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70. LOS TUTORES VOLUNTARIOS EN ITALIA COMO NUEVOS
STREET LEVEL BUREAUCRATS EN LA CONSTRUCCION DE LAS
POLITICAS DE INTEGRACION DE LOS MENORES NO ACOMPANADOS

Lluis Francesc Peris Cancio®’

RESUMEN:

El articulo analiza el impacto de la figura del tutor voluntario, introducida por la Ley N° 47/2017,
como un nuevo street level bureaucrat que implementa la recepcién de menores no
acompanados. Su presencia presenta una novedad que impacta en los servicios sociales y crea la
necesidad de una colaboracion entre el tutor o tutora voluntario y el trabajador social (siendo
este Ultimo la persona de contacto del menor) para orientar las principales decisiones sobre la
persona de menor edad tutelada. El articulo analiza la modalidad en la que ambas figuras
orientan la toma de decisiones comparando la distinta forma de interpretar la discrecionalidad.

A través de un proyecto de investigacion durado 15 meses centrada principalmente en una gran
ciudad de Italia, la metodologia elegida ha permitido de combinar diferentes estrategias para la
compilacién de datos; los resultados revelan como el papel de los tutores voluntarios se
desarrolla en tres niveles funcionales principales: la representacién legal, la relacién de ayuda
con los tutelados y el trabajo en red. Estas tres areas se caracterizan por diferentes niveles de
interpretacion de la discrecionalidad. En consecuencia, la investigacion permite describir tres
practicas de colaboracién entre esta nueva figura del tutor/a voluntario y los profesionales del
trabajo social: sustitucion, superposicién y cooperacion. La investigacién también presenta el
punto de vista de los menores en referencia a las innovaciones introducidas en sus vidas por la
figura del tutor voluntario.

Palabras clave: tutores voluntarios, discrecionalidad, trabajo social, menores no acompanados,
migraciones, street level bureaucrat.

1. Introduccion

En las dltimas décadas, el fendmeno de la migracién por parte de menores no
acompafados ha llegado a ocupar un lugar significativo en el diseiio de las politicas
migratorios en lItalia (Peris Cancio 2018). La expresidon “menor no acompafiado” se
refiere a un extranjero (un ciudadano de paises no pertenecientes a la UE o apéatrida)
menor de 18 anos que por cualquier motivo se encuentra dentro de las fronteras de
Italia y carece de asistencia o representacion legal.

Los menores migrantes no acompafados constituyen un tema Gnico de analisis porque
representan la superposicion de dos grupos que estan relativamente
infrarrepresentados en la literatura de los estudios de street level bureaucrats (Edlins y
Larrison 2018). En primer lugar, son menores, lo que significa que son contemplados en
la realidad mas amplia de la presencia de servicios para infancia y su organizacion
administrativa. En segundo lugar, los menores migrantes son extranjeros y, por lo tanto,
son considerados dentro de la literatura general de la implementacién de servicios para
la migracion. Esta supervision puede deberse a la devolucién de los procesos federales
de aplicacion de politicas de inmigracion e integracion local (Williams 2015).
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En la legislacion italiana, las principales disposiciones relativas a los menores extranjeros
no acompanados figuran en los articulos 32 y 33 del Testo unico in materia di
immigrazione®*® (Decreto Legislativo N° 286/1998), asi como en su Regolamento di
attuazione®” asociado (Decreto Presidencial n® 394/1999). El Decreto Legislativo N°
142/2015 establece disposiciones especificas sobre la acogida de menores no
acompafiados (conocido como el "decreto de acogida"), que da lugar a la Directiva
2013/33/UE sobre la acogida de solicitantes de asilo.

El art. 357 del Codice Civile especifica el papel designado para cualquier tipo de tutor de
personas de menor edad: "El tutor es el responsable del cuidado del menor. Representa
al menor en todos los actos civiles y administra sus bienes". A través de esta funcién, el
tutor debe asegurarse, como establecen los articulos 343 a 389 del Codigo Civil, de que
las personas responsables de cuidar al nifio presten dicha atencion regularmente. Es
decir, los tutores cuidan de implicar la red de servicios sociales especificos encargados
de satisfacer las necesidades del nifio.

La representacion legal del nifio significa la facultad de llevar a cabo actos que
conciernen a los derechos e intereses en los procedimientos civiles, incluidos los
derechos e intereses de caracter personal. Asi, los tutores toman el lugar de sus
representados en la toma de decisiones que los involucran, actuando en nombre del
nifo/a o adolescente en relacién con todas las decisiones, dado que estos menores son
considerados carentes de la capacidad de actuar legalmente en autonomia vy, por lo
tanto, no pueden tomar tales decisiones por si mismos. Los tutores mantienen
relaciones con los servicios de bienestar social, los servicios de salud, las escuelas y la
formacién profesional, y las instituciones de la seguridad social; también pueden tomar
parte y defenderlos contra acciones legales en nombre de los menores, y pueden
emprender acciones civiles para perseguir el mejor interés del nifio en un caso penal o
presentar denuncias. Ademas, los tutores hacen la solicitud para que los nifios
extranjeros puedan recibir permisos de residencia cuando estos se conviertan en
adultos legales (Bianconi 2018).

Una de las tareas de tutela mas importantes es decidir sobre la colocacién del nifio en
un servicio social especializado. Dicha colocacion debe ser autorizada por el juez, a
peticion del tutor y en coordinacién con las autoridades del Tribunal de Menores, para
ratificar las medidas de acogida adoptadas en cada caso. En términos mas generales,
cada decision que el tutor propone para la colocacién del nifio y los informes deben ser
presentados al tribunal para su autorizacién. Cualquier decision de emprender acciones
civiles también esta sujeta a autorizacion, y el tutor esta obligado a delinear las razones
para tomar tal decision.

Ademas, los tutores informan al juez de cualquier novedad con respecto a sus tutelados,
en particular, si los adolescentes en cuestion son extranjeros, el hecho de que hayan
abandonado los centros residenciales donde vivian. Especialmente para los menores
que tienen casi la edad suficiente es esencial que sean consultados e involucrados en el
proceso de toma de decisiones con el fin de identificar mejor sus necesidades y
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aspiraciones. Los tutores deben colaborar estrechamente con los servicios sociales
locales, por lo tanto, para asegurar la relacién mas efectiva con sus barrios menores.

Antes de la Ley 47/2017, las politicas de acogida italianas y la practica coman tendian a
gestionar la tarea de cuidar a los menores no acompafnados de diferentes maneras,
dependiendo del contexto local. La tarea se encomendd generalmente a los tutores
institucionales, normalmente el alcalde del municipio en el que el nifio fue identificado,
un miembro del consejo, trabajador social u otros actores institucionales como los
responsables de las instalaciones de recepcién de migrantes (Save the Children 2018).
Sin embargo, el desbordamiento de los casos de tutores institucionales significaba que
no siempre eran capaces de supervisar los casos basandose en un conocimiento minimo
del menor en cuestion. Por lo tanto, varias regiones italianas comenzaron a
experimentar con la encomienda de este papel a ciudadanos privados oportunamente
formados, ensayando una medida que poco a poco se convirtié en una practica comun.
Asi pues, laLey 47/2017 se basé en las buenas practicas preexistentes que se encuentran
en algunas partes del pais para establecer el papel de tutor voluntario, haciendo un
llamado a los ciudadanos privados para que desempefien este papel de una manera mas
directa vy eficaz.

La Ley N° 47/2017 designa a los defensores del nifio regionales para elaborar una lista
de tutores voluntarios dispuestos a asumir la tutela de menores extranjeros no
acompanfados (art. 11). Por lo tanto, el Tribunal de Menores esta obligado a nombrar
tutores voluntarios y no institucionales, y cualquier excepciéon debe estar justificada
formalmente por el caso especifico. Para supervisar su observancia, el Defensor del
Menor de cada una de las regionales cooperan constantemente con Autorita garante
per l'infanzia e I'adolescenza 3% (en adelante "AGIA") para presentar un informe
bimestral sobre las actividades que se llevan a cabo.

Se han acumulado expectativas importantes en torno a esta nueva figura de tutor
voluntario. Las directrices de AGIA establecen que este papel encarna una nueva idea
de tutela legal, una expresion de “paternidad social” y ciudadania activa en la que el
voluntario se convierte en el intérprete de las necesidades del menor (AGIA 2017).

La Ley N° 47/2017 no especifica qué caracteristicas o requisitos se supone que debe
poseer el aspirante a tutor. AGIA rectificd esta deficiencia a través de una soft law que
establece una lista de requisitos formales para asumir el papel de tutor: los tutores
deben tener la ciudadania en Italia u otro Estado de la UE, residir legalmente en el pais,
tener residencia permanente en Italia, tener 25 afos de edad o mas, disfrutar de plenos
derechos como ciudadanos y no tener ninguna condena, es decir, procedimientos
penales en curso o condiciones de libertad condicional.

El 3 de marzo de 2018, el Decreto Legislativo 220/2017 establecié el nombramiento de
tutores voluntarios como politica en todo el pais, asignando la responsabilidad de los
menores no acompanados a los Tribunales de menores. Un total de 4.000 personas han
sido capacitadas para esta tarea en todo el pais y constantemente estan siendo llevadas
al sistema de procesamiento de menores migrantes no acompanados (Di Pascale y
Cuttitta 2019).
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Estos tutores voluntarios representan una innovacion en las politicas sociales y
especificamente en la forma en que operan los servicios sociales dedicados a integrar a
los niflos y adolescentes necesitados. De hecho, aunque este papel no requiere ninguna
formacion profesional de antemano, implica una tarea extremadamente delicada y
compleja, la de hacer cumplir plenamente los derechos del nifio y asumir un papel de
liderazgo en la renovacion del modelo estatal de asistencia social. En concreto, se pide
a estos tutores que colaboren idéneamente con otros profesionales del sector,
garantizando que desempefien sus funciones de manera responsable, eficaz y adecuada.

De hecho, este enfoque juridico para garantizar los derechos de la infancia anula la
concepcion previa de la responsabilidad institucional en el sentido de que la proteccién
estatal de los derechos de estos menores se encarga a los actores voluntarios del sector
privado encargados de vigilar, exigir y hacer cumplir, junto con las instituciones publicas,
el pleno cumplimiento de los derechos de los nifos y jévenes como compromiso en sus
casos asignados. Como agentes designados por una autoridad judicial, asumen un
munus publicum en el trabajo, convirtiéndose asi esencialmente en personas privadas
que ejercen una funcién publica. Deben trabajar conjuntamente con los técnicos de las
administraciones (especificamente, los trabajadores sociales asignados al caso) y los
trabajadores del sistema de acogida de migrantes (es decir, los profesionales empleados
en los centros de acogida del tercer sector) para garantizar el desempefo de las
funciones institucionales asociadas.

Sin embargo, este enfoque juridico ha tenido algunos problemas para establecerse en
las practicas y la cultura de las instituciones involucradas, en particular los servicios
sociales. De hecho, los profesionales son los que deciden cémo se aplicaran los nuevos
requisitos normativos (Hupe et al. 2016; Mayo e Inverno 2009; Zacka 2017). Gleeson
and Knights (2006) llaman a estas Gltimas estrategias por parte de los profesionales de
las organizaciones "mediacién creativa", argumentando que puede ser vista como una
alternativa al cumplimiento descendente o resistencia ascendente a las reformas
(Waring y Currie 2009).

Por lo tanto, los tutores voluntarios podrian interpretarse como nuevos street level
bureaucrats en la aplicacion normativa de la recepcién de menores no acompanados, lo
que representa un precedente relevante para toda Europa. Esto es especialmente cierto
en los servicios sociales, un campo altamente caracterizado por la discrecionalidad y ya
particularmente sensible al papel que desempefan los street level bureaucrats en la
atencion a la inmigracién (Barberis 2010).

El desarrollo de este nuevo marco de intervencién requiere que los dos actores
principales (tutores voluntarios y trabajadores sociales) colaboren en la realizacion de
acciones y procesos de asistencia al menor en un campo en el que el alto grado de
discrecionalidad de los actores se enfrenta con la amplia gama de decisiones implicadas
en cada paso para la insercion social del menor no acompanado en cuestion (Fargion
2006, Ferrazza 2008).

Esta investigacion tiene como objetivo dar un primer paso adelante en el andlisis de las
practicas discrecionales del binomio tutore voluntario-trabajador social como street
level bureaucrats, asi como de las principales personas de contacto de los menores
(Lipsky 1980). Con este fin, el analisis tiene en cuenta las diversas perspectivas tedricas
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a través de las cuales el concepto de discrecionalidad ha evolucionado en el tiempo
(Hamand Hill 1986, Mény y Thoenig 2003).

Teniendo en cuenta las recientes disposiciones legislativas, la tarea en cuestién es
entender cédmo, segln la teoria clasica, este nuevo binomio tutelar toma decisiones
sujeto a una tension para crear un equilibrio como sistema (Campanini 2002). El articulo
se une a la literatura che reconoce que las instituciones son también el contexto y el
producto de los actores sociales que reproducen sus estructuras, introduciendo
elementos de cambio (Crozier 1963, Giddens 2013).

Una suposicién que subyace a este andlisis es que los tutores voluntarios actlian en una
funcion de street level bureaucrats muy importante, ya que son responsables de
gestionar el momento clave en el que las normas se convierten en decisiones concretas
para tomar medidas en los casos individuales asignados: se sitian en el punto de
interseccion entre el dominio de los cambios en los sistemas de bienestar, las decisiones
en las politicas sociales, las directrices en su aplicacion y los aspectos organizativos, por
un lado, y el dominio de las opciones relativas a la esfera individual, por otro (Saruis
2013, Mason y Evans 2019).

La investigacion no sélo describe a los tutores voluntarios y su experiencia; también
pretende responder a las siguientes preguntas: ;cémo es la figura del tutor voluntario
asignado a un papel publico en la proteccién de los nifios? ;Como se sitla respecto al
modus operandi de los servicios sociales especializados en la proteccion de la infancia?
¢Como se distribuyen los deberes y las tomas de decisiones entre los profesionales del
trabajo social y los tutores voluntarios en relacién con el proceso de integracién de los
menores? ;Qué tipo de repercusiones tiene este desarrollo innovador en términos de
expansién o reduccién del alcance discrecional del trabajador social a la hora de
gestionar el caso de un menor? ;Cual es el marco institucional en el que se gestionan las
decisiones? ;Cémo afecta el papel de tutor voluntario a la capacidad de los menores no
acompafiados para aspirar (Appadurai 2004) bajo la custodia de personas que han
asumido voluntariamente este papel?

2. Método de investigacion.

La investigacion duré 15 meses (marzo de 2018 - mayo de 2019) y se centrd
principalmente en el drea metropolitana de Roma en el intento de responder a las
preguntas antes mencionadas, involucrando una combinacién de herramientas
metodolégicas empleadas simultdneamente en lugar de secuencialmente.

Las observaciones de los participantes se llevaron a cabo en siete centros de recepcion
para menores no acompanados donde ha habido una presencia importante de tutores
voluntarios. En total, se llevaron a cabo 27 sesiones de observacion participante.

Junto a estas investigaciones, la investigacion incluyé entrevistas en profundidad con los
técnicos, asi como un andlisis de materiales metodolégicos y documentales para las
medidas que requieren la participacion de tutores voluntarios en medidas destinadas a
mejorar las condiciones de integracion de los menores en tutela (el formulario de
Proyecto Educativo Personalizado, formularios de datos personales de tutores, planes
de servicio y notas de observacion de educadores). Ademas, se realizé una encuesta en
la que 58 tutores voluntarios respondieron a un cuestionario de 21 puntos sobre los
temas de investigacion. El muestreo de tipo snowball se utiliz6 para identificar a los
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encuestados en el cuestionario, lo que limita la representatividad de los resultados.
Treinta y tres entrevistas en profundidad se llevaron a cabo con tutores voluntarios y
ocho con técnicos de la unidad de Proteccién de la Infancia del ente local.

Durante los meses de abril, junio, septiembre y noviembre de 2018, asi como febrero de
2019, se celebraron cinco encuentros grupales con tutores voluntarios, a los que
asistieron un promedio de nueve tutores involucrados en los temas tratados.

Durante los meses de noviembre y diciembre de 2018, se organizaron discusiones
semanales en grupo con los menores no acompanados en tutela, con el auxilio de
mediadores culturales incorporados para facilitar la comunicacion.

3. Resultados de la investigacion

La investigacién revela el considerable impacto que el papel de tutor voluntario tiene en
el sistema de bienestar y en los servicios para los menores no acompafnados. En un
contexto profesional en el que los técnicos de servicios sociales estan sobrecargados de
tareas, el tutor comparte o pretende una autonomia en la facultad de tomar decisiones
en favor de la integracion de los menores.

3.1 La nueva figura del tutor voluntario

Los datos de esta investigacion indican que los tutores voluntarios son un grupo
bastante heterogéneo, pero con algunos rasgos comunes. Son predominantemente
mujeres y tienen una edad media bastante madura (casi 52 afos), con un alto nivel de
educacion (aproximadamente un tercio tiene un titulo de posgrado, mas de la mitad
tiene un titulo académico y s6lo uno de ellos no cursé la educacion superior). Las
profesiones representadas son muy diversas, con una prevalencia de abogados,
jubilados, empleados publicos de la educacién y profesionales del tercer sector. Un
tercio de la muestra es miembro de una asociacién, predominantemente organizaciones
voluntarias de solidaridad o de promocion social.

En cuanto a sus motivaciones para convertirse en tutores voluntarios, la variedad de
respuestas se puede agrupar en tres campos. Uno es el deseo de participar activamente
en proyectos de justicia social, en particular con los migrantes (como literalmente
informan los tutores entrevistados): Creo firmemente en la importancia de la ciudadania
activa, de la justicia social, del respeto de los derechos humanos; del deseo de ser ttil;
de la familiaridad con los temas migratorios; Queria involucrarme directamente en los
temas de los migrantes, etc. Una segunda es la preocupacion por los derechos de los
nifos: el compromiso civico y el deseo de ayudar a los jévenes en una condicion fragil;
el deseo de ayudar a los menores necesitados que vi llegar aqui por television; Creo
firmemente que los adultos maduros debemos hacer una contribucion significativa a las
generaciones futuras, etc. Por ultimo, algunos de los tutores voluntarios expresaron
motivaciones relacionadas con una serie de deseos personales, a veces identificables
como una "para-paternidad" non perfectamente definida.

En cuanto a la realizacion de este papel y el empeiio de tiempo de asistencia, la encuesta
indica que el grupo de tutores voluntarios esta dividido entre aquellos que afirman no
tener problemas para desempenar su funcion porque tienen tiempo suficiente para
hacerlo (jubilados, profesionales auténomos y varios funcionarios), y otra parte, de un
tamano similar, que comunica la dificultad para hacer compatible su participacion como
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tutores con sus profesionales , y a veces también, con sus compromisos en la vida
privada.

La pregunta ;Como logré equilibrar su vida privada y profesional con las actividades de
tutor voluntario? Obtiene respuestas que eran extremadamente diversas, pero todas
relacionadas con tener que utilizar el tiempo liberado del trabajo asignado al cuidado
familiar para desempenar el papel de tutor y, en muchos casos, tener que establecer
una relacion con el menor Unicamente en los momentos disponibles, a saber, durante
los fines de semana o a altas horas de la noche. En algunos casos, los encuestados
definieron la situacién como estresante, dificil y chocando con mi equilibrio doméstico y
personal. La falta de tiempo disponible durante el dia fue identificada como un obstaculo
para lograr una cooperacion efectiva entre los profesionales de los servicios sociales y
los tutores.

3.2 La capacidad de agency de los tutores voluntarios.

El analisis del cuestionario y las entrevistas en profundidad revelaron empiricamente
que el papel de tutor voluntario abarca tres niveles principales: representacion legal,
relacion de ayuda y trabajo en red. La representacion legal implica todas las acciones y
decisiones tomadas por el tutor como representante legal y titular de la patria potestad
del menor en relacién con diversas instituciones, encontrando como mas frecuentes:
presentaciéon de solicitudes de permiso de residencia, representacion legal para
procedimientos de educacién/formacién, apoyo y evaluacién en los procesos de
seleccion de alojamiento, presentacion de solicitudes para registrar al menor en el
sistema nacional de salud, representar los intereses del menor y proporcionar apoyo en
los procedimientos judiciales, solicitar proteccién internacional, solicitar que se inicien
procedimientos para investigar situaciones familiares y posterior reunificacién familiar,
y participar en procedimientos para identificar al menor y evaluar su edad.

En algunos casos excepcionales, los tutores delegaron estas tareas a los trabajadores de
los centros que acogen a los menores. En general, sin embargo, no delegaron ni
compartieron su funcion de representacion. Tal funcién requiere voluntad,
disponibilidad y, en cierta medida, un dominio de los reglamentos y normas de ley;
también requiere instrumentos de gestién como una direccién de correo electrénico
certificada, firma digital, disponibilidad de contactos, etc. Esta es la funcion principal que
los profesionales de los servicios sociales reconocen que tienen los tutores voluntarios,
a menudo identificAndolos como aquellos con poder de firma. Aunque este poder es
extremadamente significativo y concreto, expira en el momento en que el menor
cumple 18 aios, como los tutores declaran con frustracién. Por lo tanto, desde una
perspectiva institucional no tiene continuidad en cuanto cumplen dieciocho afios.

La segunda funcién fue descrita por los tutores voluntarios como la mas delicada y dificil:
la de crear una relacién de ayuda, apoyo educativo y orientacion constante a medida
que el menor detenido toma decisiones, todos aspectos que son cruciales para el
desarrollo de los adolescentes. Esta funcidon se contrasta necesariamente con los
servicios sociales que conocen la situacion.

Las practicas en este nivel indican una gran variedad en las formas para relacionarse
seglin algunas variables ( modos de reunién, cdmo y con qué frecuencia, realizacion de
actividades compartidas, el uso del teléfono mévil del tutor para comunicarse, premios
materiales, etc.) a la definicion del proyecto educativo (seleccion de las actividades mas
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pertinentes para el menor, eleccién de una escuela y curso de estudio, la orientacién del
trabajo, la configuracion de opciones con respecto al tiempo libre y los periodos de
vacaciones, etc.) y resolucion de conflictos (conflictos relativos a la convivencia,
procedimientos penales, tensiones con la propia familia del menor, etc.) y otros
ambitos.

Ajuzgar por los datos recopilados, las dimensiones y caracteristicas del campo relacional
varian mucho de un tutor a otro. Los datos indican que los tutores pasan tiempo con los
menores al menos una vez a la semana en un tercio de los casos, al menos una vez al
mes en mas de la mitad de los casos, y menos de una vez al mes en poco mas de un caso
de cada diez. Un porcentaje significativo informd mantener una relacién continua a
través de la aplicacién whatsapp.

En este nivel, los tutores tienden a confiar en sus propios recursos personales y
relacionales. La pregunta ¢Hizo que el menor conociera a su familia u otras personas
pertenecientes a su red de amigos y familiares? dio lugar a una respuesta positiva en dos
tercios de los casos, en los que los encuestados también especificaron que compartir
amigos y relaciones familiares estaba destinado a enriquecer el mundo emocional del
menor.

A diferencia del area anterior, los tutores afirman que su papel educativo y de ayuda no
termina con la mayoria de edad, aunque tiende a cambiar. De los dieciocho casos
examinados en los que el menor habia alcanzado la edad adulta legal, diecisiete seguian
manteniendo una relacion al igual que cuando el joven era menor de edad. Segun los
tutores, la relacion tiende a cambiar, haciéndose mas igualitaria, auténtica y reciproca.

La incidencia de las modalidades relacionales de los tutores tiende a crear mas tensiéon
entre los profesionales de los servicios sociales, y a veces estos ultimos critican las
formas de intervencion de los tutores, apareciéndoles como incompatibles con la ética
profesional, improvisadas, distorsionadas por una mentalidad asistencialista y, a
menudo, no coordinadas con los demas actores intervinientes. Los tutores voluntarios
afirman sentirse menos preparados para esta funcién debido a aspectos como la
diferencia de edad, la escasez de tiempo, las diferencias linglisticas y culturales, las
caracteristicas de la etapa de desarrollo del menor adolescente, la brevedad de la
relacion, la comparecencia de adultos significativos del pais del menor y, en algunos
casos, la falta de apoyo por parte de los servicios sociales. Casi todos los tutores
entrevistados sostienen que no han recibido la capacitacion adecuada para poder
construir una relacion con el menor, y, posteriormente, todos los tutores voluntarios se
ven obligados a confiar en su propio bagaje de competencias personales para preverlo.
Esto conduce a aumentar y mejorar la red de recursos informales, pero al mismo tiempo
también deja lugar para visiones subjetivas y discrecionales que no siempre estan en
sintonia con las medidas tomadas por los profesionales del trabajo social, que
pretenderian que todos los menores recibieran un trato parecido.

El tercer papel de los tutores voluntarios se refiere al trabajo en red. Los encuestados
argumentan que esta competencia requiere estar familiarizado con los recursos sociales
e institucionales disponibles en el area local y gozar de una cierta experiencia en su
activacion: herramientas de comunicacién formalizadas, un conocimiento de la cultura
de servicio, el uso de metodologias colaborativas, etc. La pregunta de la encuesta ;Has
conocido, aunque no sea en persona, a otras personas que son significativas en la vida
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del menor? (ya sea en el pais de origen o en Italia) provocé un nimero considerable de
reflexiones, algunas mas frecuentes que otras. Los tutores encuentran los profesores en
dos tercios de los casos, connacionales que viven en Italia en un tercio de los casos,
hermanos, hermanas, tios, tias y otros parientes en poco menos de un tercio de los casos
Y, €n un poco menos de casos, uno o ambos padres. También, en el caso de los tutelados
que se han iniciado laboralmente, a los empleadores. La investigacién indica que las
relaciones de los tutores con recursos institucionales como sedes policiales, escuelas,
sistema de salud, colocacion laboral y servicios deportivos, fueron descritas como
directas y productivas. Ademas, la investigacibn demuestra que el trabajo y la
participacién de cada tutor extendieron la red de apoyo en torno al menor bajo su
cuidado mediante la introduccién de nuevos actores que prestan asistencia dentro de
toda la recepcion del sistema en su conjunto.

3.3 Ejercicio de la discrecionalidad en los tutores voluntarios

Segln los resultados de la encuesta, el papel de representacion legal de los tutores
voluntarios permite una discrecionalidad mas limitada, ya que los deberes prescritos
implican principalmente una conducta estandarizada que se cumple segln reglamentos
especificos. Los resultados de la investigacién también revelan que, entre los diversos
aspectos que influyen en este alcance de la discrecionalidad, se consideré que la
legislacion era la mas relevante, con la mayoria de los encuestados dandole una
puntuaciéon de entre 7 y 9 en una escala de 1 a 9. El aspecto de la ética profesional fue
el siguiente en la importancia reportada, igualmente en mas de dos tercios de todos los
casos. Los tutores describen el deber de actuar de acuerdo con regulaciones especificas,
pero sin un conocimiento exhaustivo de tales reglamentos y normas (excepto para
aquellos con antecedentes educativos previos en la ley) como una fuente importante de
tension. La capacitaciéon recibida, que implica un curso de formacién de 32 horas de
duracion, no permite dar un salto de cualidad tanto por la complejidad de los asuntos
encomendados a los tutores como por su limitada experiencia en relacién con estos
asuntos.

Por el contrario, los tutores voluntarios gozan de una discrecionalidad mucho mas
amplia en su funcién de ayuda, un hecho que a su vez genera problemas en la gestién
de dicha discrecionalidad. El papel de tutor implica una cuidadosa consideraciéon de la
situacion, subjetividad y deseos del menor, asi como una comprension del proyecto
migratorio, relaciones significativas y areas de potencialidades mas adecuadas para
crear un plan de integracion personalizado. Estos elementos deben identificarse durante
el desarrollo de una relacion significativa, cuyo perfeccionamiento constituye un
esfuerzo muy delicado y artesanal.

Dentro del alcance de esta discrecionalidad, informan los tutores, la legislacion no
ofrece respuestas u orientacion claras. En consecuencia, las acciones de los tutores se
guian por factores subjetivos mas que por las regulaciones. En algunos casos, los tutores
representan su experiencia y trabajos en términos de recursos personales inadecuados,
incluso cuando parte de esa insuficiencia se deriva de la naturaleza del trabajo en lugar
de algun fracaso personal. Algunas tareas simplemente no se pueden hacer
correctamente, dada la ambigliedad de los objetivos y la tecnologia de determinados
servicios sociales. Determinar si un trabajo es o no "apropiado" estd sujeto a
incertidumbres y negociacién con otros, en particular los trabajadores de servicios
sociales, como Lipsky describe en el capitulo El problema de los recursos (2010).
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La pregunta ¢;Cudles son los factores mds significativos que guian la relacion de ayuda y
tutelar? Revel6 que la variable mas importante fue "mis propios valores" para 49 de los
58 encuestados, seguidos a distancia por otras dos variables: los recursos disponibles,
36, y la opinién de los servicios sociales, en 32 de 58 casos.

En este caso, los tutores parecen consultarse mutuamente para lograr una mayor
claridad sobre qué enfoques operativos tomar, lo que a veces resulta en tutores que
interactlan de manera concertada con grupos de menores. Hubo casos de parejas en
los que ambas parejas sirvieron como tutores de diferentes menores y los adultos
combinaron su experiencia tutelar y relacional.

En la siguiente tabla se resumen los distintos niveles de agency de tutores voluntarios

Figura 1. Principales niveles de agency de tutores voluntarios y variables caracteristicas.

Representacion Funcién educativa Intervencién en red
legal
Competencia Juridica Pedagobgica Relacionado con el
prevalente servicio
Marco de referencia Formal Informal Formal
Referencias Abogados Educadores Trabajadores sociales
profesionales
Hasta 18 afios de Incluso después de la Incluso después de la
Duracion edad del menor edad legal edad legal, con
acogido menos intensidad
Discrecionalidad Limitada Alta Baja
. Legislacién y ética Los propios valores y Orientacién de los
Influencias en el modo . .. .
. profesional recursos de las servicios sociales y
de orientar las s, s
- personas, la opiniéon de | dindmicas grupales
decisiones .. .
los servicios sociales

3.4 Trabajadores sociales como autores y disuasores de la implementacion

La mayoria de los trabajadores sociales entrevistados creen que la Ley N° 47/2017 y la
introduccion del papel de tutor voluntario ofrecen muchas oportunidades positivas para
los menores no acompanados, sin embargo, informan que los responsables politicos no
han considerado por completo la necesidad de reforzar también los servicios sociales
para que los trabajadores sociales puedan estar mas involucrados y ser mas eficaces en
la aplicacion de la medida.

Algunos profesionales, que anteriormente actuaban como tutores delegados por el
alcalde, informan de que los tutores voluntarios han sustituido su funcion y es
totalmente imposible establecer una relacion de colaboracién con cada persona
designada como tutora por el Tribunal de Menores.

Otros trabajadores sociales tienen la intencién de llevar a cabo una etapa experimental
inicial, para poner a prueba métodos de colaboracion eficientes y diferenciacion de roles
a través de mecanismos de apoyo improvisados: reuniones individuales y grupales,
intervision, formacién compartida, etc.

En cuanto a la forma en que los trabajadores sociales declaran la modalidad en el
ejercicio de su poder de discrecién, las variables mas recurrentes son la ética
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profesional, los métodos operativos bien establecidos relativos a su identidad
profesional, la dindmica interprofesional, la rutina y la ausencia de conflictos.

En referencia al clima politico, los profesionales informan de que este aspecto tiende a
tener un impacto exponencial en los ultimos tiempos en detrimento de los procesos de
inclusién de los menores, ya que cada vez son mas tipificados como "extranjeros" y
confinados en un circuito separado de conformidad con la Ley N° 132/2018. En algunos
casos, el alcance discrecional de los tutores, considerado como un ejercicio
indispensable de responsabilidad para los actores que realizan esta obra, puede adoptar
la forma de poder discrecional irregular o incluso contra legem (Kazepov y Barberis
2012). En otras palabras, puede implicar la violaciéon de la legislacion formal para
responder a la condicion de vulnerabilidad de los menores (Peris Cancio 2019).

3.5 Interaccion entre tutores voluntarios y profesionales del trabajo social.

Segln los tutores voluntarios, la experiencia de servir como tutor de menores no
acompanados pone de relieve las debilidades de un sistema en el que la responsabilidad
institucional se confia parcialmente a la voluntariedad de los ciudadanos individuales y
estos ultimos a menudo tienen que cumplir con su deber con un fuerte sentimiento de
soledad. Los ciudadanos privados designados como tutores voluntarios creen que este
papel implica un ejercicio significativo de responsabilidad social y ciudadania activa,
construyendo una relacién de confianza con el menor bajo custodia, haciendo caso a sus
necesidades y tratando de garantizar sus derechos. Los tutores informan que no se
sienten adecuadamente guiados o asistidos en las siguientes etapas de capacitacion y
que no reciben ningln apoyo en el desempefio de su funcién, especialmente para los
aspectos no cubiertos por una legislacién especifica.

La investigacidn revela que tanto los trabajadores sociales como los tutores voluntarios
reconocen el papel de los demas, en un entorno caracterizado por una asimetria del
poder institucional. La pregunta ;Cudnto considera importante la labor de los servicios
sociales a la hora de ejercer su funcion de tutor voluntario? fue contestado por tutores
voluntarios con muy importante en la mitad de los casos y bastante importante en
cuatro de cada diez casos, mientras que sélo uno de cada 20 considerd que era de poca
0 ninguna importancia.

Ademas, explorando cémo los tutores voluntarios evaltan la labor de los servicios
sociales en funcion de una escala proporcionada, se hizo evidente que lo consideran vital
debido a la capacidad practica de los trabajadores sociales para resolver problemas, su
experiencia especifica y su disposicion a apoyar al tutor, mientras que poco menos de
uno de cada cinco considerd que los servicios sociales son un servicio flexible que
mantiene una presencia suficiente en la vida de los menores. El 88% de los tutores
espera un mayor grado de contacto con los servicios sociales tanto a nivel personal como
grupal, y sugiere reunirse con otros tutores, posiblemente fuera del horario laboral. Sin
embargo, esta peticion es considerada insostenible por los trabajadores sociales, ya que
argumentan que nombraron tutores voluntarios porque estdbamos sobrecargados de
casos, y ahora nos encontramos cuidando tanto a los menores como a los tutores...

Los datos de la investigacion indican que los servicios sociales y los tutores estan
obligados a interactuar al menos en torno a tres cuestiones principales: definir el
proyecto educativo personalizado, decidir si un menor sera transferido de un centro a
otro, y evaluar la posibilidad de continuar la intervencion de los servicios sociales
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después de que el menor cumpla 18 afos (continuacion administrativa de conformidad
con el articulo 13 de la Ley N° 47/2017). Estas cuestiones han provocado conflictos
sustanciales, conflictos que se resuelven caso por caso utilizando diferentes métodos,
desde la mediacién y el didlogo hasta la imposicion del poder institucional. En este
Gltimo caso, el trabajador social ejerce su rol como gerente de los recursos sociales y
como actor fuerte en el campo administrativo. Sin embargo, esta asimetria de poder
puede revertirse si el tutor logra involucrar al Tribunal de Menores.

3.6 Efectos de la aplicacion en los beneficiarios: el punto de vista de los menores
no acompanados.

La introduccién de la figura del tutor voluntario ha creado curiosidad y una cierta
sensacion de incertidumbre entre los menores no acompaiados. Originalmente no
participaron en las primeras experiencias con tutores voluntarios, no recibieron una
explicacion de este nuevo desarrollo y perciben cierto grado de improvisacion en el
procedimiento. En el momento en que se llevé a cabo esta investigacion, la situacion
aun parecia ser heterogénea, ya que algunos menores tenian un tutor publico delegado
por el alcalde, mientras que otros tenian un tutor voluntario designado por el Juzgado
de Menores de conformidad con la Ley N° 47/2017, aun cuando convivia en el mismo
centro y tenia ambiciones de vida similares.

Los menores subrayan que es crucial para ellos que se lleven a cabo los tramites
burocraticos para alcanzar el estatus legal. Confiar esta tarea a los ciudadanos privados
inicialmente preocupaba a algunos de los menores, pero desde entonces han ganado
confianza a medida que el sistema se implementd gradualmente. La actitud de los
educadores en los centros de acogida juega un papel importante en tranquilizar a los
menores sobre la figura del tutor.

En comparacion con los tutores publicos, los menores afirman que los tutores
voluntarios muestran mas atencién y que esta relacion mas estrecha les permite
obtener una comprension mas detallada de los procedimientos que enfrentan y el
progreso que estan haciendo. Los menores saben que pueden confiar en un individuo
concreto con nombre, apellido y nimero de teléfono celular que los escuche, los cuide
y los proteja en todas las circunstancias. Sin embargo, en algunos casos los menores,
siendo adolescentes después de todo, rechazan esta intensidad relacional aumentada
con un adulto a favor de una identificacion mas plena con otros jovenes de su edad (a
menudo connacionales).

Un aspecto interesante a tener en cuenta es que los menores obtienen capital social a
través del nombramiento de su respectivo tutor voluntario. Gracias a estos actores de
la sociedad civil, que no estan familiarizados con el circuito de recepcion profesional, la
experiencia de vida del menor se enriquece con nuevas relaciones positivas y estables
que sin el tutor/a no seria posible.

Los tutores voluntarios también se vuelven cruciales cuando los menores en cuestion se
acercan al punto de inflexién del sistema de proteccién institucional, generalmente el
momento de alcanzar la edad legal. Junto con sus tutores o, mas bien, ex tutores, los
menores son capaces de atenuar sus temores sobre el futuro, desarrollando un sentido
de confianza que trasciende los entornos protegidos por el bienestar y la gestion formal
de los servicios sociales de su caso. También se puede inferir que los tutores voluntarios
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refuerzan la capacidad de los menores para aspirar a objetivos mas altos: obtener un
diploma de escuela secundaria, inscribirse en la universidad, etc.

4. Debate y conclusiones

Estos resultados deben considerarse los resultados iniciales de un proyecto de
investigacion en curso. La investigacién revela cémo un nuevo elemento, el tutor
voluntario, ha impactado en la complejidad organizativa de los servicios sociales
dedicados a los nifios. Este nuevo papel, actualmente limitado al objetivo de menores
no acompanados, puede extenderse a otros servicios sociales personales en el futuro
como una manifestacion de ciudadania activa y participacion comunitaria en la
integraciéon de los segmentos mas vulnerables de la sociedad.

El proceso de introduccion de tutores voluntarios en el contexto en el que ahora operan
no se organizé con anticipacién, lo que dio lugar a estrategias de improvisacion en lo
que respecta a la distribucion de roles y el ejercicio del poder discrecional. Agrupar la
capacidad de los tutores voluntarios para el organismo en tres campos fundamentales
sugiere un escenario en el que los tutores sustituyen a los servicios sociales en términos
de representacion legal de los menores, se superponen con ellos en términos de la
relacion de ayuda y estan al servicio de las formas de operar de los servicios sociales en
términos del trabajo en red, ampliando en Gltima instancia el rango sistémico de este
Gltimo.

La forma en que se distribuyen los deberes entre tutores y trabajadores sociales revela
que los tutores desempenan un papel clave con respecto a los aspectos relacionales e
informales a pesar de su falta de formacion especifica, mientras que los trabajadores
sociales conservan el dominio mas relacionado con los aspectos gerenciales,
administrativos y financieros del caso. La investigacion identifica varias cuestiones que
necesariamente requieren compromisos por ambas partes: el plan educativo, la
seleccion de la comunidad de acogida y la posible continuacién después de que el menor
alcance la edad adulta legal.

Con respecto al ejercicio del poder discrecional, estos datos demuestran que, en
comparacion con los trabajadores sociales, los tutores voluntarios interpretan su papel
como de naturaleza altamente politica. Concibiendo a si mismos como cualquier cosa
menos simples ejecutores de intervenciones estandar, los tutores operan como actores
que ejercen un papel de defensa que tiende a desviarse del mandato institucional a un
grado aln mayor que los servicios sociales (Ferrari 2013). La introduccion de tutores
voluntarios indujo la colaboracion entre los trabajadores sociales destinada a superar
una dindmica en la que las estructuras e instituciones sociales interfieren con las
necesidades, capacidades y aspiraciones de los menores (Fassin y Lézé 2014).

Ademas, la investigacion descubre un escenario en el que diferentes factores que
operan tanto a nivel macro como micro afectan a la discrecionalidad y a los procesos de
toma de decisiones de los trabajadores sociales y tutores voluntarios.

En cuanto a los trabajadores sociales, los factores prevalentes se consideran la ética
profesional, dinAmica entre colegas, rutina y ausencia de conflictos, mientras que los
tutores voluntarios tienden a dar prioridad a la legislacién, las convicciones personales
y los recursos (los informales en particular).
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La introduccion de tutores voluntarios va mas alla de un forma de inclusién de actores
que aplican una disposicién especifica de la ley, mas bien, representa manifiestamente
un entorno y un contexto en el que el fondo, la definicién y el funcionamiento del
bienestar participativo se manifiesta mas concretamente en virtud del papel activo y la
contribucion de los tutores (Hupe et al. 2015). De hecho, no es casualidad que hayan
sido definidos como los "micro garantes" de los derechos de los nifios.

Esta investigacién también ha llevado a la identificacion de lineas adicionales de
investigacion que necesitan una atencion particular, tales como, entre otras cosas: la
relacion entre tutores y menores después de que estos Ultimos hayan alcanzado la edad
adulta legal, la creacién de formas agregadas de responsabilidad compartida entre
tutores voluntarios, las consecuencias de la presencia voluntaria del tutor para menores,
especificamente en términos de aumento de su capital social, la posible transformacion
de estos débiles lazos en oportunidades de empleo (Granovetter y Follis 1998), y el tipo
de relacion que los tutores voluntarios pueden establecer con los padres del menor en
el pais de origen a través de nuevos medios de comunicaciéon como parte de una logica
tutelar complementaria en lugar de sustitutiva; y, por Gltimo, si los tutores voluntarios
consideran que sus expectativas se han cumplido una vez que se completa su funcion,
particularmente entre aquellos que la entienden como una "para-paternidad" como su
principal motivacion.
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