Si Aveces No TOTAL

Preparar algunas comidas 71% 3% 26% 100%

Poder decorar la habitaciéon 61% 0% 39% 100%

Ver, hablar o escribir a los
amigos/as mas a menudo 65% 0% 35% 100%

Habitaciones que puedan cerrarse
con llave 53% 0% 47% 100%

Poderse quejar de como funciona
el centro 53% 3% 44% 100%

Armarios o cajones que puedan
cerrarse 43% 3% 54% 100%

Invitar a comer a algun amigo/a 42% 0% 58% 100%

Habitaciones que puedan cerrarse
con pestillo 25% 0% 75% 100%

Elegir el médico 8% 3% 89% 100%
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La respuesta que destaca en negativo es la de eleccién de médico, en
la que el 88'9% de los menores percibe que no tiene la posibilidad de
hacerlo.

Seguido de este valor, el 85'56% de los menores reconoce que en los
centros en los que viven no existen posibilidades de que todos pue-
dan tener habitaciones individuales. Como ya se ha reflejado anterior-
mente, la mayoria de los menores comparte habitacién a pesar de lo
cual se siente a gusto en ellas. De igual modo, el 75% de los meno-
res entiende que no existen posibilidades de que las habitaciones se
puedan cerrar con pestillo, bajando este porcentaje hasta el 55'6% de
menores que percibe que tampoco se pueden cerrar con llave los
cajones y/o armarios, frente al 44'5% de menores que piensa que si
se podria hacer.

En cuanto a aspectos mas personales, como poder elegir la ropa, pre-
parar algunas comidas o decorar la habitacion, el 66'7% cree que
podrian preparar algunas comidas, el 61% piensa que existen posibi-
lidades de que pudieran decorar sus habitaciones, aspecto importan-
te para el bienestar del o la menor, ya que les ayuda a reconocer el
espacio que ocupan como suyo, y respecto a la eleccion de su propia
ropa, la mitad cree que si podrian elegirlo y la mitad que no tiene con-
trol sobre ello.

En cuanto a las relaciones con el exterior y el tiempo libre, el 61% de
los menores piensan que en los centros en los que viven existen posi-
bilidades de tener mas tiempo libre, poder reunirse con sus padres u
otros familiares mas a menudo y ver, hablar o escribir a los amigos
mas a menudo. Este dato refleja la necesidad de relacién con el
mundo exterior al centro y con sus figuras de referencia que tienen
estos jovenes, asi como ciertas carencias afectivas que, l6gicamente,
los trabajadores no pueden suplir.

Menos resefiables por estar muy repartidas las opiniones son los
aspectos referidos a si se podria 0 no pasar mas tiempo con los edu-
cadores, quejarse de como funciona el Centro, elegir escuela, tener
un lugar en el que estar solo/a, invitar a comer a algun amigo/a o tener
mas actividades programadas, no pudiendo extraerse informaciones
concluyentes de estos items.

Anecdotico resulta sefialar que el 69'5% de los menores opinan que el
centro podria introducir mas variedad en las comidas.
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Tabla n° 9: ; Te gusta vivir en este centro?

¢ TE GUSTA VIVIR EN ESTE CENTRO?

@ Nomegustanadadenada @ Nome gustaperonome queda mas remedic  ® No asta mal
Estoy a gusto Estoy muy a gusto

El ultimo apartado de esta vision de los menores se refiere al ultimo
item del cuestionario en el que se les preguntaba si les gustaba vivir
en el centro en general.

Las respuestas estan muy repartidas entre las cinco categorias cuali-
tativas propuestas. De este modo, el 22% de los menores ha contes-
tado que estan muy a gusto y el mismo porcentaje que estan a gusto.
Sumando en total un 44% de menores que se siente a gusto en los
centros en los que viven, que unido al 13'8% de menores que opina
que no se esta mal, supone un porcentaje a tener en cuenta.

Quince de los menores verbalizan que no les gusta vivir en el centro,
de los cuales cinco estan en el COA para jovenes de 12 a 18 afios, y
conociendo las caracteristicas peculiares de dicho centro es ldgica
dicha respuesta, ya que la mayoria de los menores entran de forma
involuntaria y, ademas, su paso es previsiblemente breve, lo que inci-
de en el poco sentido de pertenencia al lugar y el sentimiento de estar
fuera de su entorno.

Para concluir, debe destacarse el hecho de que un numero importan-
te de menores se encuentra a gusto en sus centros de referencia y
apoya la valoracion de que los recursos residenciales realmente rea-
lizan una labor elogiable con ellos.
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Esta valoracién hecha por los menores da validez a las impresiones,
ya citadas anteriormente, y hace que las conclusiones a las que se ha
llegado para esta parte puedan ser consideradas como mas ajustadas
a la realidad.

8.6.4. Salidas por cumplimiento mayoria de edad

La finalizacion del acogimiento residencial puede venir dada como
consecuencia de diferentes situaciones. Algunas de ellas por la
constitucién de un acogimiento familiar o de una adopcion, si bien,
basicamente, las mas frecuentes y por orden de importancia en la
practica suelen ser por que el menor y la familia hayan alcanzado
los objetivos establecidos en la intervencion y se produzca un retor-
no a la familia, o bien cuando el menor alcanza la mayoria de edad,
al no haber sido posible este retorno ante la ausencia de un entor-
no familiar o no resultar viable ni conveniente la convivencia con la
familia.

Si bien en cualquier caso este momento representa un hecho desta-
cable y relevante en la propia experiencia del menor que se ve inmer-
so en el sistema de proteccién, de tal forma que el Manual de
Intervencion afirma que la preparaciéon del menor en el centro para
este momento debe considerarse como un objetivo fundamental de la
atencion residencial, interesa hacer referencia especialmente al hecho
del cumplimiento de la mayoria de edad, como determinante de la
finalizacion del acogimiento residencial, dado que esto representa de
facto la salida del menor del sistema de protecciéon que hasta enton-
ces venia de alguna forma ocupandose de él.

Sobre este particular, ya hemos hecho referencia a la existencia de un
programa especifico de preparacion a la emancipacion contemplado
en el Manual de Intervencién, que pretende garantizar una insercion
adecuada, ajustada a las exigencias socioeconémicas y necesidades
efectivas de los jovenes que han permanecido en acogimiento resi-
dencial y que, en razén de su mayoria de edad, quedan fuera del sis-
tema de proteccion.

Con este objetivo se dice que se debe proporcionar atencion y apoyo
a los adolescentes (mayores de catorce afios) con necesidad de medi-
da de proteccion, a fin de desarrollar las habilidades esenciales para
su integracion en la comunidad como personas auténomas.

De entre las cuestiones a las que se hace referencia en el propio
Manual de Intervencién que deben abordarse para la transicion a esta
vida independiente o autbnoma, se destacan:
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» Apoyo econdémico para alojamiento, sostenimiento y for-

266 macion.

* Orientacién y apoyo en el desarrollo de las competencias ade-
cuadas para poder desenvolverse en la vida cotidiana de
forma auténoma.

* Orientacién y apoyo para la continuaciéon de actividades for-
mativas, de forma que adquieran una preparacion que les per-
mita la insercién laboral.

* Apoyo a su incorporacion al ambito laboral, orientando al
joven y animando los recursos personales y comunitarios.

* Vinculacién a redes sociales, de forma que se facilite la inte-
gracion del joven en las mismas y la constitucion de nuevas
fuentes de apoyo.

No obstante lo anterior, con anterioridad ya han quedado patente las
carencias y debilidad del actual sistema en este momento y la conclu-
sion generalizada de que ésta es una cuestién que se encuentra toda-
via sin resolver, con la repercusion que ello tiene en la propia percep-
cion que los menores tienen ante la cercania de tal momento.

Las propias entidades que vienen gestionando los centros de acogi-
miento en Navarra han manifestado la contradiccion que supone, en
su opinion, que se dediquen durante una serie de afios de la vida del
menor importantes esfuerzos y recursos publicos para protegerlo, y
que al cumplir los dieciocho afios se le ponga literalmente en la calle,
excluyéndolo sin mas del sistema, maxime si tenemos en cuenta que,
en las circunstancias socioecondmicas actuales, los jovenes de 18 a
20 afios no estan preparados para enfrentarse a la vida adulta, lo que
en el caso de estos jovenes que salen del sistema de proteccion es
todavia mas evidente.

Al cumplimiento de la mayoria de edad, son mayoritariamente estas
entidades -segun manifiestan- las que tienen que hacer frente a una
situacion ciertamente incomoda y complicada, dada la vinculacién que
han venido manteniendo con el o la joven, viéndose abocadas a ser
ellas mismas las que tienen que buscar y habilitar alternativas al vacio
actualmente existente a través de iniciativas de muy diverso conteni-
do, como la creacion de entidades o empresas de insercion laboral,
sin que la responsabilidad en tal sentido sea asumida por la
Administracién que, en algunos casos, se limita a conceder algun tipo
de ayuda econdémica de forma puntual (como, p. €j., se plantea de
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forma muy escueta en el proyecto de Decreto Foral por el que se regu-
lan las ayudas en materia de protecciéon del menor).

De acuerdo con las realidades analizadas, existe una desproporcién
de recursos y programas entre los servicios que podrian llamarse
“cerrados” o “intensivos” y el trabajo en medio abierto o las posibilida-
des intermedias. Asi, la “salida” se convierte en un momento clave
para la insercion, un periodo critico, lleno de riesgos y que puede
hacer ineficaz el trabajo llevado a cabo durante afios, por falta de con-
tinuidad o de un seguimiento minimo.

Se hace preciso, segun las entidades y asociaciones que gestionan
estos centros, una verdadera asuncién por parte de la Administracion
de su responsabilidad en esta materia, habilitando los recursos preci-
sos para atender estas situaciones, asi como una mayor implicacion
de los distintos Departamentos del Gobierno de Navarra y los demas
estamentos sociales, de cara a llevar a cabo una intervencion global
en estos casos, que ayude verdaderamente a estos jévenes a hacer
frente a una vida auténoma e independiente. De lo contrario, se corre
el riesgo de que, en lugar de estar ante un verdadero proceso hacia la
autonomia de estos jovenes, se vaya transformando en un proceso
hacia la marginacion.

Frente a esta carencia formulada por parte de las asociaciones y
demas entidades gestoras, el Departamento de Bienestar Social,
Deporte y Juventud se informa que no es cierto que, alcanzada la
mayoria de edad, desaparezca toda proteccion publica. En este sen-
tido, se manifiesta que desde la propia Seccién de Proteccion del
Menor se apoya al joven en el proceso de desvinculacién de quienes
han sido sus referentes durante los afios de acogimiento, atendiéndo-
le mientras resuelve su capacitacion profesional, obtiene un trabajo,
resuelve su residencia o reanuda su vida familiar cuando ello es posi-
ble, cargdndose gastos derivados del seguimiento postinstitucional en
la partida presupuestaria “Atencion a jovenes en dificultad social”.

De lo expuesto parece claro que, si bien resulta excesivo concluir que
la Administracidon se desentiende totalmente de esta problematica, ha
de revisarse y reforzarse el programa de salida y emancipacion, al tra-
tarse de un periodo critico y clave para la insercion, en particular en el
caso de adolescentes institucionalizados.

En materia de acogimiento residencial se ha realizado un importante
esfuerzo econdmico, tal y como se pone de manifiesto al comparar las
previsiones contempladas en el Plan de Atencion y las efectivamente
realizadas en el Programa 12 “Acogimiento Residencial” .
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PROGRAMA 12. ACOGIMIENTO RESIDENCIAL DE PROTECCIO!
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

5.000.000 €
4.000.000 € _//
-_-_-_-.---'-'-__
W 3.000.000€
§
E 2.000.000 €
1.000.000 €
0€
2003 2004 2005 2006
— Previsto enel Plan 3524900€ 3524900€ 3521900€ 3521900€
Efact Realizad 3211 694 € 3440.128€ 3697.150€ 4780904 €

En esta grafica no se incluye el coste de los servicios de acogimiento
residencial a los menores con medidas judiciales que se han incluido
en el Programa 13 “Atencién a nifios y jovenes con medidas judiciales
penales” y en el que se constata igualmente un importante incremen-

to del gasto, que supera ampliamente las previsiones del Plan.

PROGRAMA 13. ATENCION MENORES EN REFORM/
Comparativa Gasto previsto vs. Gasto Real

2.500.000 €
W 1.500.000€  ——
5 /
=]
z 1.000.000 €
L] /
500.000 €
0€
2003 2004 2005 2006
———Previsto enel Plan 637.100€ 979.600€ 1523600€ 1613.700€
| —— Efecti Realizad 1535205€ 1.576.695€ 1860601 € 2166401 €
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Segun la informacion facilitada por la Direccion General de Familia, en
conjunto la evolucion del gasto en acogimientos residenciales (protec-
cion + reforma) ha sido la siguiente:

Gasto Real 2002 2003 2004 2005 2006
Acogimientos

Residenciales 4.186.645€ 4.741.617 € 5.010.663 € 5.533.661 € 6.909.389 €
8.6.5. Breve referencia a los menores en reforma

El Plan contempla en este caso el programa dirigido a menores entre
14 y 18 afios que han cometido alguna falta tipificada como tal en el
Cddigo Penal y por la que el Juzgado de Menores les impone el cum-
plimiento de alguna de las medidas previstas en la Ley 5/2000, regu-
ladora de la Responsabilidad Penal de los Menores.

El objetivo es conseguir su adaptacion social a través de las once
medidas previstas:

* Internamiento en régimen cerrado.

* Internamiento en régimen semiabierto.

* Internamiento en régimen abierto.

* Internamiento terapéutico.

» Tratamiento ambulatorio por consumo de drogas y problemas
de salud mental.

* Asistencia a Centro de Dia.

» Permanencia de fin de semana en centro o en domicilio.

* Libertad vigilada.

 Convivencia con otra persona, familia o grupo educativo.

* Prestacion de servicios en beneficio de la comunidad.

* Realizacion de tareas socioeducativas.
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MENORES CON MEDIDA JUDICIAL

270

2004 2005 2006
INTERNAMIENTO
Internamiento cautelar 5 2 7
Régimen cerrado 3
Régimen semiabierto 30 19 15
Fin de semana en centro 40 20 7
Terapéutico(drogas) 6 1 1
Total con Internamiento 81 45 30
MEDIDAS EN MEDIO ABIERTO
Libertad vigilada 61 64 69
Tratamiento ambulatorio
(Drogas y Salud Mental) 12 2 6
Fin de semana en domicilio 16 19 14
Servicios basicos a la comunidad 28 36 41
Centro de Dia 1 1
Tareas Socioeducativas 8 11 10
Seguimiento de suspensiones 4 4
Total en Medio Abierto 125 137 145

EVOLUCION DE MENORES CON MEDIDAS JUDICIALES

250
200 e
g 150 '
S o
g | /
= 100 _
0
2001 2002 2003 2004 2005 2006
— Internamiento 12 48 80 81 45 30
En Medio Abierto | 40 53 116 125 137 145
=« = = TOTAL 52 101 196 206 182 175
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MENORES EN CONFLICTO Y REFORMA EN CENTROS DE
INTERNAMIENTO
Atendidos a lo largo del afio

2004 2005 2006
Proteccion Reforma Total Proteccién Reforma Total Proteccion Reforma Total

Residencia de chicas
Gaztebide 18 2 20 20 0 20 18 1 19

Residencia de chicas
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MENORES EN CONFLICTO Y REFORMA EN CENTROS DE
INTERNAMIENTO
Situacion al 31 de diciembre de cada ano

31/12/2003 31/12/2004 31/12/2005 31/12/2006
Asoc. Navarra Sin Fronteras

Residencia de chicas

Fundacion llundain Haritz Berri

Residencia de chicas
La Loma 3 5 5 10

Dianova

TOTAL 4 38 48 57

MENORES EN CONFLICTO Y REFORMA EN CENTROS DE
ORIENTACION Y ACOGIDA

2004 2005 2006

OA Proteccion Cautelar Total Proteccion Cautelar Total Proteccion Cautelar Total

(2]

Fin de Semana 0 40 40 0 20 20 0 7

~
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RESUMEN DE ACTIVIDAD DEL EQUIPO
DE CONFLICTO Y REFORMA

Proteccion Reforma TOTAL
2004 2005 2006 2004 2005 2006 2004 2005 2006

OA 64 77 92 45 25 14 122 102 106

Educacion Adolescentes y otros 21 30 28 30 30 2

TOTAL 170 188 203 215 312 355 417 517 558

En los tres ultimos afios se observa un crecimiento espectacular en
las solicitudes de Informe de Valoracién remitidas al Equipo de
Conflicto y Reforma, en su mayor parte desde las Fiscalias de
Proteccion y Reforma, aunque, como se observa, la mayor parte de
ellas se considera de riesgo menos grave y acaban remitiéndose a los
Servicios Sociales de Base (89%).

ORIGEN DE LOS EXPEDIENTES DE VALORACION
SOLICITADOS SOBRE MENORES EN CONFLICTO

ORIGEN 2004 2005 2006

Fiscalia de Reforma 24 161 230

Equipo de Acogimiento 3

Programa Adolescentes 3

EAIA 1

TOTAL 57 213 242
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DESTINO FINAL DE LOS EXPEDIENTES DE VALORACION
DE MENORES EN CONFLICTO REMITIDOS POR FISCALIA Y
OTROS

DESTINO 2004 2005 2006

A EAIA 3 11

[¢)]

N

A Negoc. Dificultad Social

N

Mayoria Edad

©
—
©

Programa Adolescente

—_

Ayuda economica

—_—

SMMA

—
—
N
w
(@]
o

Pendientes de Valoracion

8.7 SEGUIMIENTO Y APOYO

Cuando se ha hecho referencia en este Informe a la intervencion y
apoyo que se vienen dando a las situaciones de desproteccién leve y
moderada por parte de los Servicios Sociales de Base, se han
expuesto las limitaciones de estos dispositivos para hacer frente a
dicha labor y la carencia de programas estructurados o recursos pro-
pios dirigidos a la intervencion en el medio familiar ante este tipo de
situaciones, situacién en la que Pamplona y Estella constituyen una
excepcion por contar con un EAIA.

Incluso en ocasiones esta labor de intervencién familiar primaria tiene
que ser paliada en parte por el Programa Especializado de
Intervencion Familiar gestionado por la Seccion de Proteccion del
Menor.

Pero la insuficiencia de medios y capacitacion de la Red Primaria
constituye ya de entrada una importante limitaciéon para la colabora-
cion y apoyo que desde la misma debiera efectuarse en el medio fami-
liar en aquellos casos de desproteccion grave en los que, al margen
de que se produzca o no la separacion del menor de su entorno fami-
liar, su atencién principal corresponde a los servicios especializados
de la Seccion de Proteccion del Menor.
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Es en relacion a estos supuestos en los que queremos efectuar algun
tipo de consideraciéon por mas que, con ocasion de las referencias que
hemos efectuado al acogimiento familiar y al acogimiento residencial,
es decir donde si se produce esa separacion del nucleo familiar, ya se
han comprobado las carencias existentes y como la calidad del segui-
miento no es la deseable, echandose en falta unas adecuadas pautas
de actuaciéon en esta materia que obedezcan realmente a una previ-
sion y programacion de cédmo debe ir desarrolldndose éste y no en
funcién de las necesidades concretas que van surgiendo.

PROGRAMAS DE APOYO A LA FAMILIA BIOLOGICA
EN CASOS DE SEPARACION FAMILIAR

Resumen de tipos de intervencion. Situacion al 31/12/05

MENORES En algun Programa No incluidos

EN SEPARACION de Intervencién en ningin

FAMILIAR Familiar Programa de Apoyo Total Observacién
Algunas Familias
mantienen contacto y

Acogimiento Familiar 0 227 227 apoyan por propia
iniciativa a la Familia
Biologica

TOTAL 0 389 389

FAMILIAS BIOLOGICAS DE MENORES EN ACOGIMIENTO
FAMILIAR QUE RECIBEN TRATAMIENTO

2002 2004

Fuente: Evaluacion Intermedia
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% FAMILIAS BIOLOGICAS QUE RECIBEN
ALGUN TIPO DE AYUDA

% Familias bioldgicas
que reciben algun
tipo de Ayuda

2005

Educador familiar
Insercioén laboral
Salud mental+ toxicomanias

No se concreta

No se concreta

Los tratamientos de salud mental se
hacen a través de la red publica de
salud mental.

Economica

Se dan excepcionalmente para
solucionar una situacion puntual de
desproteccion y evitar asi un
internamiento.

Otros (especificar)

Un equipo integrado por un psicologo
y trabajador social realiza tratamiento
a familias y menores por abuso
sexual.

Visitas a la Familia

N° de visitas/afio por familia

No se concreta

Esta situacion, por otra parte, ya era puesta de manifiesto en el Plan de
Atencién a la Infancia y Adolescencia que, al referirse a la actuacion de
seguimiento y apoyo que se venia observando en concreto en las dos
modalidades de acogimiento, reflejaba la ausencia de un programa que
tuviera como actividad fundamental ésta. Significativa resulta la referen-
cia contenida en el caso del acogimiento residencial, en la que, tras indi-
car que, pese a que en mas de un 50% de los casos el expediente del
menor sefiala como propuesta de futuro el retorno al domicilio familiar,
estas previsiones dificilmente son alcanzables con los recursos de inter-
vencion familiar existentes y que los concretaba en:

* De los casos que tienen asignado un plan de retorno a la fami-
lia de origen, unicamente el 37,2% de las familias han recibi-
do el recurso de un Educador Familiar, el 33% han recibido
recursos de Salud Mental o el 31% recursos para la Insercion

Laboral.

* El Programa de Educacion Familiar (actualmente denominado
de Intervencion Familiar) no atiende casos que se encuentran
en acogimiento residencial (hemos visto como la responsabili-
dad de esta labor se delega o traspasa en la practica a las
entidades que gestionan los centros de acogida).
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* Los Servicios Sociales de Base disponen de recursos limita-
276 dos para la intervencién familiar, y los que existen no parece
gue sean suficientes para abordar la severidad de los proble-
mas familiares asociados a las situaciones en las que se pro-
cede a la separacién del menor.

* Los profesionales de los Servicios Sociales de Base conside-
ran que sus Programas de Intervencion Familiar han de dirigir-
se a familias cuyos nifios/as viven en casa.

Para tratar de abordar esta problematica, el Plan de Atencion a la
Infancia y Adolescencia contempla y el Manual de Intervencién desa-
rrolla el denominado Programa Especializado de Intervencion Familiar
cuyo objetivo es conseguir que, en todos los casos que lo necesiten,
las familias de los nifios/as en situacion de desproteccion infantil grave
puedan recibir recursos de apoyo y tratamiento que permitan no solo
evitar la separacion de los nifios/as de su entorno familiar y social,
sino ademas si la separacion ha sido inevitable, procurar su retorno al
domicilio familiar lo antes posible.

Este programa, que posteriormente se ha ido desarrollando en varios
programas y subprogramas, tiene como objetivo fundamental no sélo
acabar con la situacion de desproteccion sino también la rehabilitacion
del nucleo familiar, coincidiendo los distintos programas y subprogra-
mas en que su unidad de atencién es la familia en su conjunto.

Por hacer una breve referencia a los mismos, conforme se describen
en el Manual de Intervencién en Situaciones de Desproteccion Infantil,
son los siguientes:

» Programa de Reunificacién Familiar

La finalidad de este Programa se centra en preservar la inte-
gridad de la familia, procurando el retorno a la familia de los
nifos/as que han sido separados previamente con caracter
temporal a causa de una situacién de desproteccion de tal
gravedad que ha motivado la asuncién de la Tutela o la
Guarda del nifio/a por parte de la Administracion Publica

* Programa de Tratamiento del Abuso Sexual Intrafamiliar
Se pretende con este Programa:

a) Promover la reunificacion familiar en aquellos casos de
abuso sexual intra-familiar en los que la Administracion
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haya decidido la salida temporal del nifio/a del domicilio
familiar como medida de proteccion y haya valorado, tras la
investigacién-valoracién, que es adecuado intentar un pro-
ceso de reunificacion (incluyendo o no al abusador). Se
trata, en consecuencia, de un Programa de Reunificacion
Familiar, aunque con aspectos diferenciales importantes
que afectan, entre otros, a la metodologia de intervencion y
a los recursos a utilizar.

b) Evitar el riesgo de repeticion de los abusos en los casos
donde el abusador ha salido del domicilio familiar y el
nifio/a permanece en su casa.

No obstante lo anteriormente expuesto, en la actualidad no se atiende de
manera suficiente y estructurada a las familias biolégicas en las que se
ha procedido a la separacion del menor y que, segun el propio Manual
de Intervencion, debieran beneficiarse de este tipo de intervencion.

Tan solo el 4% de las familias incluidas en el Programa de
Intervencion Familiar Especializada se incluye en el Subprograma de
Reunificacion Familiar.

Insistir, ademas, por lo que a esta atencion se refiere, en algo que se
recoge como filosofia basica de actuacion en el propio Manual de
Intervencion, al referirse al apoyo integral a la familia como plataforma
optima de desarrollo de los individuos, afirmando en este sentido que
los padres son la mejor fuente de proteccion para sus hijos y el recur-
so normal para cubrir sus necesidades basicas, por lo que deberan
contar con la ayuda de sistemas de apoyo de caracter informal (p. ej.
familiares, amigos, etc.) y formal (p. ej. Sanidad, Educacion, Servicios
Sociales Comunitarios, etc.)

Es por ello que en el desarrollo de esta labor, la coordinacion de las
Administraciones implicadas es fundamental para garantizar la efica-
cia y fiabilidad de la intervencion, ya que la diversidad de redes publi-
cas y medidas aplicables ofrece un panorama lo suficientemente com-
plejo como para afirmar que el seguimiento de los menores desprote-
gidos constituye una de las mayores dificultades de nuestro sistema
de proteccién de menores. Se hace, por tanto, preciso ordenar esta
situacion a través de una accidon coordinada y con la corresponsabili-
dad de todos los profesionales y agentes que forman parte del siste-
ma de proteccion y es en este punto donde debe hacerse referencia a
la necesidad de vincular los Programas de Proteccién del Menor con
el Plan de Exclusiéon Social toda vez que con frecuencia comparte
tanto la causalidad como la necesidad de un abordaje integral.
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El Responsable Técnico de Caso a que hace referencia el Manual
de Intervencidn constituye una figura destacada en este sentido
para asumir la direccién técnica del caso, impulsando y coordinan-
do las distintas medidas y actuaciones que se lleven a cabo, efec-
tuando las revisiones del caso con la periodicidad establecida y
siendo, ademas, el referente del menor y de su familia en caso de
dudas o conflictos.

También las posibilidades de comunicacion por parte de las personas
implicadas, padres, familiares, etc., debe ser igualmente mejorada, ya
que en las condiciones actuales de trabajo y espacio de la propia
Seccioén de Proteccion del Menor ello no es posible. En este sentido
seria conveniente analizar la posibilidad de establecer algun sistema
de canalizacioén y atencion de las diferentes llamadas o contactos que
estas personas efectien, que derive las mismas hacia el profesional
responsable de atenderlas y que permita que, finalmente, estas per-
sonas obtengan la oportuna respuesta.

Esta ultima referencia no es sino reflejo de la importancia de que las
estructuras administrativas se adapten a las situaciones a las que
atiende, asi como a la propia situacién del menor, y no a la inversa,
flexibilizando al maximo los diferentes instrumentos de gestion de
recursos y permitiendo que los profesionales que intervienen en estos
casos puedan efectuar los desplazamientos precisos a los centros y
domicilios, ademas de que cuenten con las herramientas de gestion
adecuadas para poder llevar a cabo esta labor.

Mencion aparte cabria hacer al papel que en el seguimiento y apoyo
de estos casos puede desempefar la Fiscalia de Menores. En este
sentido, cabe afirmar que los servicios judiciales, en general, mues-
tran una implicacion creciente en todas estas cuestiones de segui-
miento, debido, en parte, al reforzamiento de sus funciones de vigilan-
cias sobre el bienestar de los nifios, nifias y adolescentes en la Ley
1/96 de Proteccion Juridica del Menor. Es cierto, sin embargo, que
convendria ahondar en esta linea, y dotar, para ello, a las fiscalias de
mayores medios.
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8.8. EVALUACION DEL SISTEMA E INVESTIGACION

Como datos de los que disponemos en relacion a los motivos de
cierre del expediente, reflejamos a continuacion la informacion que
se nos ha facilitado que refleja la vuelta a la familias como motivo
principal.

MOTIVOS DE CIERRE DEL EXPEDIENTE
Informe de evaluacién intermedio a 2003/2004.

Retorno a la familia, etc. 65%

Traslado a otra Comunidad Auténoma 5%

Desaparicién o correccion de la situacion
de desproteccion

De la misma manera, y en la medida en que puede constituir un indi-
cador de evaluacion del sistema, reflejamos a continuacion los por-
centajes de declaraciones de desamparos recurridos y los que poste-
riormente son confirmados o no por lo érganos judiciales.

PORCENTAJE DE DESAMPAROS RECURRIDOS

Desamparos No
recurridos
5%
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PORCENTAJE DE DESAMPAROS RECURRIDOS QUE SO
CONFIRMADOS POR LOS TRIBUNALES

Confirmados por los
Tribunal

99%

En relacion a este tipo de datos e informaciones, debe tenerse en
cuenta que las diversas modalidades de prestacion de los diferentes
servicios -propios, concertados, etc-, tienen un denominador comun
que no es otro que la responsabilidad publica de su funcionamiento v,
por tanto, de la aplicacion y el seguimiento de las distintas medidas
aplicadas.

Como responsable de esta actividad, las Administraciones Publicas
con competencia en la materia, especialmente el Gobierno de
Navarra, como Ente Publico de Proteccién de Menores, deben proce-
der de forma sistematica y periédica al control y evaluacion de las
actuaciones que se llevan a cabo en esta materia como garantia de la
responsabilidad que ostentan y de los derechos de los usuarios del
sistema, asi como de mejora de la calidad del servicio.

Logicamente, la primera de las funciones indispensables para llevar a
cabo esta labor es la inspeccion y control de los diferentes servicios
para garantizar el cumplimiento de los requisitos materiales y funcio-
nales minimos y salvaguardar la prestacion del Servicio Publico, en
definitiva, para garantizar unos niveles calidad indispensables.

Pero, y al margen de esa importante labor, el sistema tiene que dotar-
se ademas de otra serie de mecanismos que permitan obtener los
datos necesarios para determinar la eficacia y resultados del mismo.

El Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia, consciente de la
importancia que debe darse a esta tarea, establece entre sus lineas
directrices, al referirse a la calidad y eficacia, que “El Sistema de
Proteccion Infantil y los servicios que lo componen ha de disponer de
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medidas fiables y validas que permitan realizar una evaluacion conti-
nuada de la eficacia y calidad de su actuacion, esto es, su capacidad
para responder a las necesidades de sus usuarios”.

Pero no se queda sélo en esa frase, sino que, ademas, afiade que
estos servicios “Deberan mantener como objetivo permanente la
mejora de su eficacia y calidad, a través de la actualizacion cientifica
y la aplicacion de nuevos conocimientos sobre estrategias y métodos
de abordaje del problema de la desproteccion infantil”.

Se contempla por ello en el propio Plan un programa de evaluacién
continuada del mismo, basicamente centrado en efectuar un segui-
miento del proceso de su implantacion y de los programas que lo inte-
gran, para lo que deben establecerse una serie de indicadores que
permita realizar esta labor, los cuales en algunos casos se han esta-
blecido, tal y como se desprende p. ej. de la Memoria de la Direccién
General de Familia de 2004.

En el contexto de estas previsiones, se ha efectuado una evaluacién
intermedia del Plan correspondiente a los afios 2003 y 2004, de la que
se ha venido haciendo referencia a lo largo de este informe, estando-
se realizando en estos momentos la evaluacién de los afios 2005 y
2006. En ambos casos estos trabajos son realizados por el equipo téc-
nico de la Universidad del Pais Vasco que colaboré en la elaboracion
del propio Plan.

De la informaciéon econémica que se dispone, se desprende que se
vienen cumpliendo razonablemente las previsiones del Plan en esta
materia.

PROGRAMA 17. EVALUACION CONTINUADA
Comparativa Gaste previsto vs. Gasto Real

100.000 € -

W
g sno00€
2
é e /
T et
o€
2003 2004 2005 2006

= Previsto en el Flan 30100€ 30.100€ 30.100€ 30 100€
Efecti Realizad 37EIE 22489€ 24880€ 471336€
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De la misma forma, la Comisién Técnica de Seguimiento del Plan de
Atencioén a la Infancia y Adolescencia, que la componen representan-
tes de la Direccion General de Familia, Servicios Sociales de Base,
Entidades que gestionan centros de acogida, Fiscalia, Juzgado de
Familia, Policia Foral, Unidad Infanto-Juvenil de Salud Mental, Plan
Foral de Drogodependencias y Comision de Escolarizacion, ha man-
tenido hasta la fecha las siguientes reuniones: el 17 de febrero de
2003, 12 de mayo de 2004 y 6 de mayo de 2005, teniendo conoci-
miento de que, en el ultimo mes del afo 2006, ha mantenido igual-
mente una nueva reunion.

Sin embargo, se constata la ausencia de una funcion evaluadora que
supere estos sistemas que, mezclandose y, en ocasiones, confundién-
dose con los procedimientos de seguimiento, se limitan en muchos
casos a la elaboracion de informes y memorias anuales, por mas que
estos documentos también contienen elementos necesarios y a tener
en cuenta si se quiere disponer de un conocimiento del funcionamien-
to del sistema de proteccion.

Este funcionamiento, dificilmente puede deducirse de los marcos
tedricos a los que venimos haciendo referencia, ni siquiera del ana-
lisis de los expedientes. Para poder tener una aproximacion exacta
al mismo seria preciso realizar una evaluacion cualitativa de cada
una de las fases del proceso y establecer mecanismos de control
sistematico que permitan verificar las pautas reales de atencion y
resultados obtenidos.

Especialmente llama la atencion la ausencia de estudios que evaluen
los resultados a largo plazo de las intervenciones de proteccion reali-
zadas.

En esta misma linea, la actualizacion cientifica y la aplicacion de nue-
vos conocimientos sobre estrategias y métodos de abordaje del pro-
blema de la desproteccion infantil, tal y como plantea el Plan de
Atencion a la Infancia y Adolescencia, constituye una labor a desarro-
llar, especialmente en estos momentos en que el espacio temporal
para el que fue disefiado dicho Plan se ha cumplido y que, en base a
la evaluacion que resulte, sobre todo de los afios 2005 y 2006, debe-
ra tener como consecuencia la elaboracién de un nuevo Plan en esta
materia que se proyecte en el espacio temporal de estos proximos
anos.
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9. PRINCIPALES CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

(En letra mayuscula figuran las principales partes del informe a la que
se hace referencia, en letra cursiva las recomendaciones y en letra
negrita las partes que permiten una mejor identificacion del texto).

Dada la extension y profundidad del analisis realizado, se hace dificil
plasmar aqui, de forma mas sintética y destacada, las principales con-
clusiones y recomendaciones que esta Institucién hace a lo largo de
todo el texto. No obstante, con animo de simplificar lo antedicho, se
expresan las que se consideran ideas principales, sin perjuicio de que
se recomiende la lectura de todo el Informe o la consulta de las par-
tes que versen sobre el punto de que, en cada caso, se trate. En cual-
quier caso, en modo alguno puede entenderse sustituido lo dicho
anteriormente por lo aqui sefialado.

MARCO NORMATIVO

1. El actual marco normativo vigente en Navarra es en términos
generales completo y suficiente para garantizar una efectiva protec-
cion juridico-administrativa de los nifios y de los jovenes, y para dotar
a las Administraciones Publicas de Navarra de herramientas eficaces
para actuar amplia y profundamente en esta materia.

Dicho marco pivota alrededor de la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciem-
bre, de promocién, atencidn y proteccion a la infancia y a la adoles-
cencia. La Ley Foral distribuye las competencias entre la
Administracion de la Comunidad Foral de Navarra y las Entidades
Locales de Navarra en esta materia, establece los requisitos de las
entidades colaboradoras, fija una amplia tabla de derechos y, en
menor medida, de deberes del menor, en linea con los Tratados
Internacionales y la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de
Proteccion Juridica del Menor, define las actuaciones y medidas de
prevencion y proteccion (frente a situaciones de riesgo y desamparo y
en los casos de menores en conflicto social) y en el sistema de refor-
ma, estableciendo el régimen de los centros de menores, y delimita un
completo régimen sancionador, tipificando las infracciones y sancio-
nes administrativas.

Esta Ley Foral necesita, no obstante, del pertinente desarrollo regla-
mentario que concrete algunas de sus previsiones, fundamentalmen-
te en aspectos organicos y procedimentales: acreditacion de las enti-
dades colaboradoras e inscripcion en el registro administrativo de la
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Comunidad Foral; régimen de apertura y funcionamiento de servicios
hogares y centros de atencion; prohibiciones, limitaciones y actuacio-
nes al menor; procedimientos de valoracién del riesgo y para la decla-
racion de la situacion de desamparo; procedimiento de guarda volun-
taria del menor; contenido y procedimiento del acogimiento del menor;
medidas de actuacion en relacion a los menores en conflicto social;
modo de ejecucion de las medidas judiciales en el sistema de refor-
ma; procedimiento para la imposicién de medidas correctoras de los
menores residentes en centros; procedimiento de imposicion de san-
ciones por infracciones administrativas, etc.

Por lo tanto, se recomienda al Departamento de Asuntos Sociales,
Familia, Juventud y Deporte, que impulse el desarrollo reglamen-
tario de esta Ley Foral de la forma mas inmediata posible, para
que se pueda garantizar su aplicacion de la forma mas eficaz.

Asimismo, la Ley Foral se ha complementado con la reciente Ley
Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, /o que
también hara necesario dictar las oportunas disposiciones admi-
nistrativas que conecten, a modo de puente, las previsiones de
una y ofra ley.

2. El Plan de Atencion a la Infancia y a la Adolescencia en
Dificultad Social, elaborado por el Gobierno de Navarra, se viene
mostrando como una herramienta muy util para establecer objetivos y
plazos, fijar actividades a desarrollar, contemplar los recursos presu-
puestarios necesarios, incorporar indicadores de evaluacién, etcétera.
Dicho Plan concreta las disposiciones generales y abstractas de la
normativa de protecciéon del menor. De ahi que este instrumento de
planificacion administrativa haya sido incorporado de forma general a
la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre, en su art. 6.5: “Se planifica-
ran y desarrollaran sucesivos Planes de Atencién a la Infancia y la
Adolescencia en Dificultad Social, previa evaluacién de sus corres-
pondientes ejecuciones”.

Se recomienda al Departamento de Asuntos Sociales, Familia,
Juventud y Deportes, la elaboraciéon un nuevo Plan de Atencién a la
Infancia y a la Adolescencia, con un plazo de actuacion plurianual,
que se adecue plenamente al actual marco legislativo y reglamen-
tario, dotado de los suficientes recursos humanos, presupuestarios
y materiales, y que permita su evaluacion periédica mediante indi-
cadores fiables. Entre los objetivos a alcanzar deberia figurar expli-
citamente el aseguramiento de los derechos fundamentales del nifio
o adolescente.
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RED DE PROTECCION: DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

3. La red de proteccion establecida en Navarra responde a una
efectiva distribucion de competencias entre la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra (red de atencion especializada) y las
Entidades Locales competentes (Municipios y, en su caso,
Mancomunidades), en este ultimo caso, a través de los Servicios
Sociales de Base (red de atencion primaria).

La red de atencién especializada se encarga de los casos graves y la
red de atencion primaria se ocupa de los menos graves.

Este esquema se completa con la prevision y la implantacion de los
denominados “Equipos de Atencidén a la Infancia y la Adolescencia”
(EAIA), equipos interprofesionales con un ambito de actuacién comarcal
(Estella, Tafalla...) o de suficiente poblacion (Pamplona), impulsados y
dependientes de la Administracion de la Comunidad Foral (con la excep-
cién del de Pamplona, que depende del Ayuntamiento de esta localidad),
que sirven de apoyo a la red de atencion de atencion primaria.

Actualmente estan constituidos los Equipos de Pamplona (municipio)
y del area de Estella (que cubren entre ambos la mitad de la poblacién
navarra) y en el 2007 lo hara el del area de Tafalla (que atendera una
poblacion de 44.873 habitantes).

La implantacion del equipo de Estella y la experiencia desarrollada
con 45 casos confirma el acierto de la constitucién de esos equipos
especializados de apoyo a los Servicios Sociales de Base.

Los recursos que el Ayuntamiento de Pamplona destina a su Equipo
de Atencion a la Infancia y Adolescencia son notables: quince profe-
sionales en 2006 y un gasto anual superior a 500.000 euros para
224.919 habitantes. Las previsiones para el equipo de Estella para
2007 son menores, si bien es consecuencia logica de la menor pobla-
cion a la que se atiende (70.179 personas): cuatro profesionales y un
coste anual de 136.000 euros.

La integracion de estos equipos en los centros sociales que se deben
crear en la Areas de Servicios Sociales que prevé la Ley Foral 15/2006,
de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, es una buena medida al res-
pecto, y debe permitir alcanzar el objetivo de contar con diez equipos de
estas caracteristicas en Navarra en un plazo de ocho afnos.

Se recomienda continuar trabajando en la linea que se viene hacien-
do actualmente y alcanzarse el objetivo previsto en el Plan de
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Atencién a la Infancia y Adolescencia en Dificultad Social y en la Ley
Foral 15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, de consti-
tucion en los centros de servicios sociales de los “Equipos de
Atencidn a la Infancia y Adolescencia” (EAIA) necesarios para dar
cobertura al 100% de la poblacion navarra.

Estos equipos han de contar con los recursos humanos y las dotacio-
nes presupuestarias necesarias para que puedan cumplir las previsio-
nes contenidas tanto en la Ley Foral 15/2005, de 5 de diciembre,
como en el nuevo Plan de Atencion a la Infancia y Adolescencia en
Dificultad Social que se elabore.

Se recomienda, ademas, alcanzar de forma eficaz el gasto previsto
por el Plan para la creacién de estos equipos. Por ejemplo, en el afio
2006 el gasto efectivamente realizado en la creacion se situ6é por
debajo de la mitad del gasto previsto por el Plan.

Igualmente, se recomienda mejorar la coordinacién actualmente exis-
tente entre las redes primaria y especializada, asi como coordinar de
forma eficiente todos los servicios publicos que giran alrededor de la
proteccion del menor.

RED PRIMARIA

4. La Administracion de la Comunidad Foral de Navarra cofinancia
los Servicios Sociales de Base. El sistema de convocatoria anual de
subvenciones ha sido sustituido por un mas eficaz sistema de conve-
nio plurianual con cada servicio, actualmente vigente, que permite
garantizar a priori la estabilidad, continuidad y seguridad juridica y
econdémica de la cofinanciacion durante varios afios. Se ha aceptado
asi una de las recomendaciones que en su momento efectud la
Defensora del Pueblo de Navarra al respecto.

Se recomienda mantener de cara al futuro este sistema de convenios
plurianuales y, si resulta necesario, aumentar las dotaciones presu-
puestarias para asegurar la eficacia de la actuacion de la red primaria.

5. El Programa de Atencion a la Infancia y Familia en Atencion
Primaria tiene por objeto asegurar a los menores de edad un entorno
que permita su desarrollo personal mediante mecanismos de proteccion,
apoyo personal, familiar y social. La implantacion de este programa en
las distintas zonas de Navarra no ha sido igual en el tiempo y en la inten-
sidad. Ahora bien, el gasto dedicado a la implantaciéon del programa se
ha duplicado en tres ejercicios y llegd en 2006 a 663.491,45 euros.
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Se recomienda seguir con la linea de crecimiento significativo de este
programa, iniciada en el afio 2006 y lograr la incorporacion de todos
los Servicios Sociales de Base al programa (aun queda por hacerlo un
25%).

RED ESPECIALIZADA

6. El organigrama dedicado por la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra a la red especializada es, en lineas
generales, adecuado para atender las necesidades que se plantean,
las funciones que se requieren y los objetivos que se pretenden.

La labor fundamental descansa en la Seccion de Proteccién del Menor
(Servicio de Planificacion, Seguimiento y Evaluacion de las Politicas
de Familia y del Menor de la Direccion General de Familia) del
Departamento de Bienestar Social, Deporte y Juventud.

No obstante, el desarrollo y aplicacién de una Ley Foral tan novedosa
e importante como lo es la nueva Ley Foral 15/2005, de 5 de diciem-
bre, de promocion, atencién y proteccion a la infancia y a la adoles-
cencia, en una materia tan sensible, especial y de tanta repercusion
social, necesitada de suficientes recursos humanos y presupuesta-
rios, aconseja que se eleve el rango de la unidad administrativa espe-
cifica competente para centralizar la actividad, al menos a un Servicio
cuya denominacion guarde conexion con la denominacion de la cita-
da Ley Foral, todo ello dentro de la Direccion General de Familia o de
la que corresponda.

Si bien el area de adopcion internacional de dicha Seccién de
Proteccién del Menor no es objeto de este Informe, la elevada carga
de trabajo que soporta su personal, con mas de cien menores adop-
tados y 175 familias solicitantes anuales, refuerza las ideas de eleva-
cion del rango de esta area a Seccion (y, por ende, de la Seccién a
Servicio) y de incremento de la dotaciéon de personal y medios mate-
riales. Otro tanto cabe afirmar del Negociado de Atencién a Menores
en Dificultad y Conflicto Social (y de su correlativo Equipo de Conflicto
y Reforma de Menores), con 165 menores en reforma, 45 de ellos en
régimen de internamiento y los 120 restantes en medio abierto.

7. El conjunto de recursos humanos que presta servicio en la Red
Especializada de Proteccion al Menor se eleva a 243 profesionales, si
bien tan sélo 23 personas constituyen los recursos propios de la
Seccioén de Proteccidon del Menor. Se recomienda evaluar de forma
real y, como parece a todas luces necesatrio, incrementar notablemen-
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te la plantilla del personal de esta Seccion para que pueda atender
suficientemente las demandas que le llegan. Este personal debe
especializarse mediante la formacion adecuada. Asi se superaria la
ligera linea de crecimiento de los recursos humanos de estos tres ulti-
mos ejercicios, que parece insuficiente para atender la carga de traba-
jo existente y la importante funcion social que la Ley Foral otorga a la
red especializada.

8. El gasto efectivamente realizado para la implantacién del Plan de
Atencion a la Infancia y la Adolescencia para el periodo 2002-2006 fue
durante los primeros afios inferior al previsto. En el afio 2006 se alcan-
z6 por primera vez el gasto previsto. El proyecto de 2007 refleja un
nuevo aumento de los recursos economicos.

Esta situacioén lleva a concluir que, si bien los recursos econémicos
parece que fueron suficientes, se debe mejorar la ejecucion del gasto
previsto.

No obstante, debe revisarse esta asignacion y corregir los puntos en
que los recursos econdémicos sean inferiores a los necesarios.
Especial analisis merece, por su importancia cualitativa, el estudio del
gasto destinado a conciertos o contratos con terceros que integran los
equipos externos (investigacion, valoracion e intervencion; interven-
cion familiar especializada; educacién de adolescentes; y equipo de
medio abierto).

9. Debe continuarse considerando las familias acogedoras como uno
de los pilares esenciales de la politica de proteccion del menor y, en con-
secuencia, continuar apoyandolas desde la Administraciéon de la Comu-
nidad Foral.

Navarra cuenta a 1 de enero de 2007 con 190 familias acogedoras,
129 de ellas son familias extensas y 61, familias ajenas. En la ultima
década se aprecia un incremento de un 57 % de las familias acogedo-
ras, aunque se reduce el peso de las familias extensas.

10. En términos generales, y a la fecha de elaboracion de este informe,
cabe considerar adecuada, para la demanda existente, la red de cen-
tros de acogida existente, formada por un total de 21 establecimientos
(14 pisos u hogares funcionales, 2 centros de observacion y acogida, 4
residenciales y un centro de deshabituacion). Las mismas afirmaciones
pueden hacerse del centro de dia y del punto de encuentro.

11. Se aprecia una insuficiencia de espacios fisicos y de medios
materiales puestos a disposicion de la Seccion de Proteccién del
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Menor. La primera cuestion afecta a la intimidad de las personas que
acuden a la unidad administrativa a exponer situaciones ciertamente
delicadas.

Consciente de este problema, el Departamento de Asuntos Sociales
esta tramitando un proyecto de remodelacién total del edificio ocupa-
do por la Direccién General de Familia y esta destinando recursos
econdémicos para la renovacion de equipos, informatizacion de expe-
dientes, implantacién de un nuevo sistema de gestion de los mismos,
mejora de recogida de la informacion, etcétera.

Se recomienda al mencionado Departamento a que lleve a cabo la
remodelacion del edificio —con especial preocupacioén por la intimidad
de los usuarios—.

Asimismo, se recomienda que proceda a la implantacion de un nuevo
sistema mas moderno (informatico) y efectivo de gestion de los expe-
dientes relativos a los menores.

12. No se han alcanzado todos los objetivos previstos en el Programa
de Desarrollo de Infraestructuras del Plan de Atencion a la Infancia
y a la Adolescencia en Dificultad Social. En particular, se observa un
retraso en la construccidon del centro destinado al cumplimiento de
medidas judiciales. No obstante, desde el Departamento de Asuntos
Sociales se nos indica que ya existe un proyecto técnico aprobado
para la ejecucién de dicho centro y que se encuentra solicitada la
licencia de obras al Ayuntamiento de Aranguren.

Es éste un aspecto a mejorar de una forma prioritaria, por lo que se
recomienda que se aceleren los tramites necesarios para dotar a
Navarra del referido centro destinado al cumplimiento de medidas judi-
ciales.

PREVENCION E INTERVENCION PRIMARIA
Prevencion Primaria

13. Se consideran adecuados y acertados los objetivos, actividades e
indicadores de evaluacion contenidos en el Programa de
Sensibilizacion y Prevencion Primaria del Plan de Atencién a la
Infancia y a la Adolescencia en Dificultad Social, elaborado por el
Gobierno de Navarra. No obstante, se detecta que el gasto efectiva-
mente realizado con este objeto es sensiblemente inferior al inicial-
mente previsto para el periodo 2002-2006. Se recomienda mejorar en
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el futuro el grado de ejecucién presupuestaria o, en su caso, evaluar
la conveniencia de mantener tan alta prevision de gasto publico, si es
que es irrealizable.

14. Debe lograrse que los Servicios Sociales de Base o los Servicios
de Atencion Primaria centren su actividad en la prevencién primaria y
en la secundaria. En esta fase de prevencion es fundamental establecer
un sistema de trabajo en red (coordinado) con los otros servicios basi-
cos, servicios especializados y las entidades asociativas, ademas del
fomento y la potenciacién de la participacion social a través de asociacio-
nes y colectivos vecinales y familiares de apoyo a la infancia.

Intervencion Primaria

15. En lo relativo a la deteccidn precoz de una situacion de desprotec-
cion del menor y la notificacién a los Servicios Sociales de Base, la
existencia del Programa de Acogida y Orientacion Social y la cana-
lizaciéon de la recepcion a través de los referidos servicios sociales se
consideran adecuados.

Como mejora, se postula la divulgacion por el Departamento de
Asuntos Sociales del Manual de Intervencion en situaciones de des-
proteccioén infantil en la Comunidad Foral de Navarra entre el conjun-
to de profesionales afectados, asi como proceder a impartir la forma-
cién correspondiente al personal de la Seccién de Proteccion del
Menor, de los Servicios Sociales de Base y de otros servicios de la
Administracién de la Comunidad Foral implicados.

También debe continuarse con las tareas de formacion y sensibiliza-
cién en materia de proteccion infantil mediante guias y otras acciones
entre el profesorado, APYMAS y otros grupos de familias, coordinan-
do la intervencion con el Departamento de Educacion.

En este sentido, se consideran adecuadas las iniciativas adoptadas
recientemente por la Direccién General de Familia.

En dicho Manual debe asegurarse la debida coordinacion entre
Administraciones Publicas y Servicios Publicos intervinientes (centros
de salud, policia local, asociaciones comunitarias de prevencion, cen-
fros de salud mental, hospital...), mecanismos de informacion a los
profesionales intervinientes en la fase inicial, la tutorizacion y segui-
miento de itinerarios individuales por determinados profesionales, eftc.

16. En cuanto a la calificacion inicial y derivacion a la Seccion de
Proteccion del Menor, los Servicios Sociales de Base son el princi-
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pal origen de las derivaciones (59%), pero existen también otras
importantes fuentes, como los servicios judiciales (12%) y los servi-
cios sanitarios (9,3%), que notifican de forma directa a la Seccion
algunos casos, por lo general los de mayor gravedad.

Por la importancia de su funcién, se recomienda incrementar los
recursos humanos especializados en la atencion a la infancia y a la
adolescencia, bien contratando de forma directa este personal espe-
cializado para los Servicios Sociales de Base, bien garantizado que
los EAIA apoyen de forma suficiente a dicho personal especializado
existente.

Igualmente, debe incrementarse la formacién del personal actual,
especialmente en todo aquello que se relacione con la toma de deci-
siones sobre las medidas de proteccion y con la salvaguarda de los
derechos (a la intimidad personal y familiar y al honor) de los menores
y demas personas implicadas.

17. En los supuestos de situaciones calificadas de riesgo leve y
moderado, debe evitarse la facil tentaciéon de desviar desde los
Servicios Sociales de Base a la Seccion de Proteccion del Menor los
casos.

En tal sentido, se recomienda: a) especificar muy bien los supuestos
cuya gestion compete al Servicio Social de Base; b) dotar al Servicio
Social de Base de personal especializado suficiente; c) formar ade-
cuadamente a dicho personal en los pasos a dar; d) apoyar desde la
Seccién de Proteccion del Menor a dicho personal, pero sin sustituir-
lo, para no caer en la centralizacion del sistema y desinhibicion del
servicio basico; y e) continuar la implantacién de los EAIA.

La implantacién de los EAIA de Pamplona y Estella es una experien-
cia muy positiva y valiosa que demuestra las potencialidades de esta
nueva unidad en el futuro.

Es importante que aquellas situaciones que ponen al nifio en situacién
de riesgo psiquiatrico se aborden desde la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra, con una optica preventiva y con el
empleo de recursos psicosociales, y que se tenga en cuenta también
el surgimiento de nuevas necesidades emergentes y diversificadas,
que requerira las oportunas respuestas mediante la adaptacion e
implantacion de recursos adecuados, siendo de destacar las crecien-
tes necesidades de atencién psiquiatrica, para lo que deberian adop-
tarse las medidas oportunas que permitan establecer criterios flexibles
y procedimientos garantistas que justifiquen un trato adecuado vy, si

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES

293



294

fuera el caso, diferenciado, de estas situaciones desde la red de Salud
Mental.

INTERVENCION ANTE SITUACIONES DE DESPROTECCION

(Es ésta la parte a la que, proporcionalmente, mas extension dedica el
informe, por ser la mas sensible desde el punto de vista del respeto de
los derechos de los menores).

18. En Navarra han crecido en los ultimos afnos tanto el niumero de
separaciones del menor de sus familias de origen, como sus tasas
por mil habitantes menores de dieciocho afos. Se ha pasado de 304
menores en 2000 a 375 en 2006 y de una tasa por mil de 2,91 en 2000
a 3,29 en 2006.

El acogimiento familiar de los menores separados es hoy mucho
mayor respecto del acogimiento residencial que hace dos afios (en el
afno 2000, el acogimiento familiar fue de 156 menores y en el afio 2006
de 228 menores, en comparacion con los 148 menores de acogimien-
to residencial de 2000 y los 147 en la misma modalidad en 2006).

Mientras en el afio 1996, el nUmero de separaciones del menor fue de
una por mil habitantes menores de 18 afios de 3,69 en Navarra, fren-
te al 3,25 de media en Espafia, en el aiio 2000 la tasa fue de 2,91 en
Navarra frente al 4,78 de Espafia.

19. La fase de investigacion y valoracién en los casos en que se
detecta o presenta una situacion de riesgo o desproteccion de un
menor requiere, a criterio de esta Institucion, de diversas mejoras por
parte del Departamento de Asuntos Sociales:

* Los expedientes que se abran en la Seccién de Proteccion del
Menor deben contener, si no lo hacen, los informes que refle-
jen la mas amplia informacién posible sobre el menor, sus
familiares directos, relaciones y condiciones familiares, cir-
cunstancias que motiven la situacion, etc., asi como informes
meédicos, sociales, psicolégicos o, en su caso, psiquiatricos,
ambito escolar, ambito judicial, eftc.

* El Manual de Intervencién y la homogeneizacién de modelos
y formularios constituyen elementos de trabajo muy validos.
En todo caso, la idea clave debe ser la recopilacion de los cau-
dales de informacién necesaria para la adopcién de las medi-
das de proteccion y la documentacion fehaciente de las dife-

ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS DE NAVARRA EN MATERIA DE PROTECCION DE MENORES



rentes intervenciones junto con los hechos y extremos técni-
cos observados por los profesionales que intervengan. Con
ello se gana en seguridad juridica y, en particular, en la mejor
preservacion de los derechos de los menores y otras personas
implicadas.

» Siempre que sea posible, debe reconducirse la funcién princi-
pal de los profesionales no sélo a garantizar el bienestar del
nifio o adolescente, sino también a tratar de involucrar a los
padres en el analisis de las alternativas mas adecuadas, expli-
candoles las razones que determinen la conveniencia de
determinadas medidas, y escuchando su opinién al respecto.
Para ello, debe dotarse de recursos a los profesionales, apo-
yandoles y dandoles la necesaria formacién y asesoramiento
para afrontar las situaciones.

 Los padres deben —y tienen derecho a ello- recibir explicacio-
nes que se ajusten a su nivel de comprension, ademas de las
notificaciones formales que procedan por aplicaciéon de la
legislacion vigente. Puede ser util emplear folletos que expli-
quen de manera sencilla el funcionamiento del sistema de pro-
teccion del menor. Asimismo, se recomienda que, cuando los
padres no hayan actuado de forma negativa para sus hijos o
resulte positiva para éstos, se analice la conveniencia de que
acudan a la sesién o sesiones de la Comisién Técnica de
Valoracién que se convoque para la adopcion de las decisio-
nes y poder asistir a un debate plural de los aspectos que
intervienen y de hacerse una opinion mejor fundada de cuales
son las razones que abogan por una u otra alternativa de
actuacion.

» También debe garantizarse la participacion efectiva de los
propios menores y adolescentes, no sélo escuchandoles for-
malmente sino ofreciéndoles cauces para expresarse y, cuan-
do sea recomendable, teniendo en cuenta su opinién a la hora
de adoptar una decisiéon. Se recomienda la producciéon de
materiales didacticos ajustados a su capacidad de entendi-
miento, explicandoles sus derechos, situacion en la que se
encuentran, procedimientos, competencias, efc.

» Se recomienda también la implantacion de un sistema de que-
Jjas o reclamaciones de los usuarios que, sin necesidad de
recursos administrativos o judiciales, permita resolver cuestio-
nes conflictivas de importancia menor, que opongan a los
padres y a los profesionales que explora el caso. Esta funciéon
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podria realizarla incluso la Comisién de Valoraciéon u otro
organo, pudiendo intervenir en ella los padres acompafiados
de alguna persona de su confianza que les acomparie o se
exprese por ellos.

La Comisién Técnica de Valoracion puede ser el érgano cole-
giado adecuado por su composicion multidisciplinar y su com-
ponente profesional para adoptar las principales decisiones
sobre el menor. Se recomienda atribuirle las amplias funcio-
nes que recoge el Manual de Intervencion.

Se recomienda que los padres o tutores disconformes con las
decisiones administrativas puedan tener derecho de justicia
gratuita mediante la intervencion de sus abogados defenso-
res, sobre todo con ocasién del inicio del procedimiento de
desamparo. El profesional juridico puede contribuir a la inter-
locucion y relacion que debe establecerse entre los padres y
los técnicos intervinientes, posibilitando que la misma discurra
por cauces razonables y minimizando la probable oposicion a
la intervencion.

Se recomienda imprimir la maxima agilidad y celeridad a los
procedimientos de proteccion del menor, maxime teniendo en
cuenta que se trata de derechos personalisimos de los intere-
sados (menores y familiares directos). Los plazos fijados por
la ley, las normas reglamentarias y los manuales de interven-
cién deben respetarse al maximo y, siempre que sea posible,
disminuirlos. Ademas, se sugiere homogeneizar los modelos
de informes que sirvan de base a las decisiones.

Plan de Caso Responsable y Evaluacion.

20. Debe garantizarse en todos los supuestos la existencia de un Plan
de Caso como un medio de intervencion eficaz y no como algo mera-
mente formal. Se recomienda que este Plan sea aceptado en la prac-
tica por la Comisién de Valoracién, tal y como dispone el Manual de
Intervencion. Para la aplicacion del Plan, debe ponerse a disposicion
de los servicios competentes los recursos necesarios, dando cumpli-
miento al Programa 6 del Plan de Atencién a la Infancia y la
Adolescencia del afio 2003.

21. Las decisiones adoptadas por la Administracion de la
Comunidad Foral en esta fase de evaluacion se consideran propor-
cionadas. En el afio 2004, en un 18% de los casos se acordo la apli-
cacion de un programa especializado de intervencion familiar, en un
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35% el acogimiento familiar, en un 31% el acogimiento residencial y
en un 3% la adopcién. Aun con todo, no puede perderse de vista que
lo primero que procede, como regla general, es intentar resolver el
conflicto del menor mediante un programa de intervencion familiar, y
sélo cuando se ve que no es posible o recomendable, la separacion
del menor de su familia.

22. En la evaluacién del Plan de Caso se recomienda que no recai-
gan en las mismas personas dos grandes funciones: por un lado, la
responsabilidad de la intervencién que, en ocasiones, lleva la separa-
cién del menor del nucleo familiar, y por otro, el intento de reconducir
la situacion. La figura del Responsable Técnico del Caso es funda-
mental para llevar a cabo el desarrollo del Plan, tomando como refe-
rencia lo establecido en el Manual de Intervencion. A él le compete
intentar alcanzar acuerdos con los menores y los padres respecto a
las intervenciones a llevar a cabo, implicandoles en la asuncion de los
compromisos que sean precisos.

Para potenciar la labor del Responsable Técnico del Caso, se reco-
mienda reequilibrar la carga de trabajo que soportan los profesionales
de la Seccion de Proteccion del Menor, cuyos ratios por profesional
orientativos que fija el Plan de Atencién son ampliamente superados
por la realidad, o, si fuera necesario, incrementar el personal destina-
do a esta importante tarea.

Ademas, debe mejorarse el gasto realmente efectivo del Programa 8
“Organizacion y Procedimientos de Intervencion” del Plan de Atencion,
puesto que, en el afio 2004 (el afio en que mas se ejecuto el gasto),
tan solo se llegd al 40% del gasto previsto.

Intervencion Familiar Especializada

23. La intervencion familiar por el Gobierno de Navarra en el caso de
familias maltratantes y negligentes se gestiona por una entidad,
PAUMA, con el Programa de Intervencion Familiar.

Se recomienda una mayor dotacién de medios para ampliar el nime-
ro de familias atendidas y mejorar la atencién. En la actualidad, no se
atienden a todas las familias que pueden necesitar este tipo de aten-
cion.

Se recomienda mejorar los sistemas de informacién para conocer con
mayor precision la evolucion temporal de los menores calificados en
situacion de desproteccion grave y que no fueron separados de sus
familiares.
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Se recomienda establecer de forma sistematica indicadores basicos
que permitan evaluar la eficacia en la disminucion del porcentaje de
casos que precisan la separacion del menor de su entorno familiar.

Se recomienda también clarificar el papel de los Equipos de Atencion
a la Infancia y a la Adolescencia en el seguimiento de los menores en
situacion de desproteccion grave, y su separacion familiar, y mejorar
la coordinacion de la Seccion de Proteccion del Menor con los
Servicios Sociales de Base y con la red de Salud Mental.

24. Acogimiento familiar. A partir de una entrevista con la asociacion
MAGALE (unica asociacion actualmente en Navarra desde 2003, que
agrupa un 18,4% de las familias acogedoras), y de la cumplimentacion
de un total de 20 cuestionarios por parte de las distintas familias aco-
gedoras, se pretendio conocer la valoracion que les merecia el funcio-
namiento actual de esta modalidad de acogimiento en Navarra.

Dicha valoracion considerd que no habia un seguimiento suficiente de
las familias acogedoras y de los nifios por parte de la Administracion,
y que faltaban estudios sobre la evolucién del acogimiento en
Navarra.

No obstante, a pesar de las criticas recogidas y del largo tiempo de
acogimiento (de media, 6,4 afnos), de las 20 familias consultadas, 13
recomendarian a otras familias que se ofrecieran para acoger a un
menor, tan sélo 3 no lo recomendarian y 3 no contestaron (considera-
ron que se trata de una decision personal y no de algo a recomendar).

En esta modalidad, se recomienda tener en cuenta las sugerencias de
las familias acogedoras, proceder a estudiar la evolucién del acogi-
miento en Navarra y dotar a las familias de un servicio permanente de
atencién al que puedan acudir y asesorarse debidamente.

25. Punto de encuentro y régimen de visitas. Se recomienda pro-
ceder a una regulacion mas detallada de esta cuestion, que sustituya
la actual Orden Foral 18/2002, de 20 de febrero, del Consejero de
Bienestar Social. La regulacion debe abordar los distintos aspectos
del punto de encuentro: definicién, destinatarios, forma de acceso,
perfiles profesionales de quienes lo atienden, condiciones materiales
de funcionamiento, normas técnicas minimas sobre las condiciones
arquitectonicas de este espacio, horarios mas amplios que los actua-
les, causas precisas y procedimiento para la alteracion o supresion de
visitas que evite discrecionalidades, un sistema flexible de reclamacio-
nes, ayudas a familias con menos recursos para que puedan acceder
al transporte publico, etc.
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Acogimiento residencial

26. Su numero ronda los 150 de media al afio. Es meritorio el impor-
tante esfuerzo econémico de la Administracion de la Comunidad
Foral en este punto del acogimiento residencial, superando el gasto
real al previsto. Tan sélo en el afio 2006, la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra destin6é un gasto de 7.000.000 euros.

27. Es necesario regular de forma preferente los requisitos necesarios
para la organizacion y funcionamiento de los centros de acogimiento
residencial en desarrollo de la Ley Foral 15/2005 (arts. 91 y siguien-
tes) y de la Ley Foral 14/2006, de Servicios Sociales, sustituyendo el
Decreto Foral 209/1991, de 23 de mayo, sobre régimen de autoriza-
cion, infracciones y sanciones.

28. Las decisiones relativas a los nifios y adolescentes deben res-
ponder de manera apropiada a las diferentes caracteristicas de éstos.
Al servicio de esta idea general, se considera necesario que la red de
dispositivos residenciales se diversifique, teniendo su reflejo en distin-
tos programas de atencién y distintos tipos de centros.

29. Se recomienda potenciar la coordinacion interinstitucional
(Servicios Sociales de Base, centro de acogida, Equipo Especializado de
Intervencion Familiar, Educacion, Salud Mental, etc.) como condicion
necesaria que garantice la salvaguarda de los derechos y la proteccion
del nifio. Se considera necesario un trabajo multidisciplinar, multisectorial
y en red de instituciones y profesionales, tal y como se recoge en el pro-
pio Manual de Intervencion del Departamento de Bienestar Social.

30. Las visitas y entrevistas realizadas a los centros y hogares fun-
cionales (tres pisos, dos COA, tres residencias y un centro de inter-
namiento terapéutico por consumo de drogas) revelan que todas las
entidades cuentan con protocolos de actuacion en las cuestiones mas
importantes (recepcion, evolucion, actuaciones puntuales, etcétera),
obteniendo algunos de ellas acreditaciones europeas de calidad.
Ademas el equipo técnico de los centros trabaja con las familias de los
menores acogidos.

Los menores cuentan con un Plan Educativo Individual, pero éste no
debe ser entendido como un requerimiento formal, sino como un ele-
mento real que permita y facilite el seguimiento, la planificacion y eva-
luacién de la situacién del menor.

Es muy positiva y debe continuarse la linea de trabajo impulsada para
que los centros y hogares funcionales respondan a la idea de peque-
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Aas unidades de convivencia (y no a grandes instituciones) que cuen-
ten con modelos de calidad (algunos de ellos disponen incluso del
modelo EFQM). La Administracién de la Comunidad Foral debe reali-
zar evaluaciones de todos y cada uno de estos centros para asegurar
el cumplimiento de unos estandares de calidad.

También debe mantenerse la continua labor de formacién de los pro-
fesionales de estos centros, que se realizan conforme a planes elabo-
rados conjuntamente entre el Departamento de Bienestar Social y los
directores y responsables pedagodgicos de cada centro. Un punto fun-
damental de formacién es el relativo a la prevencion de conflictos o
incidentes violentos.

Se recomienda que la asignacion de los menores a cada centro res-
ponda mas a criterios relacionados con las necesidades de los meno-
res que con la disponibilidad de plazas.

Los COA se ven sobrepasados con frecuencia en el nUmero de plazas
previstas, por lo que esta situacion requiere su atencion por el
Departamento de Bienestar Social.

31. Las asociaciones de cardcter privado y sin animo de lucro
constituyen una valiosa red de apoyo al sistema publico, que debe ser
especialmente considerada y subvenida por la Administracién de la
Comunidad Foral.

Las entidades y asociaciones: a) estan satisfechas con el seguimiento
que les realiza la Seccién de Proteccion del Menor y no consideran
necesario un teléfono de atencion permanente; b) solicitan que la
Administracion Foral sea menos lenta y no burocratice las labores de las
entidades; c) consideran que deben diversificarse los recursos ante la
presencia creciente de casos y su mayor dificultad (inmigracion, autis-
mo, enfermedades mentales, etc); d) postulan una mejora de la valora-
cion de cada uno de los menores; e) echan en falta una mayor implica-
cién y apoyo por parte de los Departamentos de Educacién y de
Sanidad para con estos menores; y f) demandan la promocién de reu-
niones o foros y encuentros peridédicos e intercambio de experiencias
sobre el funcionamiento de centros, entre las distintas entidades.

32. Se sugiere que el Departamento de Bienestar Social realice perio-
dicamente encuestas entre los nifios de los centros. Un cuestiona-
rio pasado para la elaboracion de este Informe Especial entre 36 nifios
de los centros acredité que lo que mas valoran son los compafieros y
lo que menos las reglas del centro, lo que se considera muy habitual
entre jovenes de estas edades. La mayoria de los jovenes demuestra
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una estancia satisfactoria en dichos centros y una buena adaptacion
a los mismos.

33. Las asociaciones y entidades consideran que existen carencias y
debilidades en el actual sistema en cuanto a las salidas de los meno-
res de los centros por el cumplimiento de la mayoria de edad. La
conclusién generalizada es que ésta es una cuestién que se encuen-
tra pendiente de resolucion.

Las asociaciones y entidades consideran estratégico establecer un
nuevo recurso de independizacion (pisos-puente u otras formas) para
acoger a los chicos entre los 18 y 21 afios (no tiene sentido cuidar
menores y luego tener que dejarlos a los 18 afos). Para ellas, se hace
necesario que la Administracion se implique mas e impulse, con
empresas Yy centros sociales, proyectos de insercion laboral.

Por su parte, el Departamento de Bienestar Social informa que la
Seccion de Proteccion del Menor apoya al joven en el proceso de des-
vinculacién, atendiéndoles mientras resuelve su capacitacion profe-
sional, obtiene un trabajo, resuelve su residencia o reanuda su vida
familiar, cuando ello es posible, haciendo frente a gastos derivados del
seguimiento postinstitucional.

En todo caso, se recomienda que la Administracién revise y se esfuer-
ce en el programa de salida y emancipacion, al tratarse de un periodo
critico y clave en la insercion social, en particular en el caso del ado-
lescente institucionalizado.

34. Se anima a la Direccién General de Familia del Departamento de
Bienestar Social a continuar con el disefio y puesta en marcha de un
recurso para menores extranjeros ho acompafados que permita
acoger solidariamente en Navarra a los menores que llegan a las Islas
Canarias. Asimismo, se anima a que continde con las ayudas a la
estancia en centros residenciales no concertados de menores en
situaciones especiales de dificultad social.

35. Menores en reforma. Cada afio aumenta de forma espectacular la
actividad de informes de valoracion del Equipo de Conflicto y Reforma,
en su mayor parte desde las Fiscalias de Proteccion y Reforma, por lo
que se hace necesario aumentar sus recursos humanos.

36. Seguimiento y apoyo. Deben incrementarse los medios econé-
micos y materiales del personal tanto de la red de atencién primaria
como de la red de atencion secundaria para apoyar a la familia biolo-
gica en casos de separacion familiar, puesto que el porcentaje de
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familias que recibe un tratamiento es muy bajo (entre el 4 y el 5%).
Se recomienda mejorar la atencién a las familias biolégicas de las que
se separa el menor.

Una figura destacada es, como se ha dicho, el Responsable Técnico
del Caso, quien puede asumir la direccién técnica del caso, impulsan-
do y coordinando las distintas medidas y actuaciones que se lleven a
cabo, efectuando las reuniones del caso con la periodicidad estableci-
da y siendo, ademas, el referente del menor y de su familia en los
supuestos de dudas o conflictos.

37. Evaluacion del sistema e Investigacion. El Departamento ha
realizado une evaluacion intermedia del Plan de Atencion a la Infancia
y la Adolescencia correspondiente a los afios 2003 y 2004, y se reali-
za en este momento la de 2005 y 2006.

Ahora bien, la evaluacion no debe ser casuistica, meramente estadis-
tica o de expedientes, ni confundirse con memorias anuales, sino que
debe ser una evaluacion de conjunto y cualitativa, continua y con pers-
pectiva de largo plazo.

Por tanto, se recomienda que el Departamento de Asuntos Sociales
proceda a impulsar una evaluacién de la politica publica de la protec-
cién del menor en Navarra. Para la evaluacion de esta politica publica
pueden encontrarse elementos de referencia muy validos y universal-
mente aceptados en la Ley Foral 21/2005, de 29 de diciembre, de eva-
luacion de las politicas publicas y de la calidad de los servicios publi-
Cos.

Asimismo, se recomienda que:

a) Se establezcan indicadores fiables y validos de calidad de
los servicios publicos que se prestan o de lo que es respon-
sable la Administracién, que permitan realizar una evolucién
continua de la eficiencia y calidad de los mismos, esto es, de
su capacidad para responder a las necesidades y demandas
de sus usuarios.

b) Proceder a la actualizacion cientifica y la aplicacion de los
nuevos conocimientos sobre estrategias y métodos relacio-
nados con la desproteccion infantil.

La elaboracion del nuevo Plan de Atencidon a la Infancia y la
Adolescencia es una ocasion propicia para hacer un plan de calidad,
a largo plazo, con objetivos y una evolucion y seguimiento posibles.
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INSPECCION Y CONTROL DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES
DEL MENOR

38. No se han detectado en Navarra casos significativos de negacion
de los derechos fundamentales de los nifios y adolescentes que reco-
gen la normativa internacional, estatal o foral. Sin embargo, que no
existan actualmente no quiere decir que no los pueda haber en un
momento dado. Para prevenir la aparicion de episodios puntuales
—mas aun, estructurales- de vulneracion de estos derechos, se reco-
mienda al Departamento de Asuntos Sociales:

a) Que elabore un plan especifico y efectivo de inspeccio-
nes anual en el que se detecten las situaciones en que se
puede dar con mayor riesgo la negacion de los derechos
mencionados, el nimero de inspecciones a realizar tratando
de cubrir sino la totalidad de los riesgos y lugares, si al
menos los que se consideren mas graves y una muestra
representativa de ellos, y se detallen los medios destinados
a la ejecucion del plan y el calendario a sequir. En particular,
se considera necesario que dicho plan se centre en los luga-
res en donde el menor esta recluido y su conducta pueda dar
lugar a ser objeto de sanciones o situaciones similares por
los responsables y personal de atencién de centros. El Plan
debe garantizar que los menores conocen en todo momento
sus derechos, pueden ejercerlos de la forma mas amplia
posible y tienen la oportunidad de reclamar de forma efectiva
—y no meramente formal- contra todas las decisiones que
entiendan les puedan perjudicar.

b) Dotar de los medios adecuados para posibilitar las inspeccio-
nes de forma efectiva.

c¢) Dotar de formacién adecuada al personal encargado de las
inspecciones.

d) Realice de forma efectiva las inspecciones y refleje sus resul-
tados en actas accesibles por los o6rganos de Ila
Administracion encargados de controlar la ejecucion del plan
de inspecciones.

e) Imponga a quienes corresponda sanciones adecuadas y pro-
porcionadas a la gravedad de los hechos por aquellas accio-
nes u omisiones que supongan directa o indirectamente la
negacioén de sus derechos al menor o, en su caso, a los titu-
lares pertinentes. Dichas sanciones pueden ser también de
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admonicién o advertencia en los casos menos graves, mas
pensadas para concienciar que para castigar.

El Defensor del Pueblo de Navarra, en ejercicio de las funciones que
le atribuye el ordenamiento juridico, procedera a realizar informes
sobre el cumplimiento por la Administracion de esta recomendacion
especifica y de las demas que se contienen en este informe y hacer
un seguimiento ad hoc. Su labor consistira en supervisar la actividad
administrativa con el fin de garantizar el respeto de los derechos de
los menores en todo momento y lugar.

CONCLUSION GLOBAL

En definitiva, la actuacion de las Administraciones Publicas de
Navarra en lo relativo a la proteccién de los menores puede conside-
rarse, en términos generales, de razonablemente suficiente y positiva.
Existen, como en otras muchas areas de la accioén publica, aspectos
manifiestamente mejorables (en unos puntos mas y en otros menos),
pero no por ello puede caerse en la injusta apreciacién de que, en una
vision de conjunto, la funcién publica de la proteccién al menor en
Navarra es negativa o insuficiente.

Entre los aspectos mejorables figuran, en especial, la necesidad de
dotar con mas recursos humanos a las unidades administrativas
encargadas directamente de llevar a cabo el impulso y gestion de la
proteccion del menor en toda el territorio de la Comunidad Foral, espe-
cialmente a la Secciéon de Proteccion del Menor del Departamento de
Asuntos Sociales u otra unidad con un rango administrativo mas ele-
vado para esta funcion, con hincapié en el ambito de las intervencio-
nes ante las situaciones de desproteccion.

Asimismo, debe acelerarse la implantacion de los Equipos de Atencion
a la Infancia y la Adolescencia.

Deben también mejorarse los aspectos relacionados con la eficiente
ejecucion del presupuesto asignado a los planes y programas estable-
cidos para la proteccién del menor, con objeto de asegurar que se
alcanzan, finalmente, los objetivos inicialmente previstos.

También deben ser mejorados los procedimientos administrativos de
participacion y audiencia reales (no sdlo juridico-formales) de todos
los sujetos afectados: desde el menor a sus padres, pasando por los
profesionales mas directamente implicados (trabajadores sociales,
educadores, psicologos y, en su caso, médicos).
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Asimismo, se hace necesaria la mejora en la coordinacion de todos 305
los Servicios Publicos que trabajan alrededor o con motivo de la pro-
teccion del menor.

Finalmente, se sugiere la incorporacion de técnicas de evaluacion de
la politica publica de proteccion del menor y de mejora de la calidad
de los servicios publicos, asi como la elaboracion y ejecucién de un
plan especifico de inspecciones anual sobre las situaciones en las que
pueda detectarse un mayor riesgo para los derechos fundamentales
del nifio y del adolescente.
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