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Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo % Nafarroako Gobernua

INTRODUCCION.

Il PLAN INTEGRAL DE APOYO A LA FAMILIA, LA INFANCIA Y LA
ADOLESCENCIA EN NAVARRA.

El Gobierno de Navarra aprobd en sesidon de Acuerdo de Gobierno en febrero de 2018 el Il Plan Integral
de Apoyo a la Familia, la Infancia y la Adolescencia en la Comunidad de Navarra 2017-2023, el cual
constituye el marco de referencia y cooperacion de todas las entidades sociales, agentes e instituciones
publicas implicadas en la implementacion de politicas familiares, asi como en la prevencién, la
promocion y la defensa de los derechos de la infancia, establecidos en la Convencidn sobre los Derechos
del Nifio de Naciones Unidas, ratificada por Espafia en 1990.

La puesta en marcha de este Plan Integral, obedece a uno de los objetivos prioritarios establecidos en
el Plan Estratégico de Servicios Sociales de Navarra 2008-2012. Asi mismo, obedece al cumplimiento del
uno de los objetivos igualmente estratégicos establecido en el Acuerdo Programatico para el Gobierno
de Navarra 2015-2019. Finalmente, responde a la necesidad de establecer una nueva estrategia de
actuacion que de respuesta de manera contextualizada en tiempo y forma a las nuevas realidades y
problematicas emergentes a las que ni el actual Sistema de Proteccion a la Infancia, ni las politicas
familiares vigentes se ven con capacidad para atenderlas.

El Departamento de Derechos Sociales a través de la Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo de las
Personas asume el liderazgo de este Il Plan Integral, mediante el impulso de acciones especificas y la
incorporacion de la perspectiva del apoyo a las politicas familiares y la proteccién a la infancia y la
adolescencia en el conjunto de la actividad de departamentos con un caracter estratégico. El Plan
establece a lo largo de su propuesta en cuanto a programas y actuaciones, un cambio fundamental de
perspectiva, en tanto que mas alld de las necesarias actuaciones para la atencién a la poblacion
necesitada de especial proteccion o en riesgo de estarlo, establece una estrategia de actuacion
preventiva y promocional dirigida a la atencidn de las necesidades de las familias y los nifios, nifias y
adolescentes a su cargo con caracter universal. Plantea también la necesidad de una adecuada
coordinacién de las diferentes instituciones publicas, de las entidades del tercer sector, asi como otros
agentes implicados en la defensa de lo derechos de la infancia, profundizando en las actuaciones que se
han ido mostrando Uutiles e innovando en programas y recurso metodoldgicos ante los nuevos retos.

Este plan establece un marco de referencia basado en la conviccién de unos principios y bases de
actuacion de caracter basico sobre la familia, la infancia y la adolescencia, que han sido la base para
llevar a cabo el diagndstico de su realidad social en la comunidad de Navarra. A partir de este
diagnéstico social, y a través de un proceso participativo de reflexidn, desarrollado con las entidades,
colectivos y usuarios/as del Sistema de Proteccién a la infancia, se ha podido identificar un conjunto de
aspectos a mejorar respecto de situaciones carenciales objeto de actuacién, y derivado de todo ello, el
establecimiento de objetivos estratégicos y nuevos programas, servicios y actuaciones orientadas a
incidir en la mejora de la vida de los nifios, nifias, adolescentes, asi como de sus entornos familiares de
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referencia. Asi mismo, y con el objetivo de poder llevar a cabo la estrategia de actuacion que da sentido
a este plan, se han podido alcanzar compromisos de actuacion intersectorial, vinculantes para todos/as
los/as agentes e instituciones participantes, desplegados en una hoja de ruta cuyo horizonte temporal
esta previsto que sea de 6 afios (2018-2023). El presente plan define estos compromisos alcanzados, las
lineas estratégicas que los orientan y las acciones concretas que sustentaran su consecucion en el
tiempo. Este Il Plan Integral de apoyo a la Familia, la Infancia y Adolescencia, establece igualmente el
modo como se implementaran estas acciones, los organismos-entidades encargadas de su gestion, el
modo de analizar su efectividad a través de indicadores especificos, asi como el modo de analizar la
efectividad del plan en su conjunto, tanto por el seguimiento de las acciones propuestas como por el
analisis indirecto de los efectos provocados por el plan en su conjunto.

La estructura de este plan estd organizada entorno a siete partes diferenciadas: en la primera de ellas,
en el contexto de la presentacion e introduccion, se exponen las sefias de identidad que definen esta Il
Plan Integral de Apoyo a la Familia, la Infancia y la Adolescencia en la Comunidad de Navarra. En la
segunda parte se aborda el marco contextual general, que incluye la normativa en materia legislativa
que encuadra el conjunto de areas y lineas estratégicas de actuacidn, asi como los programas y
actuaciones donde se concretizan. La tercera parte incluye la visiéon y misién del presente Plan, asi como
los paradigmas, principios y y bases de actuacién que lo inspiran. La cuarta parte recoge la descripcidon
metodoldgica seguida para la elaboracién del Plan, en la que se ha cuidado especialmente la
participacion de las y los actores internos y externos a este Departamento de Derechos Sociales,
concediendo un especial protagonismo a los nifios, nifias y adolescentes, asi como de sus entornos
familiares, usuarios y usuarias del actual Sistema de Proteccién a la Infancia en Navarra. En la quinta
parte se recoge una sintesis del diagndstico social llevado a cabo de manera previa sobre la realidad
social de la familia, la infancia y la adolescencia en la comunidad de Navarra.. La sexta parte expone los
componentes estratégicos que sentido y direccion a este Plan, describiendo los objetivos estratégicos,
asi como el despliegue operativo a través de las actuaciones que desarrollan las areas y lineas
estratégicas. En este sentido, es de resefar el esfuerzo llevado a cabo para establecer en cada una de
las actuaciones plazos y metas de ejecucion, asi como un 6rgano responsable de su implementacion.
Finalmente, en la séptima parte se concreta la estructura de gestion, coordinacién y evaluacién del Plan.
La financiacion de este Plan correrd cargo del Departamento de Derechos Sociales, en
corresponsabilidad con los Departamentos de Salud y Educacidn en aquellas actuaciones propias de su
ambito de responsabilidad. En cualquier caso, el conjunto de actuaciones previstas en el Il Plan Integral
de Atencidn, la Familia, la Infancia y la Adolescencia estaran sujetas a la disponibilidad presupuestaria de
cada ejercicio.

Subdireccion de Familia y Menores, de la Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo de las Personas.
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EL ESTADO DE LA CUESTION EN LAS NUEVAS REPRESENTACIONES DE LA FAMILIA
Y LA INFANCIA DESPROTEGIDA.

Parte de la dificultad en definir la familia, deriva de la pluralidad de formas familiares que coexisten en la
actualidad: familias nucleares clasicas, familias adoptivas, familias de acogida, familias con progenitores del
mismo sexo, cohabitacidn, hogares unipersonales, familias monoparentales y familias reconstituidas, que han
devenido como producto de diversos cambios sociales, econdmicos, legales, demograficos y culturales. La familia
ya no es una institucién uUnica, sino que se caracteriza por su diversidad.

De acuerdo con Olalla (2003), la familia como institucidn es el espacio donde se construyen personas adultas con
una determinada autoestima, sentido de si mismo, y cuyo bienestar

psicoldgico se relaciona con la propia calidad de las relaciones de apego
que él mismo ha vivido en su infancia, y que modelard un nivel de
seguridad y confianza en si mismo y en los demas. Donde se aprende a
afrontar retos y a asumir responsabilidades y compromisos, que
orientan al adulto hacia una dimension productiva, de realizacion,
proyeccion e integracion en el medio social. Donde se produce el
encuentro intergeneracional mediante el cual los adultos amplian su
horizonte vital y forman un puente desde el pasado que se proyecta
hacia el futuro.

La familia constituye “la

union de personas que

comparten un proyecto vital

de existencia en comun que

se quiere duradero, en el que

se generan fuertes

sentimientos de pertenencia

a dicho grupo, existe un

compromiso personal entre

. . . sus miembros y se
Desde otra perspectiva, la familia es el grupo social donde se nace y .
) . . establecen intensas
donde se asumen las necesidades fundamentales del nifio, nifia o . Lo
. . relaciones de intimidad,
adolescente. Es el grupo en el cual sus miembros se cohesionan, se i . . ”
reciprocidad y dependencia

reciprocamente a crecer ] .
(Palacios y Rodrigo, 1988)

quieren, se vinculan y asi se ayudan
vitalmente, a vivir como personas en todas sus dimensiones: cognitiva,

afectiva, relacional...etc”. La familia es, pues, independientemente de su modelo constitutivo la base y sustrato
para la generacion de una gran parte de los factores de riesgo-proteccidon que, de una manera u otra, van a

condicionar el desarrollo de los nifos, nifias y adolescentes.

De manera complementaria, el Sistema de Proteccion a la Infancia se extiende mas alla del contexto familiar
siendo una responsabilidad global compartida por el resto de sistemas con los que la familia esta en relacién:
desde la red sociocomunitaria, al contexto escolar, al sistema sanitario, los servicios sociales, los medios de
comunicacion, la clase politica, etc., asi como por los Programas de Infancia, Equipos Especializados y Servicios
Autondmicos de Proteccion a la Infancia existentes.

Asi pues, cada uno de los agentes sociales es responsable de intervenir desde su nivel de competencia, por lo
que el Sistema de Proteccion integra un conjunto de servicios, programas, recursos y prestaciones dirigidas a la
deteccidén precoz y notificacion de situaciones de desproteccion, a la prevencidn en cualesquiera de sus niveles
(primario, secundario y terciario), a la investigacion y valoracién integral e intersectorial de las situaciones de
riesgo, y a la intervencidn profesional en todas aquellas situaciones en las que se estén dando situaciones de
desproteccion, entendida como la activacién de todo tipo de medidas que permitan paliar la situacion de
desproteccion detectada persiguiendo como objetivo principal el mantenimiento del menor en su medio
familiar.
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Su dmbito de aplicacién va dirigido a cualquier menor de 18 afios, ya sea nacional o extranjero, que esté
residiendo de forma estable, de forma ocasional o de forma transitoria y se encuentre en una situacién de
desproteccion social.

Dicho sistema comienza a ser una realidad, a medida que va cambiando la mirada social hacia los nifios, nifias y
adolescentes y se convierten en objeto de atencidn y proteccidn. La génesis, evolucidn, fundamento y bases de
actuacion del actual sistema de proteccién se va configurando en base a: 1) una estructura legislativa que lo
reconoce como sujeto de derecho; 2) el desarrollo de un conjunto de principios y bases de actuacién; 3) la
atencién a las necesidades de la infancia, como eje vertebrador que va a dar sentido y significado al marco de
derechos y principios; y 4) la proteccidon del maltrato, como marco o contexto pluridimensional (juridico,
administrativo, social...) que garantice la atencidn con caracter universal a dichas necesidades.

Desde una perspectiva mas general, podemos decir que la proteccion a la infancia y adolescencia en dificultad,

riesgo o conflicto social, ha sido a lo largo del ultimo siglo, un espacio de
preocupacion social, en tanto que ha dado lugar a importantes cambios y
adaptaciones en los sistemas administrativo y legislativo del Estado de

El establecimiento de la
supremacia del interés
superior del/la menor

Bienestar. Asi, desde principios del siglo XX, con la aprobacién de la Ley frente a cualquier otro

General de Proteccidn a la Infancia de Tolosa Latour (1904), hasta la propia interés legitimo, pone de

Ley Foral 15/2005 de Promocién, Atencidn y Proteccidn a la Infancia y la manifiesto una nueva

Adolescencia en Navarra (2005), se han ido produciendo importantes

concepcion de la infancia,

cambios y reformas. Todas ellas dirigidas a mejorar y contextualizar los en la que el/la menor pasa

recursos, programas y estrategias de intervencién, con las necesidades y

a ser sujeto de derechos y
demandas detectadas. participe de su propio

roceso de cambio.
Cambios y reformas que, a lo largo del tiempo, han sido establecidas desde P

distintas aproximaciones o concepciones de la infancia y adolescencia. En un primer tiempo, y desde una visidn
puramente asistencialista (propia de la beneficencia), el nifio, nifia o adolescente, ha sido considerado como
objeto pasivo de atencién y carente de derechos, donde la instituciéon asilar se constituia como unica
respuesta. Posteriormente y con la entrada en vigor de la Ley 21/87 de 11 de noviembre, (Justicia,1987) por la
que se modifican determinados articulos del Cédigo Civil, y de la Ley Organica 1/96 de Proteccién Juridica del
Menor (Justicia,1996), se da paso a una nueva visidon de la infancia, sustentada en tres principios o bases de
actuacion fundamentales: 1) la supremacia del interés superior del/la menor, sobre cualquier otro interés por
legitimo que sea; 2) la cobertura basica de sus necesidades fisicas, emocionales y sociales; y 3) la proteccidn a la
infancia, entendida como un sistema de responsabilidad compartida: familia, sociedad civil y sistemas de

proteccién social.

Sera a partir de este tiempo cuando los nifios, nifias y adolescentes pasan a ser contemplados como verdaderos
sujetos activos de derechos y el &mbito comunitario como espacio social y referente principal de actuacion.

La recién promulgada Ley 26/2015, de 28 de julio de modificacién del sistema de proteccion a la infanciay a la
adolescencia, ahonda en el principio del interés superior del menor y en la garantia procedimental y judicial de
los derechos del menor, ampliando los mismos reforzando la accidn protectora de los poderes publicos.

La proteccion a la infancia y adolescencia desde cualquiera de sus vertientes, constituye en la actualidad un
derecho de los nifios, nifias y adolescentes y una obligacién de la sociedad en su conjunto. Es decir, pasa a
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configurar un sistema establecido desde el principio de “responsabilidad compartida”: familia, sociedad civil y
Sistemas de Proteccién Social.

En este sentido, seria injusto no reconocer el avance y los logros que ha supuesto el sistema vigente de

proteccién de menores. La declaracién de desamparo y la tutela

administrativa ejercida desde la entidad publica han permitido proteger ano  El cumplimiento de los

pocos menores ante situaciones de abandono, malos tratos fisicos o
psiquicos, alcoholismo, drogadicciéon o deficiencias psiquicas en la unidad
familiar. Asi mismo, ha aumentado la notificacién y la deteccion de
situaciones de abusos sexuales, inducciones a la mendicidad, delincuencia o
prostitucion. Igualmente ha posibilitado, mediante la regulacidn de distintos
tipos de acogimiento y/o adopcion, el alejamiento del nifio, nifia o
adolescente, de modo transitorio o definitivo, de hogares maltratantes,
altamente negligentes o abanddnicos, haciendo participe a los nifios, nifias y

adolescentes de un nuevo ambiente familiar mas iddneo y protector.

derechos de la infancia y la
adolescencia implica que
ellos/as tengan igualdad de
oportunidades “sin
distincion alguna,
independientemente de la
raza, el color, el sexo, el
idioma, la religion, la
opinion politica o de otra

indole, el origen nacional,

No obstante, el actual contexto de crisis econdmica-social, ha puesto en étnico o social, la posicién

relieve un aumento de las situaciones de pobreza infantil y de reproduccion econémica, los

. . . 1
de la desigualdad, que afecta directamente a las capacidades parentales™ de impedimentos fisicos,

los progenitores para cubrir las necesidades basicas de sus hijos. mentales y sensoriales, el
Lo , - . - nacimiento o cualquier otra
Por otro lado, si bien el circulo familiar constituye el principal factor de q9

-, ., . . . condicion en la que se
proteccién, también es uno de los mas desprotegidos. En este sentido, la q9

- - L. encuentren ellos, sus padres
familia, como principal garante en cuanto a la cobertura bdsica de las

. . e . . o representantes legales”
necesidades de la infancia (fisioldgica, emocional y social), se ve en muchas

. . - . . - Convencion Internacional
ocasiones imposibilitada para garantizar dicha responsabilidad por causas de ( .
sobre los Derechos del Nifo,

indole social, econdmica y/o cultural. La actual crisis econdmica y derivado de )
1989).

ella el retraimiento del Estado de Bienestar, esta situando a muchas familias
en contextos de alta vulnerabilidad, enfrentandose a situaciones de pérdida
de vivienda y empleo, en algunos casos (poblacién de origen extranjero) con acceso restringido a la sanidad
publica, a la educacion y a los servicios sociales. Familias en dindmicas de movilidad social descendente, viviendo
por debajo del umbral de la pobreza y fuera del acceso a la garantia de ingresos como ultima red de proteccién
social.

Estas nuevas realidades, asociadas a la crisis econdmica, hacen dificil, cuando no imposible, el efectivo
cumplimiento de las obligaciones atribuidas a la patria potestad. En este sentido, es de destacar la contradiccion
entre la exigencia de responsabilidad parental a los y las responsables de la estructura familiar para el
incumplimiento de sus obligaciones, mientras que por otro, se hace cada vez mas evidente que la situacion de
desproteccion sufrida por muchos de los nifios, nifias y adolescentes atendidos por el Sistema de Proteccion a la

! De acuerdo a la propuesta de Kempe (1982), la capacidad parental incluye al menos tres capacidades bdasicas: 1) capacidad
para reconocer las necesidades del nifio/a; 2) capacidad para satisfacer esas necesidades o al menos para facilitar dicha
satisfaccidn; y 3) capacidad para reconocer que las necesidades basicas del nifio/a han sido atendidas.
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Infancia, tiene su origen en factores sobrevenidos que escapan en muchos casos a la pura decision personal y el
control de las figuras progenitoras.

En este sentido, no podemos dejar de sefialar el aumento sostenido en el tiempo que se estd dando en la tasa de
pobreza infantil. El impacto de la actual crisis econdmica en las capas sociales mas vulnerables (en su mayor
parte familias con hijos e hijas), esta haciendo cada vez mas patente si cabe, la alta correlacidn que se establece
entre las situaciones de vulnerabilidad-exclusién social y las situaciones de desproteccion en la infancia. La
pobreza infantil, tiene su génesis en las dificultades econémicas de las familias con hijos e hijas, acuciadas por la
falta de empleo, el acceso limitado a una vivienda digna, y en el caso de la poblacion de origen extranjero, las
dificultades derivadas de las politicas migratorias y las politicas de integracidén social. Familias en las que la
presencia de indicadores de exclusidn social, hace que disminuyan las probabilidades para el inicio de itinerarios
de movilidad social ascendente, a la vez que aumenta el riesgo de transmision intergeneracional de las
desigualdades, lo que en si mismo cuestiona el principio de igualdad de oportunidades y pone en grave riesgo la
presencia de oportunidades vitales para los nifios, nifias y adolescentes a su cargo. Desde esta perspectiva, la
pobreza infantil se considera no sélo un atentado a los derechos de los nifios y nifias afectados, sino una
amenaza seria a la equidad y a la cohesidn social.

Toda esta situacion trasciende de lo estrictamente econémico, en tanto que: 1) afecta de manera evidente a la
capacidad protectora de las figuras parentales de referencia; 2) pone en cuestién la trayectoria vital y social de
los nifios, nifias y adolescentes afectados; y 3) hace ineficaz al propio Sistema de Proteccion a la Infancia.

La Ley 26/2015 en su articulo 18 del Capitulo Ill, sobre Actuaciones en situacidon de desamparo establece que “la
situacion de pobreza de los progenitores, tutores o guardadores no podra ser tenida en cuenta para la valoracion
de la situacion de desamparo”. De dicho enuncia do entendemos que como Administracion debemos poner
todos aquellos medios econdmicos, técnicos y sociales para paliar las situaciones de desigualdad socioecondmica
que afectan de facto a la adecuada cobertura de las necesidades basicas de los menores afectados por una
situacion de pobreza familiar.

La falta de un analisis critico de la actual situacion, asi como de las actuales politicas sociales de proteccidn a la
infancia, nos esta llevando a un Sistema de Proteccién a la Infancia con claros sintomas de agotamiento, que
asiste sin apenas capacidad de respuesta a una dinamica creciente de expedientes de proteccién, con una
cartera de servicios y prestaciones abocada a reforzar el paradigma de la intervencion sobre el de la prevencién
y la promocién. Un Sistema, cada vez mas reactivo y descontextualizado de las nuevas realidades sociales como
son: la relacidn con las poblacién de origen extranjero, la transformacién de las relaciones de género asociada al
binomio desproteccidn-proteccidn, los nuevos mapas de la proteccidn asociados a la violencia filio parental, la
violencia de género entre iguales, la exposicién a la violencia de género de los progenitores, asi como el
fenémeno de la pobreza infantil.

De todo lo anterior se desprende la necesidad de establecer una nueva aproximacion a las politicas de apoyo a la
familia, asi como al propio Sistema de Proteccidn a la Infancia. Una nueva aproximacion que tenga su eje central
en las politicas de apoyo a la familia, en tanto que primer agente protector, y que no pierda de vista la llamada
“cuestion social”, como elemento que subyace en la génesis de la pobreza infantil y la desigualdad social. Ambos,
agentes precursores de las situaciones de desproteccidn en la infancia y adolescencia.

Todo ello implica abordar la proteccién a la familia, la infancia y adolescencia de una manera integral e
integrada, esto es, garantizando la cobertura bésica de todas las necesidades (familiares, personales, sanitarias,
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sociales, emocionales...), superando objetivos de caracter sectorial, asociados de manera casi exclusiva a la
dimensién protectora del Sistema, para adoptar una perspectiva mds amplia, que tome como referencia la
promocion del conjunto de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, ya sea directamente, o a través del
apoyo a sus familias. Asi mismo, partimos del convencimiento que solo desde una perspectiva intersectorial, y
por tanto desde la suma de los esfuerzos que interaccionan desde los diferentes Sistemas de Proteccidon Social,
asi como de los diferentes nudos de la red social comunitaria, serd posible incidir realmente en una mayor y mas
efectiva garantia de los derechos de la infancia. Esto es, reconociendo la necesidad de apoyar a las familias con
hijos e hijas a cargo, fomentando el acceso al mercado laboral de los padres y madres, adoptando medidas de
conciliacién corresponsable, respaldando a los hogares con bajos ingresos, facilitando el acceso a los servicios de
calidad (sanitarios, educativos, de vivienda y entorno favorable), asi como fomentando la participacidn de los
nifios, ninas y adolescentes en las politicas que les afectan.

En coherencia con lo anteriormente expuesto, entendemos que la propuesta estratégica de actuacion para el Il
Plan Integral de Apoyo a la Familia, la Infancia y la Adolescencia en Navarra, debe necesariamente partir de
nuevas bases tedricas, lo que implicaria un cambio de paradigma, o en nuestro caso, seria mas adecuado decir,
un doble paradigma en transicion:

De la intervencion reactiva y reparadora del dafio a la prevencion y la promocidn. La atencién a la familia, la
infancia y la adolescencia desde el desarrollo de politicas proactivas de apoyo a la familia: de las medidas de
reparaciéon del dafio y de proteccidn a la infancia a una implementacién progresiva de politicas de prevencion y
promocion de la familia, la infancia y la adolescencia, esto es, en el espacio comunitario como contexto
referencial de actuacion.

Del coste social a la inversion social. La atencidn a la familia, la infancia y la adolescencia desde la igualdad de
oportunidades, desde la inversion en capital humano. Lo cual, implica complementar las transferencias pasivas
con politicas activas de inversidon en la lucha contra la pobreza infantil y las desventajas de la herencia social, en
la promocién de la educacidn en las etapas tempranas del ciclo vital, en las politicas de igualdad que posibiliten
la conciliacion vida laboral y familiar, asi como en la implementacidn de la parentalidad positiva en el conjunto
de las politicas sociales de Empleo, Salud, Educacion y Servicios Sociales. En este sentido es importante resaltar
las recomendaciones de la Unién Europea cuando plantea que: 1) La intervencion temprana y la prevencidon son
esenciales para elaborar politicas mas eficaces y eficientes, pues el gasto publico dedicado a las consecuencias
de la pobreza y la exclusién social de los nifios suele ser superior al necesario para intervenir a una edad
temprana; 2) Corregir las desventajas en los primeros afios de vida es una forma importante de redoblar
esfuerzos para abordar la pobreza y la exclusidn social en general. La prevencién mas eficaz se logra mediante
estrategias integradas que combinen la ayuda a los padres para que accedan al mercado de trabajo con un
apoyo a la renta adecuado y un acceso a servicios esenciales para el futuro de los nifilos, como los relacionados
con la educacion (preescolar) de calidad, la salud, la vivienda y los servicios sociales, asi como oportunidades
para participar y hacer valer sus derechos, lo cual ayuda a los nifios a aprovechar todo su potencial y les hace
menos vulnerables; y 3) Las estrategias que han tenido mas éxito para abordar la pobreza infantil han
demostrado ser las sustentadas en politicas destinadas a mejorar el bienestar de todos los nifios, teniendo muy
en cuenta al mismo tiempo a los nifios que se encuentran en situaciones particularmente vulnerables.
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10 RAZONES PARA LLEVAR A CABO EL Il PLAN INTEGRAL DE APOYO A LA
FAMILIA, LA INFANCIA Y LA ADOLESCENCIA EN NAVARRA.

En coherencia con lo anteriormente expuesto, entendemos que se hace necesario llevar a cabo una nueva
propuesta estratégica de actuacion de apoyo a la familia, la infancia y la adolescencia. Una nueva estrategia
fundamentada en al menos diez razones que la justifican:

1) Un plan de proteccidn a la infancia y un plan de apoyo a la familia con 15y 16 afios de vigencia, sin
que se haya llevado a cabo ningun seguimiento ni evaluacién sobre el grado de consecucion de sus
propuestas, nivaloracién de su eficacia y eficiencia.

2) La necesidad de unificar en una misma estrategia las politicas de apoyo a la familia con las actuaciones
dirigidas a la prevencién, promocion y atencién a la infancia y adolescencia, esto es, desde el
convencimiento que nada de lo que ocurra a la infancia puede ser ajeno a la familia.

3) La necesidad de establecer un modelo basico y consensuado de trabajo en red que implique a las
entidades publicas, los sistemas de proteccion social, las entidades del tercer sector sin animo de lucro,
asi como el conjunto de asociaciones que conforman la red social y comunitaria, de manera que sea
posible llevar a cabo un modelo e atencion integral e integrado en el espacio educativo, social y
sanitario.

4) Un cimulo de nuevas realidades y problematicas emergentes a las que el actual modelo no ha podido
prestar la atencidn necesaria: transformaciones en la estructura y modelo familiar, conciliacion de la
vida familiar y laboral, las personas con discapacidad, la poblacidn de origen extranjero, perspectiva de
género, pobreza infantil, violencia de género entre iguales, exposicion a la violencia de los progenitores,
violencia filio parental...

5) Un modelo de intervencién en las situaciones de desproteccidn a la infancia excesivamente reactivo y
centrado en la reparacion del dafio y muy poco en el desarrollo de estrategias de caracter preventivo-
promocional.

6) La necesidad de establecer una perspectiva universal y una actuacion con caracter intersectorial en los
programas, servicios y estrategias de intervencion.

7) Lanecesidad de establecer servicios de atencion temprana y deteccién precoz dirigidos a ofrecer apoyo
suplementario a las familias desde el momento del nacimiento y durante los primeros afios de vida del
menor (0 a 6 afios), una fase critica del desarrollo que tiene un impacto de largo alcance en las
capacidades cognitivas, emocionales y sociales de los nifios y nifias en etapas posteriores de la infancia,
la adolescencia y la edad adulta.

8) La necesidad de constituir el espacio comunitario como contexto referencial para todas las actuaciones,
impulsando, fortaleciendo y consolidando procesos y cauces de participacion ciudadana, organizacién
comunitaria, coordinacién interinstitucional y gestidon e intervencién colectiva de las situaciones de
dificultad.
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9) La oportunidad de establecer programas y actuaciones de recuperabilidad y mejora parental mediante
la implementaciéon de programas de parentalidad positiva llevados a cabo desde el espacio socio-
sanitario.

10) La necesidad de establecer un marco de actuacién en el que las politicas de apoyo a la familia, la
defensa de los derechos de la infancia y la participacién de los nifios, niflas y adolescentes se
establezcan como ejes transversales de todas las actuaciones.
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MARCO NORMATIVO

“La importancia y la trascendencia que tiene en nuestra sociedad la infancia explica el interés de quienes son
responsables de la actividad administrativa publica, en los distintos niveles y ordenes, internacional, estatal y
autondmico, en legislar para que las familias y nuestros nifios, nifias y adolescentes sean cada vez mds y mds
visibles, en cuanto que son lo que hoy se llama ciudadania activa y para reconocer y priorizar los derechos de
nuestros nifios, nifias y adolescentes en todos los ambitos sociales en los que se mueven, su familia, su escuela y

2
su entorno™.

El presente Plan, como no podia ser de otra manera, toma en consideracién y desarrolla diversos convenios,
leyes, decretos, pero también planes, estrategias recomendaciones tanto nacionales como internacionales. Sin
animo exhaustivo, se mencionan los principales textos tomados en consideracion.

TRATADOS INTERNACIONALES

En 1924, la Sociedad de Naciones adoptd la Declaracion de Ginebra, un texto histérico que reconoce y afirma,
por primera vez, la existencia de derechos especificos para los niflos y las nifias, pero sobre todo la
responsabilidad de las personas adultas hacia la poblacién infantil y juvenil. En cinco articulos son reconocidas
las necesidades fundamentales de los nifios y las nifias. El texto se centra en el bienestar de la infancia y
reconoce su derecho al desarrollo, asistencia, socorro y a la proteccidn. Sin embargo, si bien este texto contiene
ciertos derechos fundamentales, no tiene fuerza vinculante para los Estados.

El 20 de noviembre de 1959, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd la Declaracién de los Derechos
del Nifio que se constituye en la pieza fundamental de la moderna concepcidn de la proteccién de la infancia,
estableciendo un decalogo de derechos que progresivamente se ha ido incorporando a la legislacion de los
diferentes estados miembros. Con posterioridad, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprueba el 20 de
noviembre de 1989 la Convencion de los Derechos del Nifo, recogiendo y completando la antigua declaracion
del afio 1959, en la que destaca la consideracion de las personas menores de edad como sujetos de derechos y
establece el interés superior del nifio/a como principio que se habra de tener en cuenta en todas las medidas
qgue adopten las instituciones. La ratificacién por parte del Estado Espafiol se efectué el 30 de noviembre de
1990. Es el tratado internacional que reldne al mayor nimero de Estados partes siendo el instrumento de
derechos humanos que mads ratificaciones ha recibido en toda la historia. Contiene 54 articulos que recogen los
derechos econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos de todos los nifios y nifias. Su aplicacion es
obligacién de los gobiernos, pero también define las obligaciones y responsabilidades de otros agentes como los
padres y madres, profesorado, profesionales de la salud, personal investigador y los propios nifios y nifias.

Esta Convencion refleja una nueva perspectiva en torno a la infancia: reconoce a los nifios y nifias como agentes
sociales y como titulares activos de sus propios derechos y como hemos mencionado anteriormente establece
su interés superior como principio determinante.

21 Plan de Infancia y Adolescencia de Andalucia 2016-2020
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Ofrece un panorama en el que el nifio o la nifia es un individuo y miembro de una familia y una comunidad, con
derechos y responsabilidades adaptados a la etapa de su desarrollo. Al reconocer sus derechos de esta manera,
la Convencidn orienta firmemente su mandato hacia su personalidad integral.

En Mayo del afio 2002, y en Sesidn Especial de la Asamblea General de Naciones Unidas se aprobd un
documento sobre Infancia en el que los estados acordaron “tomar medidas para promover y proteger los
derechos de cada nifio [...]. Reconocemos que la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, el tratado de derechos
humanos mas aceptado universalmente en la historia y sus Protocolos Opcionales, contiene el mas exhaustivo
conjunto de estandares legales internacionales para la proteccion y el bienestar de la infancia” (parrafo 4)”. La
Declaracion y el Plan de Accidn se adoptaron por consenso al final de la Sesion Especial.

El informe “Un mundo apropiado para la Infancia” resultante de dicha sesidn, identifica alianzas que los estados
acordaron entre si para su consolidacion de manera que pueda “avanzar nuestra causa comun —el bienestar de
la infancia y la promocidn y proteccion de sus derechos...”.?

Dentro del ambito de accién de las Naciones Unidas, es también especialmente destacable el trabajo realizado
por UNICEF en materia de educacion, concentrado en campos diversos como: 1) la igualdad de oportunidad de
acceso y finalizacion de la educacidn primaria universal; 2) la promocion de la autonomia mediante la educacidn
de las nifias y la igualdad entre los géneros; 3) la educacidn en las situaciones de emergencia y el desarrollo en la
primera infancia y preparacidon para la escuela; y 4) el aumento de la calidad de la educacion primaria y
secundaria.

Dentro del ambito de la CEE es también significativa la propuesta de la Comisién Europea, de julio de 2006, para
la creacion de una estrategia comun sobre los derechos de la Infancia, considerando como temas especificos
promover y proteger efectivamente los derechos de la infancia en la politica interior y exterior de la Unidn
Europea y apoyar los esfuerzos de los Estados miembros en este campo: Los derechos de la infancia forman
parte de los derechos humanos, que la Unién Europea y los Estados miembros se han comprometido a respetar
en virtud de tratados internacionales y europeos, en particular la Convencion sobre los Derechos del Nifo.
Igualmente es importante destacar la Convencidn Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, del 13 de diciembre de 2006, en su articulo 7: Nifios y nifias con discapacidad, asi como el resto
del articulado donde hay 22 referencias a los nifios y niflas desde un enfoque transversal.

Finalmente decir que en la Comunicacidn sobre objetivos estratégicos 2005-2009, la Comision Europea fijé los
derechos del nifio como una de las prioridades principales: « En particular, deberd concederse prioridad a la
proteccién efectiva de los derechos de la infancia frente a la explotacion econémica y a todo tipo de abusos. A
este respecto, la Unidn debe servir de ejemplo al resto del mundo. En marzo de 2006, el Consejo Europeo pidiod a
los Estados miembros « que tomen las medidas necesarias para reducir rapida y significativamente la pobreza
infantil, brindando las mismas oportunidades a todos los nifios, con independencia de su condicidn social.

LEGISLACION ESTATAL

En el plano nacional, el ordenamiento juridico estatal es el marco dentro del cual los diferentes gobiernos
autondémicos han desarrollado las politicas de proteccion y promocion de la infancia. Teniendo como referencia

% Tomado del Plan Local de Infancia y Adolescencia de Vitoria 2008.
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la Constitucion Espaifiola que establece que los niflos gozaran de la proteccién prevista en los acuerdos
internacionales y proporciona a las familias y a la infancia una especial proteccion en el ambito social econémico
y juridico, el Cddigo Civil y la Ley organica 1/1996, de 15 de enero de proteccion juridica del menor, protegen y
apoyan el interés superior de la persona menor de edad como principio rector de todas sus actuaciones tanto
publicas como privadas.

Aunque ya en el aflo 1987 se produce cambio sustantivo en la regulacion de las instituciones de proteccion de
menores fundamentado en la necesidad de dar preferencia al interés del menor frente a cualquier otro, con la
Ley 21/1987, de 11 de Noviembre, por la que se modifican determinados articulos del Cédigo Civil y de la Ley de
Enjuiciamiento Civil en materia de adopcidn, el marco juridico que vincula a todos los poderes publicos, a las
instituciones, a los padres y madres y a la sociedad en su conjunto en el apoyo a las familias, la prevencién de
situaciones de riesgo y la proteccion de la infancia, se configura en la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de Enero, de
Proteccion Juridica del Menor.

La significativa evolucidn habida entre la primera norma en materia de proteccién de la infancia promulgada alla
por el afio 1878 y la Ley Orgénica 1/1996 queda reflejada en la concienciacién que se ha conseguido acerca de
las necesidades de las personas menores de edad como eje de sus derechos y de su proteccion. La Ley Organica
de 1996 tiene dos puntos de partida que son los que en definitiva fundamentan toda la actuacion de la
Administracion Publica: la persona menor de eada como un sujeto de derechos garantizados en nuestro
ordenamiento juridico y por otro lado la identificacion del importante papel que los menores juegan en nuestra
sociedad actual.

Esta normativa ha sido revisada y actualizada recientemente. El pasado mes de julio se publicaron en el BOE la
Ley Organico 8/2015, de 22 de julio y la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacidn del sistema de proteccion a
la infancia y la adolescencia. Uno de las mejoras esenciales es concretar y proteger el interés superior de la
persona menor de edad, a partir de una serie de criterios comunes tomando como base la jurisprudencia
sentada al respecto por el Tribunal Supremo y los avances en esta materia en el derecho comparado. Estas
normas incorporan, ademas, medidas que fortalecen el derecho de los nifios y nifias a participar en su entorno a
través del derecho a que sean oidos y escuchados, refuerzan la integracion familiar y que aumentan su
proteccidn en situaciones de violencia de género o ante casos de abusos sexuales.

Con este conjunto de medidas, se actualiza la legislacién para la proteccién de la persona menor de edad en
consonancia con la normativa internacional y las jurisprudencias espafiola y europea, asi como se da respuesta a
las recomendaciones del Comité de Derechos del Nifio de Naciones Unidas que en 2013 sefialé que el interés
superior del menor serd un derecho sustantivo, un principio interpretativo y una norma de procedimientoA.

LEGISLACION AUTONOMICA

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 44, nUmeros 17, 18 y 23 de la Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto,
de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra , la Comunidad Foral ostenta competencia
exclusiva en materia de asistencia social, politica infantil y juvenil, y de instituciones y establecimientos publicos
de proteccién y tutela de menores y de reinsercidn social, asi como competencia exclusiva en materia de
derecho civil foral, segln lo dispuesto en el articulo 48 de la citada Ley Organica 13/1982, de 19 de agosto.

* Tomado de Il Plan de Infancia y Adolescencia de Andalucia 2016 —2020.
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Mediante los Reales Decretos 1702/1985, de 1 de agosto, 1775/1985, de 1 de agosto, 274/1986, de 24 de enero
y 1681/1990, de 28 de diciembre, se traspasaron a la Comunidad Foral de Navarra las funciones y servicios del
Estado en materia de asistencia y servicios sociales, en materia de proteccién de menores y en materia de
fundaciones benéfico asistenciales, asi como las funciones y servicios del Instituto Nacional de Servicios Sociales

En coherencia con lo anteriormente expuesto y como complemento a la legislacién de dmbito internacional y
nacional, Navarra tiene un marco regulador propio en materia de proteccion a la infancia, el cual se concretiza
en la Ley Foral 15/2005 de Promocion, Atencidn y Proteccidn a la infancia y adolescencia, asi como directrices
estratégicas y operativas recogidas en el Primer Plan de atencion a la infancia y adolescencia y el Manual de
intervencion con menores en situacion de desproteccién social.

La Ley Foral 15/2005 de Promocion, Atencidn y Proteccion a la infancia y adolescencia tiene como finalidad
asegurar la atencidn integral a los menores en el ambito de la Comunidad Foral de Navarra, estableciendo el
marco juridico de proteccion del menor, las medidas y actuaciones administrativas de prevencion y promocion, y
la intervencion de orientacion e insercidn con respecto a los menores sujetos al sistema de reforma en el marco
de la ejecucion de las medidas impuestas por los érganos jurisdiccionales, garantizando el ejercicio de sus
derechos y la defensa de sus intereses, asi como su desarrollo integral en los diferentes ambitos de convivencia.
Asi mismo, el Decreto Foral 7/2009 de 19 de enero, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo parcial de
la Ley Foral 15/2005, regula de manera especifica las siguientes materias: el régimen juridico del personal
especializado que presta su trabajo en la entidad publica competente en materia de proteccién de menores; el
régimen juridico y procedimental de la Comision Valoracion, érgano colegiado competente para informar acerca
de determinadas situaciones de desproteccién; la intervencidn administrativa ante determinadas actividades,
medios y productos, especialmente lo referente a establecimientos y espectaculos publicos, publicaciones,
medios audiovisuales, telecomunicaciones y telematicos, la publicidad y el consumo; las medidas cautelares, las
situaciones de desproteccion, el acogimiento familiar y, finalmente, el seguimiento, modificacion y extincion de
las medidas de proteccion.

LEGISLACION EN MATERIA DE FAMILIA

La situacidon de la familia en el plano juridico constituye necesariamente el punto de partida a la hora de
entender y contextualizar la dimensidn estratégica recogida en este Plan, esto es, en tanto que la legislacidn
referente a la familia abarca una amplia variedad de normas que a su vez inciden en los distintos ambitos del
ordenamiento juridico: civil, administrativo, fiscal, social y penal.

A modo de introduccién parece oportuno resefiar por su importancia que la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos recoge en su articulo 16 las primeras referencias relativas a la familia, indicando que “Los
hombres y las mujeres (...) tienen derecho, sin restriccidn alguna por motivos de raza, nacionalidad o religion, a
casarse y fundar una familia, y disfrutaran de iguales derechos en cuanto al matrimonio, durante el matrimonio y
en caso de disolucién del matrimonio” y que “sélo mediante libre y pleno consentimiento de los futuros esposos
podra contraerse el matrimonio. (...) La familia es el elemento natural y fundamental de la sociedad y tiene
derecho a la proteccion de la sociedad y del Estado”. Si bien al tratarse de una referencia de 1948 la orientacién
de la declaracion es hacia un modelo cldsico de familia, establece un pardmetro en el orden internacional que,
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sin duda, impregna, como seguidamente veremos, el marco juridico que en nuestro entorno tiene la familia
(Ararteko,014) .

LEGISLACION A NIVEL INTERNACIONAL

Tal como se establece en el informe extraordinario llevado a cabo por la institucion del Defensor del Pueblo del
Pais Vasco sobre las politicas de familia, es necesario destacar que no existe en el ambito del Derecho de la
Unién Europea un marco regulador especifico de las familias, pero si un conjunto de regulaciones que
comenzaron a aparecer a principios de los afos setenta del pasado siglo, que afectan de un modo mas o menos
intenso a los distintos modelos de familia, al reconocer tanto el papel fundamental de esta en la estructuracion
social como la necesidad de recibir apoyo publico en distintos ambitos para ejercer su labor en las mejores
condiciones. Concretamente, los esfuerzos reguladores europeos apuntan principalmente a las politicas de
conciliacién de la vida personal, familiar y laboral, a la proteccién de derechos durante el embarazo y la crianza
de hijas e hijos, y al fomento de la corresponsabilidad en los cuidados de padres y madres.

La Carta Social Europea establece en su articulo16 el derecho de una familia a una proteccion integral (juridica,
social y econdémica), lo cual, en si mismo, constituye un reconocimiento de la familia como referente
fundamental en la estructuracidn social, y derivado de ello el derecho a ser sujeto de derechos en el desarrollo
de sus funciones. En este sentido, la Carta Social plantea: “Con miras a lograr las condiciones de vida
indispensables para un pleno desarrollo de la familia, célula fundamental de la sociedad, las partes contratantes
se comprometen a fomentar la proteccion econémica, juridica y social de la familia, especialmente mediante
prestaciones sociales y familiares, disposiciones fiscales, apoyo a la construccion de viviendas adaptadas a las
necesidades de las familias, ayudas a los recién casados o por medio de cualesquiera otras medidas adecuadas”.

Otras normas comunitarias, expresan de manera mas especifica su orientacién protectora para con la institucion
familiar, asi establecen un marco regulador que incide de manera especial sobre los permisos parentales y la
proteccién del embarazo, especialmente en todo lo relativo a la puesta en marcha de protocolos y actuaciones
dirigidas a promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo para las trabajadoras en situacion de
embarazo. Igualmente han sido objeto de regulacién las medidas dirigidas a la conciliacién de | vida familiar y
laboral, asi como de los programas para la incentivacion de la parentalidad positiva.

Finalmente, decir que la Unidén Europea plantea de cara a conseguir los objetivos de la Europa 2020, la
necesidad de modernizar y ampliar las areas en las que se llevan a cabo las politicas sociales, que deben ser
consideradas como una inversidn social, lo cual exige un trabajo de apoyo a las personas pero también al grupo
familiar. La inversién social implica el fortalecimiento de las capacidades actuales y futuras de las personas, por
lo que el apoyo debe dirigirse a cubrir necesidades concretas que surgen a lo largo de la vida: en la infancia, la
juventud, en la transiciéon del mundo escolar al mundo laboral, en la maternidad y paternidad, desde el principio
al final de la carrera profesional, y al terminar ésta. Esto exige nuevamente una perspectiva de familia en el
desarrollo de todas las politicas sociales, entre otras razones porque para romper el ciclo de las desventajas
entre generaciones es necesario movilizar una serie de politicas, apoyando no sélo a los propios nifios, sino
también a sus familias y comunidades. Para ello, el Consejo de la Unién Europea recomienda a los Estados
Miembros, especialmente y entre otras medidas, desarrollar el potencial de la educacién y los cuidados de la
primera infancia, utilizandolos como inversion social para abordar, mediante la intervencién temprana, las
desigualdades y los retos a los que se enfrenan los nifios. La mejor forma de llevar a cabo el cumplimiento de
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esta recomendacion es la puesta en marcha de actuaciones transversales, que identifican a las familias como las
primeras cuidadoras.

LEGISLACION A NIVEL ESTATAL

La normativa juridica establecida a nivel estatal, centra igualmente sus esfuerzos y su propuesta estratégica en la
proteccién a la familia desde tres dmbitos diferenciados: la dimension social, la econdmica y la juridica. Todo lo
cual implica llevar a cabo actuaciones que garanticen de manera universal: 1) asegurar la proteccién integral de
la familia; 2) “la obligacion de los progenitores de prestar asistencia de todo orden a los hijos e hijas habidos
dentro o fuera del matrimonio durante su minoria de edad y en los demds casos que legalmente proceda”; y 3) la
defensa de los derechos de la infancia a través de garantizar la proteccion prevista en los acuerdos
internacionales.

Asi mismo, la Constitucion Espaiiola, establece en su articulado el mandato a los poderes publicos de garantizar
(como no podia ser de otra manera), el derecho a la educacién y la ensefianza, el derecho a contraer matrimonio
en plena igualdad juridica, asi como el acceso a una remuneracidn suficiente por el trabajo para satisfacer sus
necesidades familiares (Articulo 35).

Igualmente y desde el derecho civil se establece de manera inequivoca un marco de politicas publicas de apoyo a
la familia, en las que se regula aspectos relativos a las relaciones conyugales, la organizacion intrafamiliar en lo
que se refiere a las relaciones parento-filiales y el ejercicio de la patria potestad. Derivado de todo ello, y de
acuerdo a lo recogido en el PIAF, 214, se va configurando el sustrato para la base del desarrollo de politicas
publicas posteriores, al regular no solamente las obligaciones del Estado para con las familias, sino también las
formas de organizacion y relacidn internas registradas y que por tanto supondran la base de los modelos de
familia reconocidos y de los posteriores compromisos a adquirir con los mismos. Por ultimo, deben destacarse
las ultimas Recomendaciones realizadas por el Consejo a Espafia respecto del Plan nacional de Reformas 2014,
en las que, si bien se reconoce que el Plan nacional de accién para la inclusién social constituye un marco
adecuado para adaptar las politicas de mercado de trabajo a quienes se encuentran mas alejados del mismo,
mitigar la pobreza infantil y mejorar la eficiencia de los servicios de apoyo a la familia, se considera ademas
necesario el desarrollo del mismo y se recomienda mejorar la orientaciéon de los programas de apoyo a las
familias y los servicios de calidad, dando prioridad a los hogares de rentas bajas con hijos, para garantizar la
eficacia y la progresividad de las transferencias sociales (PIAF, 2014).

LEGISLACION AUTONOMICA

En virtud de lo dispuesto en el articulo 48 del Amejoramiento del Fuero, Navarra tiene competencia exclusiva en
materia de Derecho Civil Foral. Asimismo, Navarra ostenta competencias en otras materias que afectan a la
situacion de las parejas de hecho estables.

Al igual de lo reflejado en el dmbito de proteccidn a la infancia y como complemento a la legislacion de ambito
internacional y nacional, Navarra tiene un marco regulador propio en materia de legislacion sobre la familia, el
cual se concretiza en tres leyes forales, asi como directrices estratégicas y operativas recogidas en el Primer Plan
de Apoyo a la Familia en Navarra: 1) La Ley Foral 6/2000, de 3 de Julio, para la Igualdad Juridica de las Parejas

Gobierno de Navarra | PARTE Il: Marco Contextual




Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo % Nafarroako Gobernua

g las Porsonss Gobierno de Navarra
ﬁiﬁ?;‘:.?o“}fg;',‘,‘t’z'}:a’a"° elnQarapaneeato Eskubide Sozialetako Departamentua

Abejeras, 5-bis, 7-9  _ Departamento de Derechos Sociales
31005 PAMPLONA/IRUNA

Tel. 848 42 12 10

info.derechossociales@navarra.es

Estables; 2) la Ley 20/2003 de 25 de marzo, de Familias Numerosas de Navarra; y 3) la Ley Foral 3/2011, de 17
de Marzo, sobre Custodia de los Hijos en los casos de Ruptura de la Convivencia de los Padres.

La Ley Foral 6/2000, de 3 de Julio, para la Igualdad Juridica de las Parejas Estable R RS X°-AE]

libertad personal, muchas personas constituyen unidades de relacién afectivo-sexuales de caracter estable sin
llegar a formalizarlas en un contrato matrimonial, bien porque no desean sujetarse a este régimen, bien porque,
al tratarse de parejas del mismo sexo, no tienen la posibilidad de casarse. Estas uniones dan lugar a verdaderos
nucleos familiares no sujetos actualmente a ninguna regulacion juridica, mas alld de la interpretacion que los
jueces y tribunales formulan en aquellos casos en los que el desamparo del derecho produce la judicializacién de
los conflictos. Esta ley foral se constituye como una noma dirigida a eliminar las discriminaciones que por razén
de la condicién o circunstancia personal o social de los componentes de la familia, entendida en la multiplicidad
de formas admitidas culturalmente en nuestro entorno social, perduran en la legislacidn, y perfeccionar el
desarrollo normativo del principio constitucional de proteccion social, econémica y juridica de la familia,
adecuando la normativa a la realidad social de este momento histérico.

Ley Foral 20/2003, de 25 de Marzo, de Familias Numerosas de Navarra. @i E Ut R U]

exposicion de motivos establece la necesidad de fortalecer la proteccidon a la familia numerosa desde el
principio de reciprocidad que debe existir entre derechos y deberes sociales. De forma similar a lo que ocurre
cuando una pareja decide regularizar su situacion a efectos legales, relacion de la que surgen derechos y deberes
personales y sociales, cuando las familias pasan a tener hijos se generan una serie de obligaciones frente a ellos
y frente a la sociedad. De forma reciproca deben pasar a tener una serie de derechos sociales que les faculten
para cumplir sus obligaciones dignamente. En este sentido, establece la necesidad de que exista una politica
familiar global mas alla de medidas concretas y puntuales.

Ley Foral 3/2011, de 17 de Marzo, sobre Custodia de los Hijos en los casos de Ruptura de la
(O N\ E NG N EET [(=5, Constituye una norma que se sustenta en articulo 39 de la Constitucidn Espafiola,

en la que obliga a los poderes publicos a adoptar las medidas necesarias para hacer efectiva la proteccion a la
familia. En este sentido, puntualiza que la ruptura de la convivencia de los padres no les exime de sus
obligaciones para con los hijos, lo que conlleva que deben adoptarse determinadas medidas para la proteccion
del menor y de sus derechos, con respeto a la igualdad entre hombres y mujeres.

En los supuestos de ruptura de la convivencia, la guarda y custodia de los hijos comunes es uno de los asuntos
mas delicados a resolver. La regulacidon actual contenida en el Cddigo Civil , aunque contempla la custodia
compartida, se convierte en la practica en excepcional en los supuestos en los que no medie acuerdo de los
padres, condicionandose al informe favorable del Ministerio Fiscal. La Ley Foral objeto de atencién pretende
corregir estos supuestos, en linea con la realidad social actual, apostando porque la decision que se adopte
sobre la custodia de los hijos menores, cuando no exista acuerdo de los padres, atienda al interés superior de los
hijos y a la igualdad de los progenitores.
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VISION Y MISION DEL PLAN

La vision que da sentido y direccién a este Plan estd sustentada en la busqueda de un contexto socio-
comunitario en el que la institucién familiar, los nifos, nifias y adolescentes vean atendidas sus necesidades en
un contexto de derechos garantizados, en el que la familia y todos sus componentes sean contemplados como
sujetos de derechos, activos y participativos de su propio proceso de desarrollo y desde la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres.

La misidon de este Plan, es la de establecer a lo largo de lo cinco afios de vigencia de este Plan, las bases que
garanticen la implementacion de politicas de apoyo a la familia y el desarrollo integral de todos su miembros,
espacialmente el referido a los nifios, nifias y adolescentes, esto es, posibilitando una respuesta integral e
integrada al conjunto de sus necesidades, esto es, tomando como referencia: 1) la defensa de los derechos de la
infancia recogidos en la Convencion de la ONU de Derechos del Nifio/a; y 2) la Convencidn Internacional sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad, del 13 de diciembre de 2006, en su articulo 7: Nifios y nifias con
discapacidad, el resto del articulado donde hay 22 referencias a los nifios y nifias desde un enfoque transversal .
Para ello, se hace indispensable contar con programas, recursos y metodologias de actuacion con caracter
flexible, contextualizadas a sus necesidades y llevadas a cabo desde entornos de proximidad. En este sentido,
serad igualmente necesario tomar en consideracion los cambios llevados a cabo en la institucién familiar, las
nuevas realidades asociadas a los procesos migratorios, asi como las nuevas formas de violencia.

PARADIGMA DE LA INVERSION SOCIAL

La estrategia de actuacidn que recoge este Plan de Apoyo a la Familia, la Infancia y Adolescencia, tiene entre sus
bases tedricas, el llamado “Paradigma de la Inversidn Social”. Tal como ha quedado reflejado en el diagndstico
social llevado a cabo de manera previa a este documento, estamos inmersos en un contexto socio-econémico
en constante transformacion, en el que el Estado de Bienestar y los Sistemas de Proteccion Social, se muestran
con serias dificultades de adaptacién a las nuevas realidades de la sociedad postmoderna, lo cual impide que
puedan garantizar de manera suficiente y adecuada las necesidades de la poblacion. La necesidad de establecer
cambios que posibiliten una mejor adaptacion del Estado de Bienestar a las nuevas realidades, hace que en las
dos ultimas décadas se haya ido desarrollando principalmente en Europa, un modelo que, sin duda, implica un
cambio de visién en la definicion de las politicas de bienestar social. Se trata de un nuevo enfoque dirigido a
poner en primer plano el desarrollo de las politicas familiares, otorgandoles una nueva o mayor centralidad en
el conjunto de las politicas de proteccion social. Lo cual implica llevar a cabo un proceso de implementacion de
las medidas dirigidas a mejorar la conciliacién de la vida laboral y familiar, asi como la participacién de la mujer
en términos de igualdad en el mercado laboral. Todo ello con el claro objetivo de poder abordar diferentes
problematicas, como sin duda lo son el cambio demogréfico en el que estamos inmersos, ocasionados por el
envejecimiento de la poblacidn, y la caida de la tasa de natalidad, o tal como plantea Rubio Lara (2013), los
econdmicos que revelan mayores indices de pobreza entre las familias que dependen de un Unico salario, a lo
gue se une el cambio social derivado del aumento de familias monoparentales y los desafios que plantea a los
sistemas de bienestar. Entre las medidas que comprenden las politicas familiares asociadas al paradigma de la
inversion, los servicios de calidad para los cuidados infantiles ocupan un lugar destacado, no sélo porque
favorecen la conciliacién de la vida laboral y familiar, sino porque se entienden que son los instrumentos mas
idoneos para garantizar los derechos de la infancia y la igualdad de oportunidades de los nifios.
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De acuerdo con Rubio Lara (2013), junto a la provision de servicios de cuidados infantiles de calidad, el
desarrollo cognitivo a través de programas educativo durante la primera infancia (nifios menores de tres afios),
se consideran una via imprescindible para superar las desventajas de la herencia social y asegurar el éxito tanto
durante las etapas sucesivas del ciclo escolar como en la edad adulta. Por lo tanto, la educacién en la etapa
temprana del ciclo vital constituye la base de la inversion en capital humano.

El paradigma de la inversion social establece sin duda una nueva vision, una renovacién del Estado de Bienestar
al entender que las politicas educativas, sanitarias y migratorias no deben considerarse en ningiin caso como un
gasto sino como una inversién. La inversién en infancia, en el desarrollo de las politicas de apoyo a las familias,
asi como en la provision de cuidados infantiles de calidad y en la eliminacién de la pobreza infantil, se
configuran como ejes basicos del lamado modelo o paradigma de inversién social.

De acuerdo a lo sefialado por diversos autores: palier y Palme (2012), una de las caracteristicas fundamentales
del paradigma de la inversidn radica en el cambio de orientacién llevado a cabo, el cual, se basa en un trasvase
de las politicas orientadas a la reparacion a otras orientadas a la preparacién. Desde esta perspectiva, el enfoque
de la inversion social se centra en la busqueda de politicas que buscan tanto el desarrollo del capital humano,
mediante una estrategia orientada a los cuidados infantiles y la atencién temprana, esto es, buscando la
consecucion de mayores cotas de inclusion social, fundamentalmente mediante el acceso al mercado de trabajo
de grupos tradicionalmente excluidos de él. En cualquier caso, y tal como se plantea en el documento Propuesta
para una Estrategia Vasca de Inversién en las Familias y en la Infancia (2014), un elemento distintivo basico de
este enfoque es la idea de que las politicas sociales deben considerarse como un elemento productivo, esencial
para el desarrollo econémico y el crecimiento del empleo, lo que constituye un cambio radical con la
consideracion de las politicas sociales como una carga econdmica y un obstaculo al crecimiento.

Si hay un ambito de las politicas sociales en el que el cambio de enfoque que supone Estado social inversor
incide de forma clara y determinante, es el de las politicas de apoyo a las familias, en la medida en que ganan
una centralidad de la que hasta el momento han carecido en la mayor parte de los paises. Invertir en el bienestar
de la infancia y, por extensidn, de las familias constituye el eje del estado social inversor a partir de la defensa de
una estrategia de inversidn social basada en la infancia (Esping-Andersen, 2002).

La base de esa estrategia radica en la idea, ya apuntada previamente, de que los mecanismos que inciden en la
desigualdad y la exclusién operan fundamentalmente durante la primera infancia y se concentran sobre todo en
el seno de la familia. Para los defensores de este enfoque, cualquier politica eficaz de redistribucién, igualdad de
oportunidades y lucha contra la exclusidon debe por tanto centrarse, prioritariamente, en esa época y en ese
ambito (Propuesta para una Estrategia Vasca de Inversién en las Familias y en la Infancia, 2014).

PRINCIPIOS Y BASES DE ACTUACION

El Il Plan Integral de Apoyo a la Familia, la Infancia y Adolescencia en Navarra, establece sus sefias de identidad,
en coherencia a lo recogido en los principios y bases de actuacion que dan sentido y direccidn a la estrategia de
actuacion propuesta en este documento. La definicién de estos principios y bases de actuacion, tiene por
objetivo dar unidad y coherencia al conjunto de dreas de actuacién y lineas estratégicas, asi como a los
programas y actuaciones sectoriales en las que se materializa el presente Plan de Apoyo a la Familia y la Infancia.
Los principios rectores, las bases de actuacién que van a guiar el desarrollo de estratégico del Plan, tienen su
génesis en la conviccion de que es necesario una nueva vision y misién respecto de la familia y la infancia, que
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tenga su fundamento en el reconocimiento de ambos como sujetos de derechos, activos y participativos de su
proceso de desarrollo.

Participar de este criterio, precisa cambios de caracter y recorrido estratégico que den como resultados el
desarrollo de una politica global sobre la familia, la infancia y la adolescencia, de tal manera que sea posible
llevar a cabo una accién integral e integrada, coherente con una vision universal del apoyo a la familia y la
proteccién a la infancia, compatible con la proteccién selectiva en aquellas situaciones con necesidades
especiales.

E| interées superior del nino, nina 0 adolescente, |TCIEIRIE s ge R - 1a-Cl sJo)s

legitimo que este sea. Sin duda debe de ser el punto de partida para cualquier actuacién protectora
respecto de la infancia. Para que este principio se configura como eje de referencia en todas las
actuaciones protectoras, estas deberdn de contar con la participacidn (siempre que vana en defensa de
su propio interés), con la participaciéon activa de los nifios, nifias y adolescentes en su disefo,
seguimiento y evaluacién. La supremacia del interés superior del nifio, nifia o adolescente, debe de
convertirse en el principio inspirador del conjunto de actuaciones y metodologias de intervencién que
se puedan llevar a cabo. En tanto que el propio concepto de “Interés Superior del Menor”, no deja de
ser un concepto indeterminado, para su concrecion debe de contextualizarse a las necesidades y
derechos concretos de cada nifio, nifia y adolescente, sus circunstancias, su opinion, sus anhelos y
aspiraciones, asi como su especificidad e individualidad dentro de su entorno familiar y social.

o [EERGIEIE I Mo R KeXsie (1=l g [o fse [N ER gl =19l 2] como eje inspirador de todas las propuestas de

actuacion. De acuerdo con Laura Pautassi, (2007), el enfoque de los derechos de la infancia, pone el
énfasis en las capacidades y recursos del nifio y en todos los apoyos sociales de lo que forma parte o
esta en contacto, entre otros: la familia, la escuela, la comunidad, las instituciones, y los sistemas
religiosos y culturales. Todas las politicas que atafien a la infancia deben incorporar un enfoque basado
en los derechos de la infancia. La entrada en vigor de la CDN en 1990 rompe con un modelo de corte
“tutelar” o “asistencialista” que contemplaba a los nifios como un objeto que merecia proteccién. El
nuevo paradigma que inaugura, reconoce a los nifios, nifias y adolescentes como legitimos titulares —
sujetos de derecho— lo que conlleva numerosas obligaciones para los Estados. La Convencién de los
Derechos del nifio, ha mostrado la necesidad de garantizar protecciones juridicas y derechos especificos
para la infancia, y deja en claro que cada nifio o nifia no es propiedad de los padres ni del Estado, ni un
simple objeto de preocupacidn. El respeto de la dignidad, la vida, la supervivencia, el bienestar, la salud,
el desarrollo, la participacion y la no discriminacién del nifio como portador de derechos debe afirmarse
y defenderse como objetivo primordial de las politicas de proteccion en los Estados partes. La mejor
forma de lograrlo es respetar, proteger y hacer efectivos todos los derechos consagrados en la
Convencidn, y en sus protocolos facultativos relativos: a la participacion de nifios en los conflictos
armados y a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia. Para
ello, el Estado, la comunidad, las familias y las instituciones comparten la responsabilidad de proteger y
promover los derechos de los nifios, nifias y adolescentes (Laura Pautase, 2007).

o |VAETESIANE NI =Y Responde al paradigma de la inversidn social, paradigma que como hemos
explicado anteriormente, constituye parte esencial de las bases tedricas sobre las que se sustenta esta

propuesta de Plan. La inversidn en infancia, se deriva directamente del compromiso establecido para la
defensa de los derechos de la infancia y responde a las recomendaciones establecidas por la Comisidn
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Europea de 20 de febrero de 2013, cuando dice: “Los nifios, nifias y adolescentes corren mayor riesgo
de pobreza o exclusidon social que la poblacion en general en la gran mayoria de los paises de la UE; los
nifios, nifas y adolescentes que crecen en la pobreza o la exclusidn social tienen menos posibilidades
que sus coetaneos mds favorecidos de tener buen rendimiento escolar, disfrutar de buena salud y
aprovechar todo su potencial en fases posteriores de su vida”. “Las estrategias que han tenido mds
éxito para abordar la pobreza infantil han demostrado ser las sustentadas en politicas destinadas a
mejorar el bienestar de todos los nifios, teniendo muy en cuenta al mismo tiempo a los nifios que se
encuentran en situaciones particularmente vulnerables”. La inversién en infancia parte de una mirada
intensa a la perspectiva de la equidad y la lucha contra las desigualdades, lo cual implica
necesariamente, dirigir las actuaciones a cubrir y satisfacer las necesidades en todos los dmbitos del
desarrollo humano en la infancia. Igualmente y como sefiala UNICEF, invertir en infancia es justo, es
rentable, beneficia a todos, y es un elemento fundamental en el cumplimiento de los derechos de los
nifios y en la transformaciéon de las sociedades. La idea de la inversidn en la infancia entronca
directamente con el nucleo de las politicas europeas en materia de proteccion social y supone una
necesidad insoslayable para la reorientacion del Estado del Bienestar. Supone, igualmente, una apuesta
clara por considerar a los nifios y nifias como un bien privado y publico al mismo tiempo, y entender el
gasto publico destinado a la infancia como una inversién social y una herramienta para la mejora del
bienestar de toda la sociedad®.

o Intervencioén EleIEIEY La calidad de las relaciones y de las experiencias de aprendizaje de los

nifios y nifias en los primeros momentos del desarrollo tiene mas influencia en sus logros futuros que
las capacidades innatas, que las circunstancias materiales o, incluso, que la calidad de la educacion
escolar en épocas mds avanzadas. La intervencidn temprana se basa en la idea fundamental de que
muchos de los problemas de gran repercusion a nivel social y econdmico se originan a causa de que no
se ofrece a los nifios y nifas el apoyo necesario en sus primeros afos de vida, etapa en la que deben de
alcanzar los hitos mas importantes de su desarrollo. En la actualidad, no hay muchas dudas en el
ambito cientifico con respecto al hecho demostrado de que las experiencias tempranas determinan la
arquitectura del cerebro y, consecuentemente, el curso del desarrollo emocional, intelectual y fisico.
Desde la infancia mas temprana, hay una tendencia a establecer vinculos con otros y los seres humanos
recién nacidos se desarrollan mejor cuando los adultos responden de manera afectiva, estimulante y
consistente. Desde otra perspectiva, las recomendaciones establecidas por la Comisién Europea de 20
de febrero de 2013, respaldan este criterio cuando dicen: “La intervencion temprana y la prevencion son
esenciales para elaborar politicas mds eficaces y eficientes, pues el gasto publico dedicado a las
consecuencias de la pobreza y la exclusion social de los nifios suele ser superior al necesario para
intervenir a una edad temprana. Corregir las desventajas en los primeros afios de vida es una forma
importante de redoblar esfuerzos para abordar la pobreza y la exclusion social en general. La prevencion
mds eficaz se logra mediante estrategias integradas que combinen la ayuda a los padres para que
accedan al mercado de trabajo con un apoyo a la renta adecuado y un acceso a servicios esenciales para
el futuro de los nifios, como los relacionados con la educacion (preescolar) de calidad, la salud, la
vivienda y los sociales, asi como oportunidades para participar y hacer valer sus derechos, lo cual ayuda
a los nifios a aprovechar todo su potencial y les hace menos vulnerables”.

5 P . s .z .z Y . . .
En diario oficial de la Unidn Europea recomendacion de la comision de 20 de febrero de 2013: Invertir en la infancia:
romper el ciclo de las desventajas.
En borrador propuesta para una estrategia vasca de inversion en las familias y en la infancia.
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Incentivacion de |la parentalidad positiva. eSS BRI ER: Sl ENEN S
troncales de este Plan. La educacién en parentalidad positiva pasa a ser un modelo de atencidn
psicoeducativa llevada a cabo desde los entornos de proximidad que sin duda posibilita el entorno
comunitario. En este sentido y de acuerdo con el documento “la educacion parental como recurso
psicoeducativo para promover la parentalidad positiva” (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2010) se
busca promover el bienestar del menor y de la familia potenciando los factores de proteccién y
minimizando los factores de riesgo que se encuentran en el entorno familiar para poder llevar a cabo
una verdadera prevencion. Asimismo, se pretende incrementar las competencias de las personas y de
las familias para que puedan satisfacer sus necesidades, resolver sus situaciones problematicas y
movilizar los recursos personales y sociales necesarios para mejorar la autonomia y el control de la
propia vida. Las personas y las familias, aln las que viven situaciones problematicas, o precisamente por
haberlas vivido, tienen fortalezas y capacidades que la educacion parental debe ayudar a descubrir para
potenciar los procesos de cambio. La educacidn parental no se plantea Unicamente para superar
deficiencias atribuibles a las caracteristicas estructurales de la familia (familia desestructuradas,
multiproblematicas, disfuncionales) que hay que paliar o compensar (Sousa, Ribeiro y Rodrigues, 2007).
De lo que trata es de fortalecer u optimizar el funcionamiento familiar partiendo desde una perspectiva
mas preventiva y positiva. Ello implica reconocer el protagonismo de la familia en la presentacién de su
propia narrativa sobre su vida, en la identificacion de sus necesidades y en promover su colaboracién en
todas aquellas actuaciones que se planifiquen para lograr dichos objetivos de mejora y cambio. De este
modo se aumenta el compromiso, la implicacién y la responsabilizacion de los padres y de las madres
en la solucién de sus problemas educativos o de todo tipo, en lugar de promover, sin buscarlo, una
actitud de dependencia del profesional y de las instituciones, al fomentar sentimientos de
desvalorizacidn de sus propias competencias parentales. Por todo ello, evitar que los menores sufran
maltrato o eliminar las pautas disfuncionales en las relaciones familiares, consiguiendo que los padres
sigan las directrices de los técnicos, nos parecen objetivos a todas luces insuficientes desde esta
perspectiva7.

o (Ol oLelgEE oNlITe ETe RERTo [P (o 1o Mo (SR (=TS (el Desde este Plan se pretende llegar a establecer

un modelo de politica familiar que rompa con el modelo tradicional propio de los Estados de Bienestar
basados en politicas “familistas”, esto es, basadas en estructuras tradicionales de género, en el que la
familia es la institucién proveedora de servicios en sustitucidon o de forma subsidiaria de los Sistemas de
Proteccién Social. Un modelo en el que la mujer no deja de ser un sustentador a tiempo parcial o
“complementario” del varén en tanto que sustentador principal. Todo lo cual implica un modelo
limitador del acceso de la mujer a la carrera profesional y al mercado de trabajo, asumiendo la
responsabilidad casi en exclusividad en la responsabilidad de los cuidados. Entendemos la
corresponsabilidad, desde la incentivacién de politicas familiares que propicien el acceso al empleo
femenino desde la implementacidn un sistema de permisos iguales e intransferibles para el cuidado de
los hijos e hijas, a la vez que la creacidon de escuelas infantiles de calidad que faciliten el acceso al
empleo femenino, de tal manera que sea posible el establecimiento de entornos familiares con un
reparto de roles y tareas mas igualitario. De acuerdo con lo establecido en el: Borrador Propuesta para

” La educacién parental como recurso psicoeducativo para promover la parentalidad positiva. Ministerio de Sanidad y Politica
Social.2010.
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una Estrategia Vasca de Inversion en las Familias y en la Infancia (2014), “La igualdad de género, en
definitiva, es la mejor politica de natalidad. A partir de esas consideraciones, esta estrategia parte de la
necesidad de promover una sociedad corresponsable, mediante el desarrollo de un modelo en el que los
dos progenitores participan en la misma medida en las tareas productivas o laborales, y en las
reproductivas o de cuidado, a partir del modelo de doble perceptor/a y doble cuidador/a. El apoyo
publico al modelo de familia de doble ingreso y doble cuidado es una de las politicas mds favorecedoras
para la natalidad y uno de los remedios mds eficaces contra la pobreza infantil y que mejor protegen a
las mujeres y los nifios/as frente a problemas familiares como las rupturas conyugales”.

Sl 2 prevencion en los entornos de cercania.Ja it ERT I N N RUE SR IR

eficaz para evitar las situaciones de riesgo y/o de desamparo. El conjunto de estrategias para la
intervencion contenidas en este Plan estan orientadas (como no podia ser de otra manera) hacia la
prevencion, en tanto que enfoque superador de la atencidn reparadora del dafio. En este sentido, serd
prioritario el desarrollo de servicios, recurso y actuaciones dirigidas a la intervencién familiar con el
objetivo de fortalecer mediante programas de parentalidad positiva la capacidad protectora de los/as
progenitores/as. asi mismo serd prioritario (siempre que convenga al interés superior del/la menor) en
el caso de la prevencidn secundaria y terciaria, que el conjunto de actuaciones que sean necesarias
llevar a cabo se realicen en el contexto comunitario.

o [NVl I ol i N eNe [l [E] =1l Esta basada en estrategias preventivas en el espacio socio-

sanitario-educativo, directamente a toda la poblacién, sin estar focalizada en ningun factor de riesgo
especifico o grupos de poblacidn a riesgo, con el objetivo principal de reducirla incidencia (aparicién de
casos nuevos) de situaciones violentas. Entre dichos programas se encontrarian la divulgacion de
practicas educativas no violentas, la sensibilizacion de la poblacidn ante las consecuencias negativas de
practicas violentas, los programas de escuelas de padres, los programas preventivos del abuso sexual, e
incluso las campafias para reducir la violencia en la television.

Il & prevencion secundaria o intervencion sSelectiVvallay e - E N C R el EOI]

poblaciones vulnerables por presentar mayor riesgo de exposicion a aquellos factores de riesgo mas
conocidos dentro del fendmeno de la desproteccidn en cualquiera de sus formas. Tiene como objetivo
principal el reducir la prevalencia de una situaciéon concreta de desproteccion dentro del ambito
familiar, o de un trastorno psicosocial determinado como la conducta antisocial. Este tipo de
intervencion selectiva esta orientada especificamente a grupos de poblacidn que estan mas expuestos a
situaciones de mayor vulnerabilidad,. En el caso concreto del maltrato infantil, los programas estan
dirigidos a aquellas familias con mayor riesgo de situaciones de violencia doméstica de acuerdo con los
modelos conceptuales actualmente vigentes sobre las relaciones maritales y parentales.

o [EWICEHEIRCEETENORINC V[ ER dirigida a la prevencién de las

consecuencias y/o su reducciéon ante casos ya diagnosticados. Estaria ligada con el concepto de
rehabilitacién intentando reducir la duracién y la gravedad de las secuelas que conllevan las situaciones
de riesgo de desproteccién o de desamparo, al igual que evitar las posibles reincidencia de tales
situaciones. En el dmbito de la desproteccidén infantil, la prevencion terciaria se encuadra dentro de los
servicios de proteccién infantil ante un caso investigado y diagnosticado de riesgo de desproteccion
severa o desamparo, con la finalidad de intervenir bajo el principio del interés superior del nifio, nifia o
adolescente y de garantizar su seguridad e integridad biopsicosocial reduciendo tanto las secuelas
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producidas por los malos tratos como evitar aquellas situaciones potenciales que supongan la

reincidencia de éstos.

Il a Universalidad progresiva, atencion selectiva e indicada. R ERe
principio de prevencion primaria El conjunto de actuaciones recogidas en este Plan, estdn pensadas
desde el principio de universalidad progresiva. Es decir, van dirigidas al conjunto de la poblaciéon Infanto
juvenil, asi como de sus entornos familiares, prestando una especial atencién a las situaciones de mayor
vulnerabilidad. Constituye un principio basico que garantiza la cobertura efectiva de todas las
situaciones de necesidad asociadas a la familia y la infancia. En este sentido, y siguiendo a Laparra et al.
(1995), en este caso debemos entender el principio de universalidad como el derecho de todos los
nifios, nifias y adolescentes a ser atendidos en sus necesidades, no obstante, con una atencidén
preferente hacia las situaciones que precisan actuaciones de caracter selectiva y/o indicada (prevencion
secundaria y terciaria. Desde una perspectiva integral, la atencién a la familia y la infancia debe de
atender especialmente a los grupos de nifios que se encuentran en situacidon de vulneracién de sus
derechos, asi como a las familias con necesidades especiales. En este sentido las recomendaciones de la
Comision Europea establecen que: “Sean cuales fuesen sus circunstancias econdmicas, los Estados
estan obligados a adoptar todas las medidas posibles para dar efectividad a los derechos del nifo,
prestando especial atencién a los grupos mas desfavorecidos”. De este modo, se compagina la nocion
de universalidad con la de atencion selectiva e indicada, esto es, con el fin de elaborar un enfoque de
universalidad progresiva, integral y sensible a las condiciones de vida de cada grupo de nifos y sus
entornos familiares, en funcion siempre del cumplimento de sus derechos. De acuerdo con, Roger
(2013), la atencion particular es entendida como una estrategia para abordar y revertir las
desigualdades existentes. La integralidad conlleva la construccidn de un sistema complementario de
politicas universales y programas mas focalizados. Esta complementariedad es también el sentido dado
al principio de no-discriminacion.

. Principio que se deriva del reconocimiento de la familia, los nifios, nifias y
adolescentes como sujetos de derechos, activos y participativos de su propio desarrollo. En este sentido
no tendria sentido una estrategia de actuacién con la familia y la infancia sin que partiera de esta
premisa. La participacidn transversaliza todas y cada una de las lineas estratégicas de actuacion que
presenta este Plan. La participacidn como principio y como derecho subjetivo estad reconocida en la
propia Ley Organica 26/2015 de 28 de julio de proteccidn a la infancia y a la adolescencia cuando
plantea profundizar en el desarrollo del articulo 39 de la Constitucién Espafola, que proclama la
obligacién de los poderes publicos de asegurar la proteccidn social, econdmica y juridica de la familia, y
en especial de los menores de edad, de conformidad con los acuerdos internacionales que velan por sus
derechos. Entre los diversos aspectos ordenados por esta Ley, especial importancia merece el
reconocimiento del derecho de participacidn. Asi, se introduce una mencion expresa a la alfabetizacion
digital y mediatica, como herramienta imprescindible para que los menores puedan desarrollar su
pensamiento critico y tomar parte activa en una sociedad participativa y en un mundo actual que no
puede entenderse al margen de las nuevas tecnologias de la informacion y de la comunicacién. Ademas,
reconoce el derecho de los menores a participar plenamente en la vida social, cultural, artistica y
recreativa de su entorno, asi como a una incorporacion progresiva a la ciudadania activa. En este
sentido, establece la promocidn de la participacion como principio rector de la actuacién de los poderes
publicos en relacién con los menores, y ordena a los poderes publicos promover la constitucién de
organos de participacion de los menores y de las organizaciones sociales de infancia y adolescencia.
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Igualmente, la Convencidn sobre los derechos de la infancia establece el derecho a opinar, ser oido y
tenido debidamente en cuenta: los nifios, nifias y adolescentes tienen derecho a expresar libremente su
opinidn en todos los asuntos en que tengan interés y que sus opiniones sean tomadas en cuenta en
funcidén de su madurez y desarrollo. En los Ultimos afos se ha ido extendiendo el entendimiento de este
principio como también de "participacién", aunque este término no aparece propiamente en el texto
del articulo de la Convencidn. Los Estados partes deben asegurarse de que el nifio reciba toda la
informacién y el asesoramiento necesarios para tomar una decision que favorezca su interés superior.
Con tal fin, se dara en particular al nifio oportunidad de ser escuchado, en todo procedimiento judicial o
administrativo que afecte al nifio, ya sea directamente o por medio de un representante o de un érgano
apropiado, en consonancia con las normas de procedimiento de la ley nacional.

o NV EE )Mk He (S Iat=1nnl=Nle=lN En una sociedad cada vez mas globalizada e interdependiente,

se ve como una realidad la necesidad de colaborar y de establecer redes que nos permitan atender
mejor y mas rapido a la poblacion infantil y juvenil y sus entornos familiares. Es cierto que cada
departamento tiene establecido su proceso interno de derivacion, pero no es menos cierto que nuestra
pretension es mas ambiciosa: lograr no derivaciones, sino trabajos en red que permitan un trabajo
continuo y continuado, en el que todos y todas nos sintamos implicados y afectados. En consecuencia,
la interrelacién entre los distintos departamentos esta fundamentada en el principio de la colaboracion.
Desde esta perspectiva, Las actuaciones previstas en este Plan, tienen especialmente sentido en la
medida que estadn pensadas para ser llevadas a cabo desde el espacio socio-sanitario-educativo, esto es,
desde una perspectiva interdepartamental, en tanto que el enfoque integral e integrado sobre el que
esta elaborado esta estrategia de actuacion, solo podra ser llevado a cabo desde el trabajo colaborativo
en red. Las lineas estratégicas que dan sentido practico a este Plan estdn pensadas desde la implicacion
conjunta entre Educacion, Salud, Derechos Sociales, Igualdad, Empleo y Vivienda. Desde este
documento entendemos que la metodologia de actuacion interdepartamental, sélo puede tener éxito si
se basa en un acuerdo global del Gobierno, a través del cual sea posible actuar sobre el conjunto de
politicas publicas asociadas a Educacidn, Salud, Igualdad, Vivienda y Garantia de ingresos.

o [EEEMIVERTNELPITIEN El hecho multicultural es objeto de debate continuo en cuanto a su
mayor o menor incidencia, el modo de controlarlo, combatirlo, o en su caso aceptarlo. Constituye un
debate que deja de lado la necesidad de empezar a gestionar la convivencia multicultural desde el
reconocimiento del “otro/a” como sujeto activo de derechos. Esto no solo debe de suponer ya un
objeto de debate o un reto, sino una necesidad de cara a la viabilidad futura del actual modelo de
sociedad. En este sentido, serd necesaria una relectura y una reflexion desde los distintos ambitos
politicos y sociales, asi como de sus respectivos actores, en cuanto al discurso que se establece sobre la
cuestion cultural. De la misma manera que también lo sera en relacién a la gestion del espacio publico
y los sistemas de proteccion social asociados a la vida ciudadana. El actual Sistema de Proteccién a la
Infancia mantiene en su poblacién objeto de atencidon un alto grado de sobrerrepresentacién de
familias, nifios, nifias y adolescentes de origen extranjero, las politicas migratorias y las estrategias de
integracion social, constituyen factores determinantes que explican en gran medida la situacién de
mayor vulnerabilidad e indefensidon de este sector de la poblacién. Desde este Plan de Apoyo a la
Familia, la Infancia y la Adolescencia, se plantea incluir la perspectiva intercultural de manera
transversal en todos los programas y actuaciones, esto es, de cara a fomentar la interrelacidon de los
diversos grupos, asi como promover un trato de igual a igual, el respeto a la diferencia, la riqueza de la
diversidad y la interaccién positiva entre las personas que forman parte de nuestra comunidad.
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o RIS EINVER SR EIEIfel Remover los obstaculos que impiden o limitan el acceso a la igualdad de

oportunidades vitales entre hombres y mujeres constituye un objetivo transversal para todos los
programas y actuaciones contempladas en esta propuesta estratégica. La estrategia dual de
transversalidad, “mainstreaming de género”, junto con las acciones positivas constituyen un nuevo
paradigma a la hora de poner en marcha las politicas de igualdad. Es el modelo de intervencion avalado
desde la Unidn Europea y propuesto por el | Plan de lgualdad de Oportunidades para mujeres y
hombres de Navarra. Contribuye de manera importante a desvelar la idea de la no neutralidad de las
actuaciones relacionadas con personas ya que todas las actuaciones publicas tienen una incidencia
positiva o negativa sobre la realidad diferente de mujeres y de hombres. El Mainstreaming de género o
Enfoque Integrado de Género se constituye como el instrumento de consecucion de la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres en las sociedades actuales. Desde este Plan incorporamos este
enfoque de género en todas las dreas de actuacion, por entender que la incorporacién de la perspectiva
o dimension de género nos posibilitard una sociedad moderna, de acuerdo con el criterio de
sostenibilidad social, y una Administracion eficaz y eficiente, en el sentido de que, al responder a las
caracteristicas y demandas especificas de su ciudadania, esto es de sus mujeres y hombres, producird
sus efectos y beneficios para todas las personas que la componen, (Programa de Igualdad entre
hombres y mujeres de la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra. (2017).

o Perspectiva Sl [ol=ledo) (o) l[eF=] “La transmisidn intergeneracional de la pobreza disminuye el nivel

de igualdad de oportunidades del que gozan los individuos. En el caso extremo de una sociedad en la
que nacer en un hogar pobre condene al individuo a ser pobre de por vida, se estaria ante una situacion
gravisima, los pobres no tendrian ninguna posibilidad ni esperanza de salir dela pobreza, ni ningun
incentivo para esforzarse y mejorar, lo que ademds de ser sumamente injusto podria producir graves
conflictos sociales. Obviamente la situacion en los paises de la Unién Europea no es tan extrema, pero
todavia se estd lejos de asegurar un nivel aceptable de igualdad de oportunidades en muchos paises.”
(INE, 2008). Igualmente y De acuerdo con los postulados establecidos en “una propuesta para una
estrategia vasca de inversidn en las familias y en la infancia (2014)” el incremento de las desigualdades
y el cambio de modelo productivo, asi como el paso a una economia global, basada en el conocimiento,
reduce la igualdad de oportunidades y perjudica especialmente a aquellos nifios y nifias que no han
podido recibir de sus padres y madres una suficiente dotacién de capital, econdmico, cultural o rela-
cional (Gobierno Vasco, 2014). En el caso de Navarra, al igual que en el resto de comunidades, las tasas
de pobreza infantil, y derivado de ello, la perdida efectiva del respeto a los derechos de la infancia, hace
gue sea imprescindible desarrollar estrategias transversales en el conjunto de las politicas publicas, de
tal manera que sea posible reducir los efectos del actual modelo productivo. En este sentido, la lucha
contra la pobreza infantil y la transmision intergeneracional de la pobreza y la desigualdad, constituye
sin duda un elemento estratégico de cardcter troncal en el desarrollo de este Plan.

. El trabajo en red constituye una metodologia de intervencion. Se trata de algo mas
que una coordinacién efectiva entre recursos. Es ponerse a trabajar conjuntamente, compartir
objetivos y metas, programas, disefiar actuaciones conjuntas, compartir medios y resultados. El trabajo
en red implica no solo a los recursos sociales que tienen como principal preocupacion las situaciones de
desproteccion sino a todos los recursos y sistemas que atafien a la infancia. Profesionales de los otros
sistemas (especialmente salud y educacion) han de compartir esta forma de trabajar juntos. El trabajo
en red, propicia la creacién de debates profesionales, el conocimiento del trabajo que realiza el/la
otro/a, las dificultades que se le plantean en su propia red, etc. Todo esto conlleva que se produzcan
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procesos de colaboracion y que se practique el respeto profesional desde la responsabilidad
compartida. Se construyen unas sinergias entre los/as profesionales que protege la especializacién y la
mirada global y conjunta, articulando una nueva manera de llevar a cabo las respuestas ante las
necesidades planteadas. La metodologia de trabajo en red mejora la eficacia del trabajo realizado,
disminuyendo el estrés del personal profesional implicado, al convertir en responsabilidad comun el
abordaje de los casos, previniendo fendmenos de personalizacion.
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PROCESO PARTICIPATIVO

El Il Plan de Apoyo Integral a la familia, la infancia y la Adolescencia en Navarra ha sido llevado a cabo por la
Subdirecciéon de Familia y Menores, de la Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo de las Personas en
colaboracién con el Observatorio de la Realidad Social y el asesoramiento de la entidad DARTINGTON-Accidn
Social Preventiva. El alto grado de participacion, junto con el analisis previo de la realidad social han constituido
dos de los elementos clave en su desarrollo. En este sentido, nos parece importante resaltar el alto grado de
participacion conseguida: 1) del ambito institucional por parte de los departamentos de Salud, Educacién y
Derechos Sociales; 2) Por parte del conjunto de Servicios Sociales de Base; 3) por parte de una gran parte de las
entidades y ONGs del tercer sector implicadas de manera directa y/o indirecta en el apoyo a la familia y la
defensa de los derechos de la infancia ; y 4) por parte de las familias, nifios, nifias y adolescentes que a titulo
personal y desde su experiencia de vida han manifestado su visidon y sus expectativas. El presente Plan
estratégico para el apoyo integral ala familia, la infancia y la adolescencia es pues y ante todo, una experiencia
de trabajo participado por todas aquellas personas, agentes sociales e instituciones que desde sus aportaciones
han hecho posible el desarrollo final de este documento.

La metodologia utilizada para promover la maxima participacidn ha sido, sin duda, el elemento que mas tiempo,
recursos y esfuerzo ha requerido, pues se buscé la implicacion del mayor nimero de personas posible, asi como
recoger gran parte de la diversidad de miradas y sensibilidades hacia la familia y la infancia.

Objetivos:

e Recabar los puntos de vista de todas las partes implicadas: familias, agentes sociales, tercer sector y
administracion publica.

e Alentar la participacidn social en la definicidn de politicas relacionadas con la familia y a la infancia.

e Recoger ideas y propuestas que ayuden a introducir nuevas formulas de apoyo a la familia y la infancia
en el contexto actual.

e Fomentar la interaccidn entre los diversos grupos y visiones.

e Buscar el mayor consenso posible entre ellos.

Participantes:

e Familias de todo tipo y condicidn: urbanas y rurales, de distintos niveles de renta, monoparentales,
numerosas, en riesgo de exclusion, reconstituidas, etc.

e Tercer sector: asociaciones y ONG’s relacionadas con la familia, la infancia y adolescencia y el ambito
social en general.

e Entidades con responsabilidad en la gestidon de los programas educativos en medio abierto y en la
gestion de los recursos residenciales.

e Administraciones publicas: departamentos implicados del Gobierno de Navarray Entidades Locales.

Principios:

e Austeridad de medios.

e Economia de tiempo.

e  Representatividad.

e Mayor consenso posible.
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De cara a llevar a cabo el disefio y desarrollo de la investigacion que ha dado como resultado el presente
documento, se constituyd un grupo motor-impulsor de caracter interdepartamental, formado por
representantes de la Subdireccidon de Familia y Menores, de los departamentos de Educacién y Salud, asi como
de la de Atencion Primaria de Servicios Sociales. Este equipo ha sido el responsable de liderar el proceso de
investigacion, supervisando el desarrollo de cada una de sus fases.

De manera paralela se constituyeron diez grupos de trabajo sectorial, con el objetivo de desarrollar el estado de
la cuestidn y la propuesta de actuaciones de cada una de las lineas estratégicas que dan sentido y direccion al
contenido de este Plan. Igualmente se ha podido contar con la aportacién analitica y trabajo de campo de 25
ONG y entidades sin animo de lucro, vinculadas a la defensa de los derechos de la infancia, la gestidon de
programas y centros de intervencién con menores encuadrados en el Sistema de Proteccion a la Infancia en
Navarra, asi como a las diferentes organizaciones familiares con presencia en esta Comunidad (familias
numerosas, monoparentales, de acogida, de adopcidn...).

Como aspectos claves en esta fase de plantificacion se consideraron: 1) asegurar el compromiso de trabajo e
implicacidon del maximo de instituciones, entidades y agentes sociales; 2) informar debidamente a las entidades
sociales y profesionales de las diferentes areas y departamentos sobre el proceso de elaboracion del diagndstico
social; y 3) avanzar en el disefio de estrategia e instrumentos metodolégicos para cada una de las fases en la que
se ha estructurado el proceso de investigacion que ha dado paso a este documento estratégico. Para ello, se han
organizado diferentes grupos de discusion, formados por: padres/madres de los nifios, nifias y adolescentes
atendidos desde el Sistema de Proteccion a la Infancia, profesionales de la intervencion, familias
monoparentales, asi como adolescentes en proceso de desinstitucionalizacidon y preparacién para la vida
auténoma. Igualmente y de manera complementaria se ha pasado un cuestionario de satisfaccion percibida a
todas las familias y menores atendidos desde el Sistema de Proteccién. El objetivo ademds de cuantificar, medir
o demostrar determinados aspectos o indicadores necesarios para esta propuesta de actuacion, ha sido el
buscar también la interpretacion que de su vivencia hacen las familias, los nifios, nifias y adolescentes, en tanto
gue sujetos activos de su propio proceso de cambio. Se ha buscado un espacio facilitador para que hablen de lo
que creen que son y hacen en su dia a dia, para recoger su visidn sobre su vida cotidiana desde su propia mirada,
a partir de su sistema de representaciones sociales (sabiendo que, por nuestra parte, es imposible una
inmersion completa en la subjetividad de la persona, pero si una aproximacidon a sus interpretaciones,
motivaciones, sentimientos, etc.). Por tanto, la pretension de esta aproximacion ha sido la de poder establecer
un mapa de las diferentes posiciones de los/as menores y sus familias respecto del Sistema de Proteccién, sus
trayectorias vitales, asi como de sus transiciones y transacciones sociales llevadas a cabo con las diferentes
estructuras del Sistema.

De la misma manera, ha sido de gran importancia los relatos llevados a cabo por los/as agentes sociales
implicados/as en la intervencidn a partir de su experiencia y posicionamiento. A partir de sus aportaciones ha
sido posible llevar a cabo una relectura del actual Sistema de Proteccidn a la infancia y Adolescencia. Relectura
gue ha puesto de manifiesto la necesidad de un nuevo paradigma de intervencion que haga posible atender de
manera mas eficaz y contextualizada las necesidades y derechos de la familia, la infancia y la adolescencia. Por
ultimo, se ha llevado a cabo una revisién bibliografica respecto de diferentes aportaciones tedricas asociadas al
SPI, su funcionamiento, metodologia, visidn, mision, asi como respecto de su capacidad de respuesta a las
nuevas representaciones de la familia y la infancia desprotegida. En este sentido, es de destacar el esfuerzo de
reflexion y de analisis llevado a cabo por las entidades con responsabilidad en la gestion de programas
educativos en medio abierto y recursos residenciales de proteccion. Las aportaciones presentadas por estas
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entidades nos han permitido Ilevar a cabo una mas que necesaria relectura de los actuales programas y recursos
de apoyo a las familias con necesidades especiales, asi como a la infancia en situacion de riesgo y/o desamparo.
En este sentido, se han analizado varios informes sobre el estado de la infancia y adolescencia en Navarra.
Igualmente se ha tomado en consideracién el informe de la primera evaluacidn del plan de atencién a la infancia
y adolescencia a dia de hoy vigente, asi como los planes estratégicos de otras comunidades. Igualmente han sido
de gran utilidad los documentos de partida aportados por la Alianza por los Derechos de la infancia, asi como el
diagnostico sobre el contexto sociodemografico de la familia en Navarra, llevado a cabo por el Observatorio de la
Realidad Social, con el que se inicia el presente documento.

Si tuviéramos que resaltar alguna de las aportaciones que han posibilitado el desarrollo de este documento
estratégico, habria que sefalar: 1) el alto grado de participacidn, asi como la heterogeneidad de sus actores, en
tanto que responden a la multidimensionalidad con la que sin duda es necesario acercarnos a la institucion
familiar y al mundo de la infancia y adolescencia; 2) el caracter integral, integrado e interdepartamental con el
que hemos llevado a cabo el proceso participativo; 3) el esfuerzo realizado por todas las partes para poner de
manifiesto desde una perspectiva no solo descriptiva sino analitica, las nuevos hechos, situaciones o
circunstancias que hacen necesario un cambio de paradigma en la definicion de las politicas sociales de apoyo a
la familia, la infancia y la adolescencia; y 4) la participacion de los nifios, nifas, adolescentes y sus familias a
través del analisis de su discurso, esto es, a partir de la conviccién que es necesario crear una nueva cultura de
atencién a la familia, la infancia y la adolescencia cuyo eje de actuacidén parta de su propia perspectiva, sus
derechos y sus necesidades, mas alla de otros planteamientos centrados en el desarrollo de estructuras, los
limites y cierres profesionales o las competencias administrativas.

CRONOGRAMA DE ACTUACIONES

De acuerdo al proceso participativo explicado anteriormente, se establecié el siguiente orden temporal para la
elaboracién del presente documento estratégico: En una primera etapa, entre enero y marzo de 2016, se
constituyd la Comisidn Directora encargada de llevar a cabo el Il Plan Integral de Apoyo a la familia, la Infancia 'y
la Adolescencia, estableciéndose las bases y hoja de ruta para llevar a cabo el encargo social solicitado. Desde
dicha Comisidon Directora se establecieron las sefias de identidad con las que acometer el nuevo proyecto de
actuacion estratégica, en cuanto a principios, modelo de actuacién, coordinaciéon y propuesta de modelo
participativo. En este sentido se plantearon cuatro grupos principales con los que estructurar el proceso
participativo: 1) el primer grupo estuvo constituido por el conjunto de entidades publicas con responsabilidad
directo o indirecta con los programas de apoyo a la familia e Infancia: Servicios Sociales de Base/Unidades de
Barrio, Centros de Salud, Justicia y representantes del ambito educativo; 2) un segundo grupo se fue formando
con las entidades privadas sin animo de lucro que actualmente vienen gestionando los recursos publicos de
familia e infancia, ya sea desde la gestiéon de guarda o en el espacio del medio abierto; 3) el tercer grupo de
participacion se constituyd con las entidades y/o ONGs que sin tener responsabilidad en la gestién de recursos
publicos para la Familia y al infancia, estuvieran implicados de manera directo o indirecta en la defensa de los
Derechos de la Infancia: Caritas, ANAFE, UNICEF, Alianza por los Derechos de la Infancia...; y 4) finalmente un
cuarto grupo formado por las familias, nifios, nifias y adolescentes usuarios/as de los servicios, programas y
prestaciones del actual Sistema de Proteccidn a la Infancia y Adolescencia.
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Departamentos de
Gobierno de
Navarra:

Derechos Sociales,
Educacion y Salud

Comisiones

Entidades que
trabajan con

Familias

Y Familia, infancia

y adolescencia

Compromisos que adquiere la Subdireccion de Familia y Menores de la Agencia Navarra de
Autonomia y el Desarrollo de las Persona

e Informar y consultar el contenido del borrador del Plan con el personal de la correspondiente Direccidn
General de la Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo de las Personas, asi como a los Dptos. de
Educacion y Salud.

e Aportar recursos técnicos para la organizacién de las actividades de informacién, consulta vy
participacion que se realicen.

e Atender las demandas de informacidn que se planteen durante el proceso de participacion.

e Levantar actas de todas las sesiones y publicarlas.

e Estudiar las propuestas, alegaciones y sugerencias que se propongan .

e Organizar una sesién de retorno para informar de las propuestas, alegaciones y sugerencias que se
aceptan y las que no, en este caso indicando las correspondientes razones.

e Daraconocer a cada entidad o persona que haya presentado alguna alegacién, el posicionamiento de la
Administracion sobre la misma.

e  Evaluar el proceso recogiendo la opinidn de los participantes.
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e Realizar un informe final del proceso de participacién que se adjuntara al correspondiente expediente
administrativo.

e Prever un sistema de participacion técnico y ciudadano para el seguimiento del Plan.

e Promover la transparencia del proceso con los participantes en el mismo y con la sociedad en general a
través del Portal de Gobierno Abierto.

Entre mayo y septiembre de 2016, una vez determinados los grupos de participacién, asi como los compromisos
que daran sustento a la misma, se establecié un calendario de reuniones para la presentacion de proyecto y
establecer el marco de participacién conjunta. En este tiempo se consensuaron los objetivos, principios y
estrategias que deberia de abordar el Plan, asi como las bases para llevar a cabo en primer término el
diagndstico social en cuanto a la situacidon de la familia, la infancia y la adolescencia en la comunidad de
Navarra, una premisa fundamental para elaborar un plan eficaz y contextualizado a sus necesidades y
demandas, asi como a la propia realidad social de la comunidad de Navarra (Ver anexo calendario y composicion
de grupos de trabajo).

Entre octubre de 2016 y marzo de 2017 (ver anexo calendario y composicion de grupos de trabajo), se fue
elaborando con las aportaciones de los diferentes grupos de participacidn, el borrador del diagndstico social,
como documento base y previo para la configuracion de las lineas estratégicas que orientan este Plan, para ello
se contd con el asesoramiento de la entidad Dartington-i: Acciéon Social Preventiva. Para llevar a cabo el
documento diagndstico se disefié una extensa metodologia de investigacidn y andlisis, incluyendo técnicas de
investigacidon cuantitativas y cualitativas: andlisis estadistico de datos secundarios, encuestas de satisfaccion
percibida al 100% de los/as familias, nifios, nifias y adolescentes usuarios del Sistema de Proteccién a la Infancia,
grupos focales de discusidn, entrevistas en profundidad a informantes clave, asi como un extenso andlisis de
fuentes documentales. Junto con todo ello, la aportacién fundamental llevada a cabo por el conjunto de
entidades, asociaciones y agentes de intervencion, los cuales aportaron su visién de la realidad social en cuanto
a necesidades, problemas emergentes y propuestas metodoldgicas de actuacion.

A lo largo de los meses de marzo y abril de 2017 y tras un nuevo proceso de participacidon en el que se
establecieron nuevas aportaciones, criticas y matizaciones por parte de todas las entidades colaboradoras, se
pudo redactar el borrador final del diagndstico, cuyas conclusiones adjuntamos en el apartado quinto de este
documento.

Entre mayo y agosto de 2017, se organizaron 9 mesas técnicas (ver anexo calendario y composicion de grupos
de trabajo), con cardcter sectorial, las cuales fueron definiendo el conjunto de lineas estratégicas, programas y
actuaciones que dan sentido y unidad a este Plan:

e  Politicas de familia

o Defensa de los Derechos de la Infancia

e Atencion Temprana 0-6 afios

e Intervencion Sectorial en Salud en Infancia y Adolescencia
e Atencion Sociaosanitaria en la escuela

e  Vulnerabilidad y Exclusion Social

e Atencidon Comunitaria y Trabajo en Red

e  Proteccidn a la Infancia

e Justicia Juvenil.
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Por ultimo y previa a la redaccion final de este documento, en septiembre de 2017, el borrador del Il Plan de
Atencion Integral a la Familia, la Infancia y la Adolescencia, de nuevo ha sido sometido a un proceso de
participacion social

ALCANCE TEMPORAL Y DIMENSION TERRITORIAL

El Il Plan Integral de Apoyo a la Familia, la Infancia y la Adolescencia, tendra una vigencia aproximada de 7 afos, a
partir del afio 2017 hasta su finalizacion en diciembre de 2023.

El Il Plan Integral de Apoyo a la Familia, la Infancia y la Adolescencia en Navarra (2017-2023) se aplicara en el
conjunto del territorio de la comunidad de Navarra. No obstante, este Plan no impide que desde los distintos
ayuntamientos que asi lo estimen necesario, se elaboren planes municipales que lo complementen y que den
respuesta a las necesidades especificas de cada ayuntamiento.
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PARTE V: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DEL
DIAGNOSTICO
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DESCRIPCION Y VALORACION DE LA SITUACION DE LA FAMILIA, LA INFANCIA Y LA
ADOLESCENCIA EN NAVARRA

Los datos que se han presentado el diagndstico social sobre la Infancia y la Adolescencia en Navarra tienen como
objetivo ilustrar sobre algunos aspectos de la realidad social de Navarra, sefialan que en esta Comunidad Foral
unas 130.000 personas tienen menos de 18 afios. De ellos, cerca de 100.000 tienen menos de 15 afios. Muchos
de los datos que se presenta se refieren precisamente a estas dos franjas de la poblacidn. Las personas menores
de 18 afios constituyen mas del 20% de la poblacidn total (una de cada cinco personas) y las de menos de 15
afos constituye casi un 16%.

Las conclusiones mas relevantes que se pueden extraer a modo de sintesis de toda la informacion presentada en
el documento diagndstico son las siguientes:

1. Tal y como ocurre en el conjunto del Estado espafiol y que es sobradamente conocido, en Navarra la Tasa
de Natalidad es muy baja y el indice de Fecundidad es extremadamente bajo. Ambos datos son estables y
han tendido claramente a la baja desde hace mas de 30 afios, sefialando con claridad que no esta ni estara
en los préximos afios garantizada la tasa de reposicion poblacional. Es evidente que se trata de un
problema demografico importante que no se debe a factores coyunturales y que deberia de ser tenido en
cuenta de manera expresa en cualquier Plan de Infancia, Adolescencia y Familia. Las causas y las
consecuencias de este hecho demografico han sido objeto de estudio y andlisis pero resulta relevante
resefiar en este documento que tal situacidon puede condicionar cuestiones de gran relevancia social
relacionadas con el mantenimiento del Estado del Bienestar. Parece obvio que cualquier Plan de actuacion
relacionado con la Infancia y la Familia deberia tener como objetivo aumentar a medio y a largo plazo la
Tasa de Natalidad y el indice de Fecundidad.

2. Parece necesario que las politicas familiares deben ir encaminadas a eliminar los obstaculos que impiden o
dificultan a la poblacién Navarra tener el nimero de hijos/as que desean (conciliacidon, igualdad, servicios
para nifios/as de 0-3 afios) e impulsar medidas correctoras en las politicas sociales y fiscales, de tal manera
gue mejoren a medio plazo la capacidad protectora de institucion familiar. En este sentido parece
necesario:

e Profundizar en la mejora de la capacidad de conciliacion de la vida familiar y laboral: promover los
permisos y las reducciones de jornada, la flexibilizacidn y racionalizacidén de horarios, la igualdad de
oportunidades y de salarios, el teletrabajo, el reparto de las cargas familiares, etc.

e Fomentar la natalidad tanto mediante incentivos directos como indirectos. Serd necesario
proponer medidas relacionadas principalmente con (1) el uso del tiempo (conciliacidn, licencias
parentales, guarderias...), (2) “poner en valor” la maternidad-paternidad (facilitar la
reincorporacién al trabajo, reconocimiento de la contribucidon social de tener hijos, presidon
profesional y de estudios, cuidado de dependientes...), (3) facilitar ayudas econdmicas (fiscales,
apoyo desde el primer hijo, cotizacién madres, alquiler VPO, etc.).

e Proporcionar orientacidon y capacitaciéon en el ejercicio del rol parental, no sélo como medida
reactiva, sino también preventiva. Para eso se requiere dotar con profesionales suficientes los
servicios y darles un tono de normalidad, de forma que acudir a ellos ni sea la ultima solucion ni
esté socialmente estigmatizado.
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e En cualquier caso, para lograr el ambicioso objetivo del reemplazo generacional se requiere un
Pacto Social, con acuerdos y medidas de largo alcance, que generen fiabilidad, continuidad y
seguridad.

3. Sin embargo, es muy importante sefialar que a pesar de estas bajas tasas de natalidad, en la Comunidad
Foral de Navarra en el afio 2015 nacieron un total de 137 nifios y nifias de madres que tenian menos de 21
afios. Precisamente por la baja tasa de natalidad y por el hecho de que la media de edad a la que las
madres navarras tienen el primer hijo/a viene ascendiendo progresivamente (en la actualidad esta entre los
32 y los 33 afios), este dato sobre el nimero de madres jévenes adquiere relevancia. Se puede afirmar, sin
temor a equivocarse, que un porcentaje importante de estas “madres jovenes” presentan otros factores
personales, familiares y sociales afiadidos que pudieran considerarse también como de riesgo (bajo nivel
educativo y econdmico, ausencia de pareja, falta de soporte social, etc.) para el ejercicio de la parentalidad.
La mayoria de estas madres y sus hijos/as pueden no presentar problemas relevantes. Pero siendo esto
verdad, también es ajustado a la realidad que entre la poblacién que es usuaria del Sistema de Proteccidn
Infantil hay siempre una elevada frecuencia de situaciones en las que los primeros hijos/as se tuvieron a
edades muy tempranas. Por tanto, las “madres jovenes” se deben de considerar como una poblacién
“diana” prioritaria para poner en funcionamiento programas de tipo preventivo que permitan evitar la
aparicion de dificultades en el desarrollo personal y social de estas madres y de sus hijos/as.

4. Con respecto al tipo de familias, se han presentado datos sobre aspectos como el nimero de hogares y
familias con o sin hijos/as y sobre el nimero de hijos/as, el nimero de divorcios y separaciones
matrimoniales, etc., que pueden tener interés para enmarcar las acciones de este Il Plan de Apoyo a la
Familia, la Infancia, Adolescencia. Pero en estas conclusiones consideramos que es relevante hacer una
especial mencién y subrayar el hecho cada vez mas frecuente de la ”monoparentalidad"s. Los datos sobre
aquellos menores que viven con un Unico progenitor (padre o madre) o, dicho de otra manera, sobre las
madres y padres que, no conviviendo con una pareja, viven y se responsabilizan del cuidado y la atencion
de uno o varios hijos y/o hijas son importantes de tener en cuenta. Un total de 8.632 hogares de Navarra
son monoparentales y tienen hijos/as menores de 18 afios. Casi el 60% de estos “hogares monoparentales”
tienen 2 o mas hijos/as menores de 18 afios. Dicho de otra manera, un total de 13.556 menores viven en
hogares “monoparentales” y, de ellos, unos 10.000 viven con uno/a o varios hermanos/as. Todas estas
cifras tienen que permitir establecer la consideracion de que estas personas (madres y padres y sus hijos e
hijas) deben de ser consideradas como otra de las poblaciones “diana” prioritaria a la hora de establecer
medidas concretas de prevencién e intervencion en este Il Plan de Apoyo a la Familia, la Infancia,
Adolescencia. Tal y como se ha sefialado en el apartado anterior, la mayoria de estas madres/padres y sus
hijos/as pueden no presentar problemas relevantes, pero la consideracién de poblacidon especialmente
necesitada de atencién se deriva del hecho de que un porcentaje importante de estas madres y padres
pueden presentar:

® A la hora de hablar del alto indice de monoparentalidad, es necesario sefialar el alto grado de
feminizacidon que caracteriza a estas familias, ya que el 80% de ellas estdn encabezadas por una mujer.
Asi mismo, se hace igualmente necesario sefialar, cobmo el hecho de ser mujer afiade desventajas
afiadidas en todas ellas (y en particular, en el riesgo de sufrir pobreza relativa o severa, debido a las
mayores dificultades que afrontan las mujeres en el mercado de trabajo).
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o Dificultades afiadidas para el ejercicio del rol parental

o Problemas mas importantes para la conciliacion de la vida laboral y familiar.

o Mas riesgo de colocarse en situacion de riesgo de pobreza o pobreza severa.

o Mas fuentes de estrés y, probablemente, menos apoyo social.
En algunas de las propuestas presentadas por los grupos de discusién de profesionales y usuarios/as y en las
aportaciones realizadas por diferentes entidades ya se sefiala a esta poblacion como “de atencién prioritaria”.
Parece evidente que el Il Plan de Infancia, Adolescencia y Familia tiene que incluir acciones de intervencion y
prevencidn que sean “proactivas” con este tipo de familias. Con caracter general necesitan ser incluidas entre las
poblaciones “diana” con las que se intente trabajar con caracter preventivo. En todos los casos seria conveniente
analizar si existen otros factores de riesgo. En los casos en que se presenten otros factores de riesgo, deberia ser
prioritario ofrecer y facilitar por todos los medios posibles programas de apoyo para el ejercicio de la
parentalidad y programas de atencidon especial a los menores. Seria especialmente indicado dar especial
relevancia a las familias monoparentales (1) con mas de un hijo/a y de edades muy seguidas, (2) cuyas madres
sean jovenes y (3) sin otras fuentes de apoyo familiar.

SALUD

En el Informe se presentan todos los datos que se han considerado relevantes y que han sido proporcionados
por el Departamento de Salud del Gobierno de Navarra y recogidos de otro tipo de fuentes de informacion. La
mayoria de los datos que se presentan en el apartado de la salud infantil no tiene una especial relevancia en el
sentido de que son los esperables en una sociedad desarrollada como la de la Comunidad Foral de Navarra y que
dispone de un buen sistema de atencién a la salud.

No obstante lo anterior, merece la pena que sean resaltados algunos indicadores de la salud de los nifios, las
nifias y los adolescentes de Navarra por lo que tienen de reflejo de la situacién social general de los ultimos afos
y porque entendemos que deben permitir establecer lineas estratégicas de actuacién y objetivos de intervencion
de este Il Plan de Infancia, Adolescencia y Familia.

1. La atencion especial a los nifios/as prematuros y/o con bajo peso al nacer, asi como a los nifios nacidos
con discapacidad. En el dmbito de la salud infantil es algo aceptado y conocido que un porcentaje
relativamente importante de los nifios/as que han nacido con “muy bajo peso” o “grandes
prematuros” pueden presentar dificultades a lo largo de su vida posterior en algunos ambitos
importantes del desarrollo. Diversos estudios clinicos han puesto de manifiesto que los nifios que han
sufrido diferentes riesgos y complicaciones prenatales, perinatales y neonatales muestran un mayor
riesgo de presentar trastornos fisicos, neuropsicoldgicos, cognitivos y comportamentales, que se
ponen de manifiesto en una amplia gama de alteraciones médicas y psicoldgicas en su desarrollo.
Ademas, los padres y madres de nifios con riesgo de presentar trastornos del neurodesarrollo se han
de enfrentar a un reto de crianza inesperado, a tareas evolutivas especiales que deben resolver y
expectativas sociales que deben cumplir, lo que requiere disponer de habilidades parentales
consistentes. Estos hallazgos evidencian la necesidad de implementar intervenciones tempranas
capaces de paliar dicho riesgo. Tal y como establece el Libro Blanco de la Atencién Temprana, por
intervencion temprana se entiende “el conjunto de intervenciones, dirigidas a la poblacion infantil de O-
6 afos, a la familia y al entorno, que tienen por objetivo dar respuesta lo mds pronto posible a las
necesidades transitorias o permanentes que presentan los nifios/as con trastornos en su desarrollo o
que tienen el riesgo de padecerlos. Estas intervenciones, que deben considerar la globalidad del nifio,
han de ser planificadas por un equipo de profesionales de orientacion interdisciplinar o transdisciplinar”
(Federacidn Estatal de Asociaciones de Profesionales de Atencién Temprana, 2000, p. 12). Asi mismo se
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hace necesario la necesidad de incluir la coordinacién con los/as profesionales de las entidades de la
discapacidad, en funcién de la valoracion diagnostica, como expertos profesionales que pueden
aportar una orientacién y acogida especializada a la familia, ademds de poder hacerles mas accesible la
informacién y el mapa de recursos existentes. Se trata, por tanto, de facilitar los procesos normales de
desarrollo a partir de intervenciones con el propio nifio, su familia y su entorno. La intervencion
temprana con estos nifios/as (especialmente los denominados “grandes prematuros” y con sus
padres/madres puede ayudar a detectar y corregir estas dificultades en caso de que se presenten.

e La presencia de problemas de obesidad y delgadez en nifios/as y adolescentes. En la inmensa mayoria
de las ocasiones los problemas de peso en nifios y nifias son el reflejo y el indicador de dificultades
personales o relacionales. Los problemas de delgadez tienen probablemente una entidad especifica que
obliga a que sean abordados con propuestas mas especializadas. Sin embargo, los problemas de
obesidad y su elevada frecuencia son claros indicadores de dificultades de los padres y madres para
ejercer algunas de las funciones parentales y, en muchos casos, reflejo de comportamientos que
pueden ser etiquetados como de “negligencia”, incluso de cierto grado de severidad, por las
consecuencias que puedan provocar en los nifios, nifias y adolescentes.

e Con respecto a los datos presentados sobre la conducta sexual de los adolescentes navarros/as, pueden
destacarse los referidos a las interrupciones voluntaria de los embarazos y a los embarazos en
adolescentes. A pesar de observarse una disminucidn de ambas circunstancias en los ultimos afios, es
importante tener en consideracién (en consonancia con lo expuesto en el punto segundo de estas
conclusiones) que en el afio 2015, nacieron en Navarra 42 nifios/as de madres que tenian 17 afios o
menos. Por una parte, debe seguirse sefialando que resulta imprescindible seguir llevando a cabo todas
las actuaciones educativas necesarias para reducir estas cifras. Pero, por otra parte, es importante
sefialar que a medida que se generalizan los programas de educacién sexual, hay mas probabilidades de
que los embarazos en adolescentes y que las madres que tienen a sus hijos/as en la adolescencia
pertenezcan a familias o grupos sociales que presentan otros factores de riesgo de cierta relevancia
para quienes no son suficientes dichos programas de prevencion primaria. Esto indica la necesidad de
implantar programas especificos de intervencién preventiva “secundaria” dirigidos especificamente a
estas poblaciones de riesgo, tanto (1) para evitar que se produzcan los embarazos no deseados en estas
nifias y adolescentes con mayor riesgo como (2) para intervenir de manera preventiva y muy temprana
(ya durante el embarazo) en los casos en los se vaya a producir el nacimiento de un nifio/a en esta
poblacidn de madres adolescentes.

e El consumo de sustancias en adolescentes. Los datos que se han obtenido y que se han presentado en
el Informe sefialan que en casi todas las sustancias el consumo es mas frecuente en los jovenes de
Navarra que en los de otras CCAA del Estado espaiiol. El consumo de alcohol en menores de 18 afios es
muy elevado (por encima del 70%). Se trata de un tema muy estudiado en el ambito de los expertos en
consumos de sustancias que debera ser incluido como objetivo de acciones preventivas en el Il Plan de
Infancia, Adolescencia y Familia.

e La presencia y la evolucién al alza de los problemas de salud mental relacionados con situaciones
diagnosticadas como TDAH y/o trastornos de la conducta en nifios/as y adolescentes debe de ser tenida
en consideracion. Todos los indicadores del sistema educativo, de salud mental e incluso del Sistema de
Proteccion Infantil sefialan un aumento muy relevante de la presencia de ambos tipos de situaciones.
Ha sido ampliamente estudiado el incremento sustancial, en todas las CCAA de Espafa y en otros
paises, de los diagndsticos de Trastornos por Déficit de Atencidon con Hiperactividad. Muchos
especialistas en la materia estdan de acuerdo en que este incremento sélo es explicable por una
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tendencia al diagndstico inadecuado como tal trastorno de situaciones que se caracterizan por una
reducida capacidad de los padres para controlar la conducta de algunos nifios/as que se une con una
agudizada falta de tolerancia a lo que podrian ser las “actividades” normales de un nifio/a quiza con un
temperamento algo mds “activo”. La presencia de un nimero importante de nifios/as y adolescentes
que presentan “problemas de comportamiento” en el ambito familiar y escolar puede entenderse
desde la misma explicacién relacionada con las dificultades de algunos padres y madres para el
ejercicio de la parentalidad positiva. Existe, ademds, un consenso sobre la relacion entre la presencia de
problemas comportamentales y de dificultades de los cuidadores para establecer limites y gestionar la
autoridad. En una de las aportaciones de los profesionales de los recursos de Intervencidon Familiar del
Sistema de Proteccion infantil se sefiala que el aumento en la demanda de familias que acude a los
Servicios Sociales “puede explicarse por la progresiva pérdida de funciones a nivel emocional de la
familia, que provoca en los menores una escasa tolerancia a la frustracion que responde a modelos
educativos de crianza muy permisivos”.

e Enun apartado especial hay que colocar la capacidad de la red de salud mental infantil de dar respuesta
a los problemas de salud mental en nifios/as y adolescentes. El Sistema de Salud de la Comunidad Foral
dispone de informacién suficientemente precisa sobre esta cuestion y en la redaccion de este Informe
no se ha considerado necesario presentar datos sobre la cantidad de recursos de la red de salud mental
infantil. Pero si parece necesario precisar que todos los profesionales y las entidades que trabajan en el
ambito de la Infancia y la Adolescencia coinciden en sefialar las dificultades que tiene la red de recursos
de salud mental infantil para dar respuesta a las necesidades del Sistema de Proteccién Infantil, es
decir, para dar la atencién psiquidtrica y psicoldgica que se precisa a los nifios/as y adolescentes que,
estando en diferentes recursos de proteccion infantil, lo requieren.

EDUCACION

Todos los indicadores de escolarizacién, de rendimiento escolar y académico, incluidas las tasas de abandono y
fracaso escolar son buenos, si se analizan en términos comparativos con los datos que provienen de otras
Comunidades Auténomas del Estado espafiol. No obstante lo anterior, hay algunas cuestiones que requieren
especial atencion:

e Los indicadores deben ser contemplados y monitorizados en el Il Plan de Infancia, Adolescencia y
Familia y deben ser objetivo de mejora.

e las tasas de abandono y fracaso escolar estan concentradas en unos cuantos grupos de nifios/as y
adolescentes y un tipo concreto de familias que requieren una atencion especial y que deben de ser
objetivo de intervencion en el Il Plan de Infancia, Adolescencia y Familia.

e Debe darse prioridad a la necesidad de una atencién educativa que esté adecuada a las necesidades de:
(1) los alumnos/as de origen extranjero que presentan dificultades especiales (reagrupamiento familiar
a edades tardias, desconocimiento del idioma, etc.) y (2) de los alumnos/as de etnia gitana.

e El tema de la Educacién Infantil (0-3 afios) debe ser objeto de un atencion especial. Es importante
puntualizar que se a lo largo de este curso se han llevado a cabo acciones concretas de cara a mejorar la
tasa de cobertura del Sistema, mediante la modificaciéon del baremo (hasta la fecha perjudicaba a la
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personas en situacion de desempleo), y modificado a la baja las tasas, lo cual a posibilitado una mejora
sustancial para el acceso de las familias monoparentales.

e Asi mismo es necesario abordar de manera prioritaria al alumnado con necesidades educativas
especiales derivadas de discapacidad, valorandose aspectos como: la escolarizacién en centro ordinario,
los recursos insuficientes para la adaptacién educativa, la falta de formacidon especifica del profesorado
en el dmbito de la discapacidad, la inadecuada orientacidn académica y profesional, la incorrecta
adaptacion de las pruebas de evaluacion, la imposibilidad de cursar practicas en algunas especialidades,
la orientacion hacia itinerarios formativos sin ninguna garantia de insercion laboral, la revisién del
paradigma educativo tradicional y la falta de recurso técnicos, materiales y humanos para el cambio
hacia un paradigma de Educacidn Inclusiva... Se hace necesario posibilitar en aquellos casos que por
razon de discapacidad de los padres, pueda ser necesario la compensacion de ciertos déficits en las
competencias parentales.

e No obstante a todo ello, se hace evidente la baja tasa de utilizacion de este recurso social. Las entidades
qgue han presentado sus aportaciones sefialan algunas razones: escasa oferta y disponibilidad de plazas,
el coste para las familias puede ser elevado, la baja disponibilidad en el ambito cercano a la residencia
en algunos lugares de Navarra. En este sentido, resulta conveniente hacer algunas precisiones al
respecto:

o Esimprescindible que la atencidn y el cuidado de los nifios/as en las edades de la “educacion
infantil” (0-3 afos) sea de la maxima calidad y que responda de manera expresa y ajustada a
las necesidades de los nifios/as.

o La atencidén y el cuidado en las primerisimas fases del desarrollo debe darse en un ambiente
adecuado a las necesidades del nifio/a y éste, en condiciones normales, es la propia familia del
nifio/ (madre o padre)”

o Se debe de promover y facilitar que los padres y madres que lo consideren pertinente puedan
proporcionar a sus hijos/as los cuidados adecuados en el hogar familiar durante los primeros
meses de vida.

o En poblaciones de mayor riesgo y vulnerabilidad parental deben articularse procedimientos de
atencion y cuidado de los nifios/as que garanticen la compensacién de los déficits que
pudieran existir en las competencias parentales (madres y padres adolescentes, familias
monoparentales con dificultades para la conciliacién laboral, padres y madres con otros
factores de riesgo).

e Resulta necesario que se tome en consideracion:

o La implantaciéon generalizada de programas en el dmbito de la salud perinatal que vayan
dirigidos a la promocion de la vinculacion afectiva con el nifio/a y a la mejora de la
competencia parental en el ambito de la estimulacidén cognitiva y de la sensibilidad emocional.

o La puesta en funcionamiento de Centros de Dia especificamente disefiados para nifios/as de
entre 0 y 3 afios que sean suficientes para cubrir las necesidades de todas las familias de la
poblacién general que lo necesiten pero que puedan, ademas, ser utilizados para aquellos
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nifios/as que han nacido en familias en las que se observan factores de riesgo de tipo social,
personal y relacional. Se trataria de conseguir el objetivo de crear servicios lo mas
normalizadas posibles que puedan dar respuesta a toda la poblacidn con especial énfasis en las
mas vulnerables.

LA POBREZA INFANTIL

Todos los datos que se han podido manejar para la redaccidn de este Informe indican que Navarra y los nifios/as
navarros al igual que los del resto de comunidades,_del Estado espafiol se encuentra con unas altas tasas de
“riesgo de pobreza” o “pobreza severa”. No obstante, e independientemente de que en términos comparativos

|ll

la “pobreza infantil” en Navarra sea algo inferior a las del resto del Estado, los datos sefialan que:

e Un porcentaje importante de los nifios/as menores de 16 afios estan en “riesgo de pobreza” (mas del
25% en 2014) o en situacidn de “pobreza severa” (casi el 10% en 2014) y que,

e Un porcentaje muy elevado de los menores de 16 aifos que son de origen extranjero se encuentran en
“riesgo de pobreza” (mas del 75%) o en situacion de “pobreza severa” (mas del 25%).

|n

Es evidente que estas situaciones de “pobreza infantil” requieren una atencion especifica que sélo se puede

abordar desde una perspectiva global que afrenta a muy diferentes ambitos de la actuacion social y politica. Muy
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probablemente una de las medidas que mds repercusion pueda tener en esta cifras de “pobreza infantil” esté
relacionada con la empleabilidad y la formacion para el empleo de las figuras parentales de estos nifios/as y
adolescentes y, por tanto, las cifras pueden variar en la medida en que el ciclo econdmico experimente las

mejoras que se predicen.

Pero parece pertinente sefalar que, independientemente de lo expuesto en el punto anterior, el Il Plan de
Infancia debera de presentar diferentes tipos de medidas que puedan ser de utilidad y eficacia para reducir o, en
su caso, paliar los efectos de estas situaciones.

Puede resultar necesario hacer mencion a dos cuestiones relevantes a este respecto:

(1) Esta perfectamente identificados algunos colectivos muy sobre-representados en las tasas de

III

“probreza infantil” que requieren una atencion especial:

e  Familias monoparentales, especialmente madres solas con mas de un hijo/a
e  Familias con hijos/as de origen extranjero con dificultades de inclusidn social.
e Familias con muchos hijos/as y dificultades de empleabilidad

e  Familias cuyos Unicos ingresos son las ayudas sociales

1. (2) Lo mas relevante de los datos del Informe se encuentra en las tasas de Transmision
Intergeneracional de la Pobreza. Se ha presentado muchos datos en el apartado correspondiente de
este Informe, pero es suficiente con resaltar uno: Un total de 690 menores habian sido perceptoras de
la RIS en 2004, en 2009 y en 2015 y el 52,2% de ellas pertenecian a unidades familiares etiquetadas
como “pareja con hijos/as”. Tres consideraciones:

e Es imprescindible proporcionar atencion especifica a los colectivos en los que se da con mas
frecuencia este fenémeno.
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e En un ndmero relevante de casos, este problema es, en parte, explicable por lo sefialado en el
punto anterior (dificultades personales y falta de competencias de los padres para hacer frente a las
situaciones habituales de la vida que resolubles con dedicacion de recursos a la intervencion familiar
temprana).

e Esimprescindible tener muy en cuenta que un porcentaje muy elevado (60%) de las familias en las
que se da un elevado grado de Transmisidn Intergeneracional de la Pobreza pertenecen a la etnia
gitana. Se trata, por tanto, de una poblacién diana claramente identificada en la que para los
nifios/as y adolescentes resulta especialmente dificil salir de esta situacion.
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Figura 1. Promocion de las competencias parentales
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DESCRIPCION Y VALORACION DEL SISTEMA DE PROTECCION INFANTIL DE LA
COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

Este apartado de “conclusiones” se refiere al contenido de la segunda parte del Informe en la que se ha
presentado toda la informacién que ha podido ser recopilada y recogida sobre el funcionamiento de todos los
recursos que componen el denominado “Sistema de Proteccidn Infantil” de Navarra.

En la redaccidn de estas “Conclusiones” se va a tratar de evitar hacer repeticiones del contenido presentado
previamente y, sobre todo, se va a tratar de sintetizar la informacidén que se ha considerado mas relevante a los
efectos de establecer los objetivos y las lineas estratégicas de actuacidén de lo que sera el Il Plan de Infancia,
Adolescencia y Familia de Navarra.

Las conclusiones se basan principalmente en todos los datos objetivos recopilados pero se dara especial
relevancia a las aportaciones que han hecho los diferentes grupos de profesionales, entidades y usuarios
relacionados con el Sistema de Proteccion Infantil en Navarra.

1. ALGUNOS DATOS GENERALES Y COMPARATIVOS CON EL SISTEMA DE PROTECCION INFANTIL DEL
CONJUNTO DEL ESTADO ESPANOL.

Los datos recopilados en 2015 sobre el funcionamiento de los diferentes recursos de Proteccion Infantil de
Espaiia por el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad sugieren que hay grandes diferencias entre los
indicadores de las diferentes CCAA. Se puede afirmar, sin temor a equivocarse, que estas diferencias en
indicadores relevantes no reflejan Unicamente una diversidad de condiciones sociodemograficas, sino la
existencia a lo largo de los ultimos afios de diferentes respuestas de los recursos y de los sistemas de proteccion
infantil de cada Comunidad Auténoma. Estas diferentes respuestas son el reflejo de politicas claramente
diferenciadas (1) en la inversidn de recursos humanos y materiales, (2) en la organizacidn de estos recursos vy (3)
en el establecimiento de las prioridades y objetivos.

En base a lo expuesto en el punto anterior, se puede afirmar que los indicadores observables en el Informe
citado del Ministerio, y que se han presentado resumidos en este Informe, sefialan que en la Comunidad Foral
de Navarra los recursos del Sistema de Proteccion Infantil cubren de manera adecuada las necesidades y
funcionan, desde un punto de vista comparativo, de manera positiva.

Son resefiables en este apartado de “Conclusiones” algunos datos que se describen a continuacidn:

e latasa total de nifios/as y adolescentes atendidos por los recursos de proteccion infantil en Navarra es
baja en términos relativos y comparativos (379,8 por cada 100.000 habitantes) con respecto a la media
espafiola y es bastante mas baja (aproximadamente la mitad) que la que se observa en el Pais Vasco.

e Sin embargo, la tasa por habitantes de casos nuevos atendidos en el afio 2015 es superior a la tasa
media de casos nuevos atendidos en Espafia, aunque nuevamente inferior a la tasa de casos nuevos que
presenta alguna CCAA cercana como, por ejemplo, el Pais Vasco. También es baja (en este caso muy
baja en términos comparativos) la tasa de casos nuevos (por habitantes) que se dan de alta en los
recursos de Acogimiento Residencial y de Acogimiento Familiar.
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El nimero de centros de acogimiento residencial de los que se ha dotado la Comunidad Foral es inferior
a la media del resto de Espafia y de otras CCAA con caracteristicas similares.

e Enlos recursos de Acogimiento Residencial la inmensa mayoria de los menores atendidos tienen mas de
11 afios de edad y son prdacticamente inexistentes los casos de menores de edades muy tempranas. En
las franjas de edad de 0-3 y de 0-6 a 31 de Diciembre de 2015 sélo se registra un caso atendido en este
recurso. Esto constituye con gran diferencia la tasa mas baja del Estado.

e Hay una sobrerrepresentacion de menores de origen extranjero en el recurso de Acogimiento
Residencial (45% del total). Esta sobrerrepresentacion es claramente superior a la media del conjunto
del Estado (con un 27%) e igualmente superior a, por ejemplo, la proporcidn observada en el Pais Vasco
donde uno de cada tres menores (36,8%) que viven en Acogimiento Residencial tienen origen
extranjero.

e Es importante sefalar que Navarra presenta una de las tasas mds elevadas de menores acogidos en
familias que son de origen extranjero.

e En términos comparativos la tasa de adopciones de nifios/as de origen espafiol es baja pero la tasa de
adopciones de nifios/as que provienen de otros paises es una de las mas elevadas de Espafia.

En términos generales, los datos comparativos con respecto al conjunto del Estado espafiol que se han podido
recoger en el citado Informe (1) no dan ninguna sefial de que el Sistema de Proteccidn Infantil deba asumir una
demanda superior a la de otras Comunidades Auténomas y (2) reflejan una realidad del funcionamiento del
sistema de Proteccion Infantil propia de una Comunidad Auténoma con una situacidon socio-econdmica que
puede considerarse como favorable.

2. COBERTURA GENERAL DEL SISTEMA, DOTACION DE RECURSOS HUMANOS Y PRESUPUESTARIA.

En términos globales, se puede afirmar que los recursos asignados a la Proteccion Infantil en Navarra emplean
una cantidad importante de personas para desarrollar un conjunto completo y amplio de programas de
intervencion que se financia a través de una dotacidn presupuestaria de relevancia, especialmente en términos
comparativos con otras Comunidades Auténomas.

Revisando los datos generales recopilados en este Informe, se podria considerar que mas de 6.000 nifios, nifias y
adolescentes (de los cuales, mas de 2.000 pertenecerian al Ayuntamiento de Pamplona) son atendidos a lo largo
de un afio por los Servicios Sociales de Base municipales para tratar de cubrir sus necesidades personales y/o
para apoyar a su familia en las tareas parentales.

Por otra parte, unos 1.500 menores son atendidos, también a lo largo de un afio, por los Servicios Especializados
del Sistema de Proteccidn Infantil. De ellos, mas de 450 pasan en un afio por los EAIAs dependientes del
Gobierno de Navarra, mas de 200 menores reciben al afio una intervencién familiar para evitar la separacion,
cerca de 80 menores reciben tratamiento terapéutico especializado, alrededor de 280 menores son atendidos
por el Negociado de Acogimiento Familiar y Adopcién, unos 500 nifios/as y adolescentes son atendidos en
recursos de Acogimiento Residencial (es importante precisar que esta cifra incluye los casos que pasan por los
COAs y que el niumero de plazas de Acogimiento Residencial estable asciende a 187) y mds de 300 adolescentes
reciben recursos propios de los Programas denominados de “Reforma”.
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Es evidente que entre el nimero de casos citados (unos 7.500) puede haber muchos solapamientos, es decir,
que un mismo nifio/a o adolescente y su familia puede aparecer registrado en el mismo afio en diferentes
recursos y convertirse en varios “casos”. Pero si se acepta que alrededor de 130.000 personas residentes en
Navarra tienen menos de 18 afios, podemos considerar que, a lo largo de un afio, entre el 4% y 5% de todos ellos
son objeto de algun tipo de atencion por parte del Sistema de Proteccion Infantil. En base a la misma
apreciacion, se puede considerar que mas del 1% de los menores de 18 afios residentes en Navarra reciben en
un afo cualquiera la atencién de los recursos de “proteccion infantil especializados” y de “reforma”.

Para llevar a cabo todas las funciones sefialadas, los SSB de los Municipios de Navarra y la Subdireccién General
de Infancia y Familia del Gobierno de Navarra cuentan con una importante cantidad de recursos humanos, la
mayoria de los cuales pertenecen a entidades externas con las que se contratan los servicios y programas.
Haciendo una apreciacién general, se puede considerar que, sin contar los profesionales de los SSB que tienen
una funcion generalista y no dedican toda su jornada laboral a temas de Infancia y Familia, mas de 450 personas
(equivalente a jornadas completas) desempefian sus funciones profesionales en el conjunto de los programas
que se llevan a cabo en el Sistema de Proteccion Infantil.

Si los datos de que se ha dispuesto para realizar este Informe son ajustados a la realidad, el presupuesto anual
dedicado a la financiacidn de todos los programas y los profesionales que los desempefian superaria claramente
los 23 millones de euros. En la Tabla 131 se han presentado datos pormenorizados que no incluyen los costes de
contratacion de todos los profesionales propios (funcionarios o contratados) de los SSB de los Municipios.

3. COBERTURA DE LAS PRINCIPALES FUNCIONES DE LA PROTECCION INFANTIL.

El conjunto de recursos y programas dependientes de las diferentes administraciones publicas (propios o
externalizados) cubre de manera que puede etiquetarse como “equilibrada” todas las funciones que deben
llevarse a cabo en un Sistema de Proteccién Infantil. Ya sefialamos desde este momento que el término
“equilibrada” no significa que los recursos existentes tengan la capacidad para cubrir todas las funciones de
manera completa o suficientemente adecuada. Sélo trata de sefialar que no hay ningun recurso, de entre los que
se consideran imprescindibles, que no exista como tal o que esté muy infradotado, como ocurre en algunas otras
CCAA, en las que, por ejemplo, apenas existen recursos especializados en la valoracién de casos o en la
intervencion familiar.

Las funciones de deteccion, primera valoracién e intervencién con los casos de menor gravedad estan asumidas
por los Servicios Sociales de Base de los diferentes municipios, y por el Equipo de Infancia y Familia y el Programa
de Intervenciéon Familiar del Ayuntamiento de Pamplona.

La Seccidén de valoracion de la Subdireccion de Familia y Menores junto con Los tres EAIAs dependientes de la
misma y el EAIA dependiente del Ayuntamiento de Pamplona asumen una de las funciones mas relevantes del
Sistema: la investigacion, valoracion y elaboracién del Plan de Caso de los casos en los que hay indicadores de
una situacion de desproteccion de mayor gravedad. La existencia de un recurso especializado dependiente de la
Subdireccién de Infancia y familia (Servicio de Valoracién) para casos de gravedad elevada y abuso sexual
colabora en la cobertura de esta funcion.

La intervencién familiar en casos de gravedad elevada que requieren recursos mas especializados para evitar la
separacion familiar y que deben depender de la Subdireccién de Familia y Menores esta asignada al denominado
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Programa Especializado de Intervencién Familiar. El Servicio de Tratamiento Terapéutico para menores victimas
de abuso sexual esta disefiado para asumir la necesidad de un recurso especializado para este tipo de casos.

Los casos que requieren una separacion de su familia de origen a través del Acogimiento Familiar disponen de
recursos especificos que facilitan la captacion y seleccién/formacion de familias acogedoras y el necesario apoyo
que estas familias acogedoras deben recibir para evitar problemas en el desarrollo del proceso de acogida. De
manera especial se debe resaltar la existencia de recursos especificos dirigidos a conseguir proporcionar a los
nifios/as que lo necesiten una familia de acogida de urgencia que evite el internamiento de nifios/as de muy
corta edad en centros residenciales.

Los diferentes centros de Acogimiento Residencial (Centros de Observacion y Acogida y recursos de Acogimiento
Residencial Basico y Especializado) para diferentes tipos de menores en situacion de desproteccion tienen
encargada la asistencia a los nifios/as y adolescentes que son derivados a estos recursos.

Los diversos programas, ya sean de internamiento o de intervencién en medio abierto para menores que tienen
que cumplir medidas judiciales tienen sus propios recursos.

En términos generales, por tanto, se puede afirmar que el Sistema de Proteccion Infantil de la Comunidad Foral
Navarra esta dotado de un conjunto de recursos que puede asumir la totalidad de las funciones que debe
cumplir dicho “Sistema”.

No se valora en este punto si (1) la cantidad y cualificacién de los profesionales que ejercen estas funciones, y (2)
las caracteristicas de los procedimientos de intervencion son adecuados o no a las necesidades de los menores y
las familias usuarias del Sistema de Proteccion Infantil. En apartados posteriores se hard una valoracién de
ambos aspectos.

Una vez dicho todo lo anterior, resulta muy importante sefialar que un importante nimero de indicadores y la
mayoria de las aportaciones de los profesionales y entidades que trabajan en este ambito coinciden en sefalar
que los recursos existentes y la manera en la que estan organizados y con la que ejercen sus funciones no son los
suficientes ni las adecuadas para conseguir que el Sistema alcance al EFICACIA DESEADA Y EXIGIBLE y para que
consiga los objetivos para los que esta disefiado.

Conviene sefialar también en este momento que ninguna CCAA del Estado puede afirmar que alcanza los
objetivos ni la eficacia deseadas y exigibles. Se hace necesario destacar el alto grado de solvencia técnica
desarrollado por los equipos especializados de la Subdireccién de Familia y Menores, lo cual contrasta con la
baja dotacidn de profesionales para llevar a cabo las obligaciones que tiene encomendadas. Pero esto debe
servir precisamente para poder conseguir que en la redaccion del Il Plan de Infancia, Adolescencia y Familia se
traten de proponer todas las medidas que sean precisas, pertinentes y necesarias para conseguir aumentar los
recursos humanos, mejorar la formacién y la organizacion de los mismos y disponer de estrategias de
intervencion que garanticen que se alcancen los resultados y la eficacia exigibles a todo Sistema de Proteccién
Infantil.

Uno de los indicadores relevantes y clasificadores es el que se refiere al nimero de casos que entra y que se
mantiene en el Sistema de Proteccion Infantil.

Gobierno de Navarra | Parte V: Conclusiones y Recomendaciones del Diagndstico



an

e

Agencia Navarra de Autonomia y Desarrollo % Nafarroako Gobernua

de las Personas :
Pertsonen Autonomiarako eta Garapenerako Gobierno de Navarra

; Eskubide Sozialetako Departamentua
Nafarroako Agentzia
Abejeras, 5—bisg, 7-9 Departamento de Derechos Sociales
31005 PAMPLONA/IRUNA
Tel. 848 42 12 10
info.derechossociales@navarra.es

Si se revisan los datos que se han manejado en este Informe, parece observarse una tendencia estable y
sistematica de aumento del nimero de casos que son atendidos en las diferentes “partes del sistema” y en el
sistema en su conjunto. En varios de los recursos parece detectarse el hecho de que el nimero de casos que
entra a cada recurso (“altas”) es superior al nimero de casos que sale del “sistema” (“bajas”).

Estos datos son coherentes con una buena capacidad del “sistema” para detectar familias en las que se dan
situaciones de desproteccién o de riesgo de desproteccion. Pero también parece que puede deducirse de estos
datos, y del conjunto de la informacién sobre el funcionamiento de los diferentes recursos existentes, que las
intervenciones con las familias y los menores en situacion de desproteccion o de riesgo de desproteccién no
alcanzan los resultados deseados o, dicho de otro modo, que los resultados obtenidos (en términos de
desaparicion del riesgo o reduccion de la severidad de la desproteccidn) no son suficientes para evitar una

|u

posible “acumulacion” de casos en el “Sistema de Proteccidn Infantil”.

No parece que la solucién a este posible problema de aumento sistematico de los casos en varios de los
programas, se pueda alcanzar UNICAMENTE (para mantener una razonable ratio casos/profesionales) con un
aumento permanente de recursos que permita dar cobertura a todos los casos que “entran” y a todos los que
“se mantienen” en el sistema o “retornan” al sistema.

En los siguientes apartados de estas “conclusiones” se presentan algunas posibles explicaciones o hipdtesis
sobre estas cuestiones y que llevan considerar necesaria la promociéon de programas preventivos y de
intervencion familiar temprana, de las modificaciones que sean precisas para alcanzar la maxima eficacia de los
programas de intervencidn familiar que eviten tanto la acumulacidon de casos como la necesidad de utilizar
recursos que obligan a la separacion del menor de su familia de origen.

4. INTERVENCION TEMPRANA Y PREVENTIVA INEFICAZ.

Considerando el ndmero de familias y de nifios/as y adolescentes atendidos desde los Servicios Sociales
Municipales de la Comunidad Foral de Navarra, se puede concluir que la capacidad de deteccidn de situaciones
de riesgo de desproteccidn o de desproteccidn de diferentes niveles de gravedad es elevada.

En términos generales, todos los datos manejados para la redaccidn de este Informe sugieren que los Servicios
Sociales de la Comunidad Foral tienen conocimiento y prestan algin grado de atencidn a un nimero importante
de menores y familias.

No obstante, es preciso sefialar que los datos existentes sugieren que no se consiguen llevar a cabo
intervenciones eficaces de tipo preventivo o que se produzcan en edades tempranas cuando los problemas
pueden presentar un grado mas leve de severidad:

e Buena parte de la informacidn disponible sefiala que los recursos de los Servicios Sociales de Base, los
del Ayuntamiento de Pamplona y los de la Subdireccion de Familia e Infancia llevan a cabo sus
intervenciones cuando los menores tienen edades que pueden considerarse, en términos relativos,
como avanzadas. En base a la informacion obtenida de los municipios en general (SSB de Navarra) y de
la ciudad de Pamplona en particular (EIF de Pamplona), se observa que de todos los casos detectados,
poco mas de un tercio (34%) contaba con menos de 8 afios de edad. Los datos parecen sefialar que la
capacidad de deteccién del Sistema de Proteccidon Infantil es elevada cuando los nifios y nifias alcanzan
la edad escolar. Son escasas las intervenciones familiares con nifios/as menores de 6 afios y muy
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escasas las que se llevan a cabo con familias de nifios/as de menos de 3 afios. Las intervenciones mas
frecuentes se llevan a cabo con nifios/as mayores de 8 afios y de manera especial con adolescentes que
presentan ya problemas de conducta.

e Una proporcién importante de los casos con los que se interviene desde los SSB presenta una
desproteccion de gravedad moderada o elevada (32%). Esto se observa de manera mas pronunciada, en
la ciudad de Pamplona, donde desde el EIF, un 59% de los casos atendidos habian sido valorados como
casos de desproteccion moderada o grave. Parece razonable pensar que las situaciones de
desproteccion infantil se inician en edades tempranas de la vida del nifio y que, en bastantes casos, los
factores de riesgo importantes para que se dé dicha desproteccidn estan presentes antes de que éste
haya nacido. Lo deseable seria que en los recursos de dmbito municipal del Sistema de Proteccién
Infantil (responsables de la prevencion e intervencién temprana) hubiera una elevada proporcién de
casos de edades tempranas (menos de 4 afios, por ejemplo) y de casos de “riesgo de desproteccidén” y
de “desproteccion infantil de gravedad leve”.

e Coincidiendo con lo que sugieren los datos, hay un acuerdo general entre los profesionales que han
participado en los grupos de discusion y que se reflejan en las aportaciones que han realizado las
entidades consultadas en que no existe una estrategia eficaz de Intervencion Temprana y de
Intervencion Preventiva.

e Los profesionales que trabajan en el ambito de la Intervencién Familiar estan de acuerdo con estas
apreciaciones relacionadas con la falta de politicas y programas efectivos de actuacidn temprana y
preventiva. Hay un acuerdo generalizado en que no existen recursos y programas dedicados de manera
expresa a llevar a cabo actuaciones con las familias que tengan menores en edades tempranas, cuando
la situacidon aun no se encuentra en un nivel severo de gravedad. Tal y como sefialan los datos, los
profesionales conocen perfectamente que los casos llegan al Sistema de Proteccion debido a
situaciones de desproteccion de gravedad moderada o elevada, cuando ya hay menos posibilidades
para realizar una intervencion eficaz.

e Existe, ademads, un consenso respecto al hecho de que se viene produciendo desde hace bastante
tiempo un aumento de casos de menores con problemas conductuales. Los profesionales entienden
que el principal motivo por el que se dan estos comportamientos se encuentra relacionado con
dificultades de tipo familiar, principalmente centrados en la dificultad de los cuidadores para establecer
limites y gestionar la autoridad. Y estas dificultades estan presentes en los padres y madres desde
momentos muy tempranos del desarrollo de los menores.

e Los profesionales de los diferentes recursos de Intervencion Familiar sugieren, ademas, como resultado
de su trabajo en los “grupos de discusién” creados al efecto, que el aumento en la demanda de familias
que acude a los Servicios Sociales “no puede explicarse unicamente por cuestiones relacionadas a la
crisis econémica, sino también, por la progresiva pérdida de funciones a nivel emocional de la familia,
que provoca en los menores una escasa tolerancia a la frustracion que responde a modelos educativos
de crianza muy permisivos”.

e Resulta necesario resaltar una de las aportaciones de los profesionales de la Subdireccion de Infancia y
Familia sobre la necesidad de potenciar la Intervencién Temprana y Preventiva: “crear un espacio socio-
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sanitario dotado de profesionales sociales y de enfermeria para la intervencion temprana a domicilio
distribuido segun la zonificacion socio-sanitaria que permita detectar necesidades prenatales y en la
primera infancia en los afios previos a la escolarizacion”.

e En ese sentido, los profesionales plantean la necesidad de “repensar” el actual sistema de proteccion
incidiendo en mayor medida en lo preventivo. La mayoria de las Asociaciones y entidades vinculadas a
los Servicios Sociales de Proteccidn Infantil de Navarra estdn de acuerdo en que es imprescindible
promover las actuaciones de fomento de la deteccién y atencién a situaciones de riesgo de
desproteccion desde la atencion sanitaria primaria y desde el ambito de la pediatria. En las
recomendaciones que se haran al final de este apartado de “conclusiones” se hard una especial
referencia a la necesidad de crear un verdadero “espacio sociosanitario” que pueda cumplir estas
funciones de Intervencién Temprana y Preventiva en el Sistema de Proteccién Infantil.

5. CAPACIDAD DEL “SISTEMA DE PROTECCION INFANTIL” PARA LLEVAR A CABO LAS FUNCIONES DE
INVESTIGACION Y EVALUACION DE CASOS.

Probablemente, el nucleo fundamental de todo “Sistema” o conjunto de recursos de proteccién infantil esté en
los recursos y procedimientos utilizados para llevar a cabo una adecuada investigacion (valoracion de la
gravedad de la desproteccion) y evaluacion (valoracion de las circunstancias personales, familiares y sociales que
explican la situacidon de desproteccion) de casos. SAlo con investigaciones y evaluaciones llevadas a cabo con la
calidad necesaria es posible (1) garantizar la calidad de la toma de decisiones y del disefio de los “Planes de
Caso” y (2) facilitar la capacidad del conjunto de los recursos del “Sistema” de llevar a cabo las intervenciones
adecuadas a las necesidades de cada menor y su familia.

Si los casos no reciben una evaluacidon diagndstica completa y de calidad resulta obvio que todo el proceso
posterior de tratamiento dificilmente alcanzara los resultados exigibles y, lo que puede ser mas grave, se perdera
un tiempo esencial en la vida del menor y se utilizaran los recursos de manera ineficiente.

Ill

Probablemente una de las “quejas” mas frecuentemente sefialadas por todos los profesionales del “Sistema de
Proteccion Infantil” se centre en la denominada “inadecuada o ineficaz coordinacion” o “dificultades para el
adecuado trabajo en red”. Esta misma “queja” se puede escuchar en todos los sistemas de proteccidn infantil del

Estado y, lo mas importante, lo sefialan todas las “partes” del sistema.

La denominada “falta de coordinacién” o “inadecuado trabajo en red” puede tener muy diferentes significados
dependiendo de quién la realice y no es nada fécil concretar en qué consiste exactamente y cémo puede
resolverse. Esta falta de acuerdos y de trabajo coordinado constituye una de las principales fuentes de tensién
entre los diferentes equipos de profesionales vinculados a los Servicios Sociales de Base y los equipos de
Evaluacion, los equipos de Intervencién Familiar y los equipos de la Subdireccién de Infancia y Familia.

No obstante, los redactores de este Informe consideran que las “quejas” de la falta de coordinacién no son mas
que el reflejo de las dificultades que tienen todas las partes implicadas para trabajar de manera conjunta y para
llegar a acuerdos en lo que se entiende por la Fase de Investigacién y de Evaluacién de los casos de
desproteccion y en lo que se entiende por la Toma de Decisiones y el desarrollo de los programas de
Intervencion Familiar.
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Abordamos en este apartado el tema de la Funcidon de Investigacion y Evaluacién de Casos con algunas
consideraciones al respecto:

5.1. Del estudio de los resultados de los cuestionarios cumplimentados por un buen nimero de profesionales y
gue se ha descrito en el apartado correspondiente de este Informe se deduce que:

* El conjunto de los equipos profesionales no utilizan procedimientos de trabajo unificados y no aplican los
mismos protocolos o instrumentos (cuestionarios, entrevistas, etc.) para llevar a cabo la Investigacion y
Evaluacién de los casos.

* No esta desarrollada una adecuada protocolizacion de los procedimientos de Investigacién y Evaluacién
que permitan diferenciar de manera clara los tres procesos que deben componer esta Fase del trabajo con
menores y sus familias: (1) la “valoracion de la gravedad de la desproteccidon ya ocurrida”, (2) “la
evaluacion del riesgo futuro en el que se encuentra el nifio/a o adolescente en caso de que no se hiciera
nada” y (3) “la evaluacion del prondstico de recuperabilidad de la familia y la propuesta de la finalidad y
objetivos de la intervencion”.

5.2. Del estudio del contenido de los Informes de “Investigacion” y “Evaluacién” de los casos se puede deducir:

* Que, a pesar de que éstos presentan una importante cantidad de informacién referida al contexto familiar
y social en el que se ha desarrollado el menor objeto de proteccidn, no toda esta informacién es necesaria
para la toma de decisiones y la elaboracién de un Plan de Caso.

* Que, sin embargo, no esta suficientemente desarrollada la informacién que (1) precise aspectos concretos
muy relevantes de la situacidn psicoldgica de los padres o los menores, (2) describa la capacidad de ejercer
el rol parental y las principales dificultades que deberian de ser resueltas en dicho “ejercicio del rol
parental”, (3) concrete de manera objetiva si la conciencia de problema y la motivacion de cambio de las
familias permite afrontar con las debidas garantias una intervencion familiar, (4) describa de manera muy
concreta los objetivos del tratamiento familiar y las acciones que se deberian de llevar a cabo para
alcanzarlos y (5) establezca el correspondiente pronéstico.

* Que, por ello, resulta importante reconsiderar los procedimientos de investigacidon y de evaluacién de los
casos y concretar la informacion imprescindible que deben aportar y la que no es pertinente ni necesaria.

5.3. Cuando se aplica el Manual de intervencion en situaciones de desproteccion infantil en la Comunidad Foral
de Navarra (elaborado en el afio 2003) para realizar las valoraciones, hay que considerar que se trata de una
herramienta de trabajo que no estd suficientemente actualizada y que no incluye criterios lo
suficientemente especificos que garanticen la necesaria homogeneidad para (1) valorar la gravedad de la
situacion de desproteccidn ya existente, (2) realizar una prediccidn del riesgo en el que se encuentra el
menor de sufrir situaciones de desproteccién en el futuro, (3) evaluar las caracteristicas del nifio/a o
adolescente que pudieran ser consecuencia de la posible situacién de desproteccidn, (4) establecer un
prondstico de la capacidad de la familia para beneficiarse de la participacion en un programa de tratamiento
y (5) seleccionar el tipo de programa de tratamiento que, en su caso, seria mas eficaz para garantizar el
mantenimiento del menor en la familia y la cobertura de sus necesidades. Resulta fundamental contar con
una serie de protocolos y guias de procedimiento, y con profesionales suficientemente formados en su
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aplicacién, que faciliten que las valoraciones se realicen de forma apropiada y permitan que los recursos de
intervencion sean aprovechados adecuadamente.

5.4. Es preciso hacer algunas valoraciones sobre la cantidad y la cualificacién de profesionales con los que
cuentan los recursos encargados de realizar la investigacidn y evaluacion de casos:

* Los EIF cuentan con 7 equipos de 2 profesionales. Durante los afios 2015 y 2016 han intervenido con una
media de 800 familias. Sea cual sea la intervencidn que se lleve a cabo con estas familias, por cada equipo
de 2 personas pasarian a lo largo del afio (de media) unas 100 familias.

* El EAIA de Pamplona contaba hasta Marzo de 2016 con 3 personas (2,5 EJC) y tenian asignado un cupo
maximo de 30 casos. A partir de Marzo de 2016 se han incorporado nuevas figuras profesionales,
quedando el equipo conformado por 9 profesionales (3 de trabajo social, 3 técnicos de integracién social,
2 de psicologia y 1 administrativa) y se ha establecido un ratio de familias a atender de 40 por equipo
profesional. En el afio 2016 se ha intervenido con 120 familias y 219 menores, incrementdndose en un
69% las familias atendidas con respecto al afio 2015.

* Los EAIAs de Estella, Tudela y Tafalla cuentan con un total de 15 profesionales (una media de 5 por
equipo) y manejan un total anual de unas 140familias. Ademas, de llevar a cabo las investigaciones y
evaluaciones de caso tiene la responsabilidad de llevar a cabo algunas intervenciones familiares.

* El Servicio de evaluacion de casos de gravedad elevada y de abuso sexual cuenta con un total de 3
profesionales, de los cuales 2 tienen asignada media jornada laboral. Esto supone que el servicio dispone
del equivalente a dos jornadas completas. A lo largo de un afio, segun los datos disponibles, manejan una
media de mas de 40 familias y cerca de 80 nifios/as.

* La Seccion de Valoracién de la Subdireccion de Infancia y Familia cuenta con un total de 8 profesionales (1
Jefa de Negociado, 3 profesionales de la psicologia, 3 Trabajadores sociales y 1 Educadora social) a los que
hay que afadir la figura de la Jefatura de dicha Seccidn.

Se observa en todos los recursos un predominio de los profesionales de la intervencidn social y educativa
(educadores, trabajadores sociales e integradores sociales) y una reducida cantidad de profesionales de la
psicologia. Sin tener en cuenta los profesionales de la Seccién de Valoracidn, entre todos los recursos
citados, se cuenta con 6,5 (EJC) profesionales de la psicologia para la atencion de todas las familias descritas
en los apartados anteriores. Las valoraciones de las familias y menores, el disefio de los planes de casos y de
las intervenciones familiares requieren de profesionales con conocimientos especificos para llevar a cabo
evaluaciones psicoldgicas (en aspectos claves del funcionamiento emocional y comportamental de nifios/as,
adolescentes y sus familiares) y sobre tratamientos basados en modelos psicolégicos.

Se puede considerar que se trata (especialmente en lo que se refiere a la seccién de valoracién) de un
numero reducido de profesionales para llevar a cabo de manera adecuada y completa estas funciones en
casos de gran complejidad y dificultad y que exigen un elevado nivel de especializacion.

5.5. Por tanto, seria conveniente tener en cuenta las siguientes cuestiones que en su mayoria se reflejan en
buena parte de las aportaciones realizadas por los profesionales consultados tanto en los documentos
escritos como en los grupos de discusion:
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a. No hay ninguna duda de que para llevar a cabo unas “Investigaciones” (conocer la gravedad de la situacién
de desproteccidn y el riesgo de que se siga manteniendo en el futuro o se agudece) y “Evaluaciones”
(conocer el pronéstico de recuperabilidad de la familia para que desaparezca la situacién de desproteccion)
de calidad suficiente para (1) garantizar una adecuada Toma de Decisiones y (2) proporcionar al menor y su
familia la atenciéon que precisan, es necesario dotar al conjunto del Sistema de Proteccidn Infantil de
Navarra de una mayor cantidad de profesionales que dispongan de la cualificacién y la formacién necesarias
para llevar a cabo de manera completa esas funciones. Los equipos de profesionales que llevan a cabo la
“investigacion/evaluacién” de casos deben tener una mayor proporcion de profesionales de la Psicologia
que la que actualmente tienen de manera que se puedan evaluar caracteristicas psicoldgicas (emocionales,
relacionales y comportamentales de las familias (padres/madres y menores).

b. Es, ademds, imprescindible que todos los profesionales dedicados a estas funciones trabajen de la misma
manera, recogiendo la misma informacién de cada caso, siguiendo los mismos procedimientos, aplicando
los mismos instrumentos de evaluacidn, valorando los mismos indicadores con criterios idénticos e
interpretando la informacidn obtenida de similar manera. Todo esto sélo se puede conseguir desarrollando
los consiguientes Protocolos de Investigacidn y Evaluacidn y ampliando y actualizando los procedimientos
que en la actualidad se presentan en el Manual de intervencion en situaciones de desproteccion infantil en
la Comunidad Foral de Navarra. Es necesario que estos protocolos y procedimientos contemplen de manera
precisa y concreta la diferenciacién de las tres fases de la “Investigacién/Evaluacion” que se se han
comentado en este Informe y sobre la que se ha elaborado “ad-hoc” un documento adjunto.

c. Todos los equipos de profesionales que estan implicados en los procedimientos de Investigacién/Evaluacién
de casos de desproteccion infantil deben recibir la formacidn que sea precisa y necesaria para llevar a cabo
los procedimientos que se establezcan en dichos protocolos y procedimientos. Esta formacion debe ser en
algunos casos lo suficientemente especializada para que se puedan establecer las pertinentes distribuciones
de funciones. No todos los profesionales deben tener ni la misma cualificacion y ni la misma formacion vy,
por tanto, llevar a cabo las evaluaciones en equipo y de manera coordinada deberia significar que cada
profesional de cada equipo se ha especializado en aspectos concretos de los padres/madres o de los
menores, en tipos de desproteccidn, en tipos de familias, etc.

d. La politica de promocién de la Intervencidon Temprana y Preventiva, es decir, el facilitar la deteccién de
casos cuando la situacion de desproteccion no ha aparecido o lo ha hecho con gravedad “leve” o
“moderada” debe ir acompafiada de un esfuerzo especial para que dichos casos “leves” o “moderados” que
no llegan a los Servicios Especializados sean adecuadamente valorados y evaluados. Es extremadamente
importante que los casos que se mantienen en dispositivos mas normalizados como el ambito educativo o
de la salud o en los Servicios Sociales de Base, porque se han detectado de manera temprana, sean
valorados y evaluados siguiendo los mismos criterios y procedimientos que se hayan establecido para el
conjunto de casos de desproteccidn o de riesgo de desproteccién. Esta es una medida que debe asegurar
gue se evitan errores (“tipo falsos negativos”) en la asignacion de los recursos necesarios para hacer que la
situacion de desproteccion se corrija o no se agrave.

e. Todo lo expuesto en los puntos anteriores hace necesario que en la redaccidn del Il Plan de Infancia,
Adolescencia y Familia se establezcan los criterios siguientes:
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e Numero de profesionales (y su cualificacion) que deben de estar dedicados en el conjunto de la
Comunidad Foral a llevar a cabo las funciones de la “Investigacion/Evaluacion”.

e Documentos que deben ser elaborados para disponer de los Protocolos, los Procedimientos y los
Instrumentos de Evaluacion que deberian ser de aplicacidn generalizada en todos los casos que entran
en el Sistema de Proteccién Infantil.

e Decisiones que deben de tomarse para establecer el sistema organizativo de los equipos que deben
llevar a cabo estas tareas de “Investigacion/Evaluacion” en todo el territorio de la Comunidad Foral.

- Una de las opciones posibles consistiria en la unificacion y centralizacion de estas funciones en
un Equipo expresamente dedicado a ellas, que esté formado por profesionales adscritos a la
Seccién de Valoracion de la Subdirecciéon de Infancia y Familia. Este equipo de profesionales
puede tener una direccidn centralizada a la vez que lleva a cabo sus funciones de manera todo
lo descentralizada y distribuida por el territorio que sea necesario.

- La segunda opcidn consistiria en ampliar todo lo que sea necesario la actual estructura de los
EAIAs, asignando a estos equipos como Unica funcién la “Investigacidn/Evaluacion” de todos
los casos de riesgo de desproteccion infantil o de desproteccion infantil de toda la Comunidad
Foral, de manera que sirvan de apoyo permanente y trabajen de manera conjunta con los
Servicios Sociales de Base a la vez que dependen desde el punto de vista de procedimientos y
gestion de los casos de la Seccidn de Valoracion de la Subdireccion de Infancia y Familia.

e Todo esto debe hacerse garantizando que los responsables de la Seccién de Valoracién de la
Subdireccion de Infancia y Familia disponen de la capacidad para gestionar todo el procedimiento de
”Investigacidon/Evaluacion” de los casos y para dirigir a todos los equipos implicados en estas funciones.
Deberan establecerse, por tanto, unos criterios concretos acerca (1) de la cantidad de casos que cada
profesional debe gestionar que permitan, por tanto, establecer el nimero de profesionales que deben
formar parta de la Seccién de Valoracién y de los equipos encargados de llevar a cabo las
“investigaciones/evaluaciones” y (2) de la cualificacidn, formacion y experiencia profesional de la que
deben de disponer para garantizar la adecuada direccion en el cumplimiento de los procedimientos que
se hayan establecido.

6. EFICACIA DE LOS RECURSOS DE INTERVENCION FAMILIAR.

La primera medida que debe tratar de alcanzase en proteccidn infantil es la del mantenimiento del menor en su
entorno familiar. La legislaciéon que debe ser aplicable en Espafia NO promueve la separacién del menor de sus
cuidadores. Unicamente lo recomienda (en un entorno familiar alternativo) cuando resulta imposible que el
menor siga viviendo con sus padres o cuidadores. Y esto debe hacerse con caracter temporal.

Por tanto, el cumplimiento de los principios legislativos que rigen el funcionamiento del Sistema de Proteccion
Infantil en Espafia exige que los programas de intervencidn con las familias sean todo lo eficaces que sea posible
con los conocimientos actuales.

El cumplimiento de los Derechos de la Infancia y la satisfaccion de las necesidades basicas de tipo afectivo y
cognitivo de los nifios/as nifias y adolescentes exige que se dediquen todos los recursos que sean precisos a
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promover su mantenimiento en el hogar familiar y, por tanto, a tratar de modificar la situacién familiar que se
considera como de desproteccion.

Por ello, el contenido de este apartado de las conclusiones se basa en la conviccidn de (1) que la Intervencion
con las familias y con los menores que son usuarios del Sistema de Proteccién Infantil debe ser considerada
como el recurso prioritario de todo el sistema y (2) que su eficacia debe ser utilizada como el principal indicador
de la calidad total del sistema. Dicho de otra forma, la calidad de un Sistema de Proteccion Infantil, y del
contexto social y politico que tiene la responsabilidad publica correspondiente, debe medirse por la capacidad
de conseguir que los nifios/as y adolescentes puedan tener garantizada la cobertura de sus necesidades en su
propia familia y no sea precisa su salida de la misma.

De los diferentes recursos descritos en este informe, son dos los que en mayor medida realizan intervenciones
familiares: el Programa de Intervencidn Familiar (PIF) de la ciudad de Pamplona y el Programa Especializado de
Intervencion Familiar (PEIF).

El PIF cuenta con 16 Educadores/as Familiares y 1 psicdloga. La informacion disponible sefiala que el servicio
intervino en el afio 2016 con 148 familias.

El PEIF cuenta con un total de 21 educadores/as familiares para llevar a cabo la intervencién con alrededor de 90
familias cada afio. El Programa cuenta con otros profesionales (Director/a, Trabajador/a Social y 3
psicologos/as).

Los Servicios Sociales de Base de los municipios de la Comunidad Foral disponen de recursos de intervencidon con
las familias que sélo pueden etiquetarse como “insuficientes” y “desiguales”. Hay municipios que cuentan con
algun o algunos profesionales (educadores sociales) y otros que no disponen de este tipo de recursos. En estos
casos, serian los EAIAs los que deben asumir (con su restringida capacidad para hacerlo) la intervencion con la
familia en los casos de gravedad leve o moderada. En este sentido, es importante dejar clara como la
intervencion familiar es una actividad fundamental que se realiza en todos los SSB con mayor o menor
intensidad en funcidn a las caracteristicas de cada zona basica y el equipo profesional, en los casos de su
competencia (riesgo y desproteccion leve y moderada). Es necesario recordar que los EAIAs se plantearon como
equipos especializados de apoyo a los SSB.

Algunas caracteristicas de estos programas de intervencién familiar que es preciso sefialar de manera especial:

Iu

6.1. Tanto el PIF como el PEIF tienen asignada una de las tareas de mayor relevancia en el “sistema de

In

Proteccion Infantil” y que consiste en procurar modificar la situacion familiar para evitar que se dejen de
cubrir las necesidades de los menores y para conseguir que los nifios/as y adolescentes puedan seguir
integrados en sus propias familias. Dicho de otra forma, la eficacia de estas intervenciones familiares resulta
esencial para evitar (1) que la gravedad de la desproteccidn y las situaciones familiares que las mantienen
empeoren sustancialmente, (2) que las consecuencias en los/as nifios/as se mantengan o se agraven vy, (3)
que deban ser utilizados recursos menos normalizados del “Sistema”. Con las familias asignadas se llevan a

cabo tres tipos de intervencion:

* La Intervencidn Psicoeducativa que se lleva a cabo principalmente en el domicilio del menor y se dirige a
conseguir la capacitacion parental a través de herramientas y pautas concretas en las areas donde se
detecten deficiencias.
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* La Intervencién Socioeducativa que se lleva a cabo principalmente través de entrevistas personales con el
menor en distintos contextos (el domicilio, su entorno y/o en un espacio especifico para un trabajo
individual y personalizado). Incluye ademas “acompafiamientos” e intervenciones grupales. El objetivo
principal de la intervencion es reforzar los recursos personales de los menores y dotarles de
conocimientos, habilidades y herramientas que permitan un adecuado desarrollo en su proceso vital.

* La Intervencion Terapéutica que se lleva a cabo en casos de gravedad elevada (abuso sexual, malos tratos
fisicos, etc.) y en los que los objetivos de la intervencidn se definen en funcidn de cada tipologia de caso.

6.2. Estos programas de Intervencién Familiar desempefian sus funciones siguiendo los procedimientos de
trabajo establecidos en los correspondientes pliegos de condiciones que se han acordado con el
Ayuntamiento de Pamplona (el caso del PIF) y con la Subdireccién de Infancia y Familia (PEIF) y se basan
fundamentalmente en la provision de visitas domiciliarias. La frecuencia o intensidad de las visitas
domiciliarias es muy variable y depende de las necesidades familiares, pero tiende a ser elevada. En general,
se observa un predominio de la intervencion educativa, que se ejecuta a través de diferentes
procedimientos pero en los que los profesionales sefialan como habitual la ensefianza de habilidades
parentales.

6.3. La satisfaccion de las familias y de los menores con los recursos recibidos en estos programas de
intervencion debe considerarse de manera muy positiva. Tal y como se ha sefialado en el apartado
correspondiente de este Informe, la mayoria de las familias (80%) y de los menores (75%) consultados estan
claramente satisfechos con la Intervencion Familiar que reciben o han recibido. Estos indices de satisfaccion
son, como era esperable, claramente superiores a los que presentan las familias y los menores que estan en
recursos como el acogimiento familiar o el acogimiento residencial.

6.4. Los profesionales de la Subdireccidn de Infancia y familia coinciden con lo sefialado por otros profesionales
de otros recursos del Sistema de Proteccidn Infantil sobre la presencia cada vez mas frecuente de nuevas
tipologias de casos que requieren una Intervencidon Familiar especializada. Ya se han expuesto estas
tipologias en el apartado correspondiente pero resulta conveniente recordarlas en este apartado de las
“conclusiones” relacionadas con la necesidad de potenciar y dar prioridad a los recursos de Intervencion
Familiar: (1) casos en los que se produce una instrumentalizacién de los menores en procesos de divorcio y
separacion conflictivos, (2) casos de abandono emocional y de carencias en la atencién emocional por parte
de los progenitores en un sector de poblacion infantil no visible en Servicios Sociales por no estar asociada
su situacion a procesos de exclusion y/o pobreza, (3) casos en los que destaca la falta de tolerancia a la
frustracion en menores y las grandes dificultades en los progenitores para el manejo de la conducta del
menor y (4) casos en los que se tiende, de manera innecesaria a “psiquiatrizar” procesos de conflictividad
elevada con adolescentes.

Para valorar la necesidad de mejora que pueden requerir los recursos de Intervencion Familiar del Sistema de
Proteccion Infantil se pueden subrayar las siguientes cuestiones:

* la cantidad de recursos humanos que se dedica a la Intervencidon Familiar no resulta suficiente en la
actualidad para asumir todos los casos que se derivan y para dedicar el tiempo necesario a trabajar de
manera apropiada con cada caso y realizar las funciones de coordinacion pertinentes y necesarias con
todos los profesionales que intervienen en el mismo. No debe ser admisible que ningln caso de riesgo de
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desproteccion o de desproteccion infantil sea de la gravedad que sea (leve, moderada, elevada o muy
elevada) no disponga de un programa de intervencién familiar que se pueda poner en funcionamiento en
el momento en que sea necesario. Dicho de otra manera, un objetivo principal del Il Plan de Infancia,
Adolescencia y Familia debe ser el de (1) que todas las familias que lo precisen dispongan de una
intervencion familiar ajustada a sus necesidades y (1) que no haya en ningun caso listas de espera para
acceder a este recurso.

* Todos los casos de menores y familias que requieran una Intervencion Familiar para evitar el agravamiento
de la desproteccidon o para conseguir la desaparicidn del riesgo de desproteccidén que tengan caracteristicas
similares deben de recibir el mismo tipo de recursos de tratamiento familiar independientemente de la
localidad en la que residan. El tipo de intervencion que se considere el mas eficaz y adecuado para cada
tipo de caso y familia debe aplicarse de manera homogénea en todo el territorio de la Comunidad Foral.

* Los casos de gravedad leve o moderada deben incluirse entre los que precisan de manera prioritaria una
intervencion familiar. El grado de severidad de la desproteccién no correlaciona con el pronéstico de
recuperabilidad y las necesidades de recursos de intervencion para modificar las dificultades de los padres
o madres para hacer frente a las funciones parentales. Los casos que en un momento dado tienen una
gravedad leve o moderada tenderan al agravamiento si no se lleva a cabo una intervencién eficaz en el
momento oportuno. La intervencion Temprana y Preventiva debe incluirse entre los recursos de
Intervencion Familiar.

* La cantidad de horas de trabajo directo con las familias no en todos los programas estd compensada con
un numero suficiente de horas de preparacion de las sesiones, supervisién, contactos con otros
profesionales, etc. Y esto resulta especialmente relevante para conseguir alcanzar los objetivos de
intervencion.

* Las intervenciones con las familias y los menores se inician y se desarrollan en momentos tardios, cuando
la situacién de desproteccion o los factores de riesgo que la explican llevan tiempo instalados en el
funcionamiento familiar y no en momentos mas tempranos del desarrollo de las relaciones familiares,
cuando el prondstico hubiera sido claramente mds favorable.

* Las acciones que se llevan a cabo con las familias en estos programas de intervencién familiar no pueden
considerarse como “estructuradas”, entendiendo por tal, que las actuaciones de los profesionales con las
familias estén programadas en un Manual de Intervencion, que se garantice que sean similares para
situaciones familiares similares y que estén justificadas por un “modelo |6gico” que establece una conexion
entre los objetivos que se tratan de alcanzar y las técnicas que se utilizan para conseguir los cambios en el
comportamiento parental.

* No se puede considerar que haya una manera homogénea y compartida de garantizar que los objetivos
con los que se llevan a cabo las intervenciones familiares sean los adecuados, entendiéndose por
“adecuado” que sean (1) los estrictamente alcanzables, (2) los centrados en la mejora de las habilidades
parentales y (3) en la resolucion de las consecuencias de la situacién de desproteccion en el menor.
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* La intervencién en los casos de desproteccion tiende a tener una larga duracién. Un porcentaje muy
importante de todos los casos con los que se inicia una intervenciéon familiar permanece en dicha
intervencion mas de 12 meses (algunos mas de 24 meses).

* No esta resuelto el tema recurrente de “la falta de conciencia de problema y de motivacién para el
cambio” de las familias usuarias del Sistema de Proteccién Infantil. Algunos equipos profesionales sefialan
la utilizacién de algunas técnicas muy adecuadas y prometedoras (“Entrevista Emocional”) pero no se
observa una aplicacién sistematica de dichas técnicas ni se dispone de criterios para considerar en qué
situaciones se debe continuar o no con la intervencién familiar en funcidn de la adquisicion de dichas
“conciencia de problema” y “motivacion de cambio”.

* Los resultados globales de los programas de intervencion familiar no estan evaluados y resulta dificil
conocer su eficacia. Las memorias anuales de los programas de intervencion familiar incluyen datos de la
evaluacion de la cobertura (casos tratados e informacidn sobre las caracteristicas de los nifios y familias
atendidas), y de los recursos utilizados. Hay pocos datos de evaluacién de resultados y los que se recogen
se basan en cuestionarios de satisfaccion de las familias y los profesionales, en las “Escalas de Bienestar

|II

Infantil”, y en el juicio subjetivo de los profesionales intervinientes.

* En el estudio de expedientes de casos para los que se solicita un ingreso de urgencia en el COA se ha
sefialado la existencia de un perfil de casos en los que (1) se habian detectado de manera temprana la
existencia de diferentes tipos de indicadores, y (2) se habian llevado a cabo diversos tipos de intervencion
que no habian alcanzado resultados positivos. Pero lo relevante es que estos casos volvian a aparecer en la
adolescencia del menor cuando los padres manifestaban una incapacidad total para controlar la conducta
del menor y éste manifestaba comportamientos claramente disruptivos. Este tipo de casos son cada vez
mas frecuentes en el Sistema de Proteccidn Infantil y tienen que servir para establecer las medidas de
mejora que sean pertinentes en el entramado de recursos que se deben de responsabilizar de desarrollar
una Intervencion Familiar Temprana eficaz.

* Coincidiendo con lo expuesto en los parrafos anteriores, presentamos ahora de manera literal algunas de
las opiniones que son representativas de la presentadas por la mayoria de las entidades consultadas:

a. “El modelo de trabajo al uso impone un protocolo de modelo asistencial, que termina generando
dependencia de la unidad familiar al equipo de intervencion. Se considera necesario impulsar
intervenciones que permitan dotar a la familia y sus miembros de capacidades para funcionar de
manera independiente”.

b. “Necesidad de pasar de un modelo protector a un modelo educativo donde se implanten
intervenciones intensivas e individualizadas con variedad de estrategias y recursos”.

C. “Diseriar el plan de intervencion familiar con plazos y compromisos minimos, ademds de marcar
objetivos realistas y alcanzables de acuerdo a las caracteristicas de la situacion menor y la familia y
los recursos disponibles en la red”.
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d. “Es necesario potenciar el trabajo en el domicilio, pero principalmente fomentar la terapia familiar
intensiva con una planificacion que incluyan unos objetivos de intervencion claros y con una
duracion determinada”.

e. “El perfil demandante que mds aumenta en la actualidad tiene que ver con dificultades derivadas
de la adolescencia, casos donde existe una dificultad por parte de los cuidadores para hacerse
cargo de las necesidades de sus hijos e hijas, pudiéndose establecer tres perfiles”:

- “familias adoptivas y de acogida con las consiguientes situaciones disfuncionales, que en
muchos casos vienen derivadas por parte del juzgado, casos de familias con fracasos de
adopcion y acogimiento familiar relacionadas con la incapacidad de los padres para controlar
la conducta de los menores.

- “familias donde los progenitores son inmigrantes, pero los hijos e hijas pueden serlo o convivir
con hijos/as nacidos en Navarra”.

- “familias que no son usuarias habituales de los servicios sociales pero que tienen problemas
sobre todo en la época de la adolescencia de sus descendientes. Una parte importante de las
familias de este perfil “normalizado” son derivadas directamente al Gobierno de Navarra para
ser atendidas desde recursos mds especializados como el COA o PEA”.

f.  Se constata “una acumulacién y un estancamiento de los casos debido principalmente a la falta de
recursos que permitan dar una respuesta apropiada a la demanda de casos en aumento”. En
concreto destacan “el perfil de menores con problemas de salud mental que ingresan al COA y que
no cuentan con un recurso especifico para las caracteristicas que presentan, siendo habitual que se
produzcan reingresos sin que se observe una evolucion positiva”.

g. Los profesionales destacan que “los perfiles atendidos son muy diversos pero que sin embargo se
utilizan los mismos recursos para la atencion de todos los casos”.

7. EL ACOGIMIENTO FAMILIAR Y ACOGIMIENTO RESIDENCIAL
7.1. PROPORCION DE CASOS EN ACOGIMIENTO FAMILIAR Y RESIDENCIAL

Los indicadores que se han presentado en los primeros parrafos de este Informe y que provienen de los datos
recopilados en 2015 por el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad sefialan que la tasa de casos
nuevos (por habitantes) que se dan de alta en los recursos de Acogimiento Residencial y de Acogimiento Familiar
es baja en términos comparativos con respecto al resto de las CCAA del Estado.

En los Informes del INAFI (actual ANADP) se sefiala que en el afio 2014 se atendié a 285 menores desde los
recursos de Acogimiento Familiar (a 31 de Diciembre habia 250 nifios/as y adolescentes acogidos en familias) y,
sin tener en cuenta a los menores atendidos desde el COA, a 237 menores desde Acogimiento Residencial (150
nifios/as y adolescentes estaban residiendo en centros de acogida a 31 de Diciembre). En el afio 2015, los datos
existentes sefialan que a 31 de Diciembre de dicho afio habia 258 nifios/as y adolescentes en Acogimiento
Familiar y 163 nifios/as y adolescentes en Acogimiento Residencial.
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Estd distribucion de menores debe ser evaluada de manera positiva ya que indica un esfuerzo continuado para
promover la utilizacion del recurso del acogimiento familiar y tratar de evitar la entrada de nifios/as de edades
tempranas en recursos de acogimiento residencial.

Es muy importante sefialar que, en los casos en los que se procede a la separacidn, es mucho mayor el coste
individual y global de los recursos de acogimiento residencial que los de acogimiento familiar. El coste total de
los recursos externos contratados por la Subdireccién de Familia e Infancia es algo inferior a los 15 millones de
euros. El presupuesto asignado al Programa de Reforma asciende a unos 2,5 millones de euros, el coste de los
recursos externalizados de Acogimiento Residencial es de unos 9,3 millones de euros, el coste de los recursos
asignados al Acogimiento Familiar (incluyendo la asignacidn econdmica a las familias acogedoras) es algo inferior
a los 1,1 millones de euros y el coste asignado al programa especializado de Intervencion Familiar no alcanza los
1,3 millones de euros.

En esta visién de conjunto de los casos asignados a los diferentes recursos, es muy importante resaltar el logro
alcanzado con el desarrollo de recursos de acogimiento familiar para los nifios y nifias menores de 6 aifos que
evita la utilizacion del recurso de acogimiento residencial cuando se ha decidido proceder a la salida del menor
del domicilio familiar. Tal y como se ha sefialado en los primeros parrafos de estas “conclusiones”, Navarra
presenta, con gran diferencia, la tasa mas baja del Estado de menores de entre 0-3 y 0-6 en Acogimiento
Residencial. A 31 de Diciembre de 2015 sélo se registraba un caso atendido en este recurso.

7.2. ACOGIMIENTO FAMILIAR

Ya se ha sefialado en el punto anterior la valoracion positiva que debe hacerse de la cantidad y proporcién de
nifios/as y adolescentes que se benefician del Acogimiento Familiar. Tal y como se ha sefialado en el apartado
correspondiente de este Informe, el equipo de profesionales del Negociado de Acogimiento Familiar debe llevar
a cabo todas las funciones de:

* Informacion y formacion a las familias acogedoras y de gestion de la “bolsa de familias acogedoras”,

* Valoracién de la idoneidad de las familias como acogedoras,

* Formalizacidn de los acogimientos familiares e

* Intervencién y seguimiento de los acogimientos familiares.

Tal y como se ha sefialado mas arriba, a 31 de Diciembre de 2015 habia 258 nifios/as y adolescentes en
Acogimiento Familiar. EI Negociado de Acogimiento Familiar estd formado por 2 trabajadoras sociales, 2
psicdlogos/as y 1 educador/a social, que junto con la Jefatura del Negociado componen un equipo de 6
personas.

Ademas del trabajo desempefiado por los profesionales del Negociado de Acogimiento Familiar, el
funcionamiento ordinario de este recurso requiere del trabajo llevado a cabo por dos entidades externas. Una de
ellas dedicada al Acogimiento Familiar de Urgencia y otra dedicada al Apoyo y Asistencia Técnica de las familias
acogedoras.

* El equipo del Programa de Valoracién Integral de menores en Familias de Urgencia desempefia una
funcion esencial para garantizar el funcionamiento de este recurso que permite evitar la entrada en
Acogimiento Residencial de nifios/as de edades tempranas. El coste de este programa es bajo y el nimero
de profesionales (1,5 a tiempo completo) es reducido para desempefar con garantias de calidad las
funciones asignadas. En la Memoria de este programa ya se sefala que los recursos asignados no son
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suficientes para llevar a cabo una valoraciéon adecuada a todas las familias y que esta funcidn exige una
dedicacion muy superior a lo planteado inicialmente. Si una de las opciones de futuro mas evidentes es la
potenciacion de este recurso para nifios/as que requieren ser separados con caracter urgente vy
temporalmente de su familia de origen, el niUmero y la cualificacién de los profesionales asignados a este
recurso debe cuidarse de manera especial.

* Algo similar puede decirse con respecto al Servicio de Apoyo a Familias Acogedoras y Adoptamtes
(SAFAYA). Este equipo esta compuesto 4 profesionales (EJC) incluyendo media jornada de personal
administrativo.

En el Informe se han presentado datos sobre la satisfaccion de las familias acogedoras y de los menores con el
recurso del acogimiento familiar y un resumen de las aportaciones que las familias acogedoras hacen a través de
la Asociacién Magale. Es importante que en este apartado de conclusiones se recojan algunas cuestiones
relevantes de ambas consultas:

7.2.1. Los datos sobre la satisfaccion de los menores acogidos son claramente positivos y deben considerarse
como muy satisfactorios. Ya se ha sefialado en el apartado correspondiente que casi el 90% de los
menores proporcionan una puntuacion de 7 o superior cuando se les pregunta por su satisfaccién con
este recurso. Esta puntuacion la dan sélo el 50% de los nifios/as y adolescentes que estdn en
acogimiento residencial y el 74% de los que estan viviendo en su domicilio y reciben una intervencién
familiar.

Ademas, es importante destacar que el 89% de todos los menores acogidos perciben el recurso “como
una ayuda” y solo el 2% de los menores y el 11% de “todas las familias que no perciben el recurso que
recibe como una ayuda” pertenecen al recurso del acogimiento familiar. A esto hay que afiadir que el
77% de los menores acogidos perciben cambios en su situacién personal y que el 73% de los mismos
tienen entre “bastante” y “mucha motivacidon de cambio”, siendo ambas las mas elevadas puntuaciones
de todos los recursos utilizados.

Con respecto a la formacion, a pesar de que el 77% de las familias asignan una puntuacion de entre 7 y
10 a la formacion recibida, se debe destacar y resaltar la necesidad de mejora en este ambito de la
formacién recibida por las familias acogedoras. Un 34% de todas las familias que han respondido la
consideran o “poco util” (7%) o “muy poco util y altamente inadecuada” (27%). Se trata de una cifra
importante de familias y el dato debe entenderse como un claro indicador de que la necesidad de
mejora del proceso formativo.

Con respecto a la satisfaccién con el apoyo recibido por los recursos de la Subdireccién de Infancia y
Familia o los recursos contratados es importante sefialar que mas de la mitad de las familias acogedoras
(52%) afirman tener una necesidad de recibir “mas apoyo” durante el acogimiento. El 81% de todas
estas familias consideran que necesitan mas apoyo de tipo “educativo2, “terapéutico” o de
“mediacién”.

7.2.2. La As