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Resumen

La violencia sexual en el ambito educativo es un problema social que afecta el desarrollo de
los nifios y nifias. A pesar de las politicas publicas definidas, se identifica que el Estado no
logra cumplir con el rol de proteccion y garantia de derechos. Es por ello que en la presente
investigacion se propone realizar una sociologia de la burocracia para comprender cémo se
expresa el Estado en la cotidianeidad, cdmo rutiniza sus practicas y de qué modo la estructura

social de genero influye en el relacionamiento del Estado con la poblacion.

En esta investigacion entiendo al Estado, analiticamente, como un artefacto cultural. En este
sentido, parto de la hipdtesis que es a través de las practicas de los funcionarios publicos que
el Estado contribuye a producir y reproducir relaciones de poder y dominacion en el marco de

estructuras socioculturales en clave de género.

Para esta investigacion he utilizado una metodologia cualitativa. Este enfoque me permitio
profundizar en la comprension de las practicas burocraticas de los funcionarios publicos
frente a casos de violencia sexual. Desde las observaciones y las revisiones tedricas he podido
identificar al menos cuatro mecanismos de dominacién del Estado: 1) intercambios
simbolicos, 2) espiritu de cuerpo, 3) relaciones clientelares y 4) relaciones de compadrazgo.
Estos mecanismos se encuentran construidos a travées de lo que he denominado la economia

politica y moral de la sexualidad.
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Introduccion

La violencia sexual es un problema que afecta en mayor medida a las nifias y adolescentes del
pais. Segun los datos aportados por la Encuesta Nacional sobre Relaciones Familiares y
Violencia de Género contra las Mujeres (INEC 2013), el 25,7% de las mujeres han sufrido
alguna vez violencia sexual, violencia que puede ser cometida en el &mbito familiar,
educativo o social. A su vez, ¢l informe “Vidas robadas:” indica que, segun datos del INEC,
“3.864 ninas menores de 14 afos fueron madres producto de la violencia sexual” (de la Torre,
Castello, y Cevallos 2015, 7). EI mismo informe refiere que de acuerdo a los datos de la
Fiscalia, “de cada 10 victimas de violacion, 6 corresponden a nifas, nifios y adolescentes” (de
la Torre, Castello, y Cevallos 2015, 12). La Fiscalia General del Estado ha registrado entre el
afio 2012 y el afio 2014 un total 343 noticias de delitos sexuales detectados o cometidos en el
ambito educativo. Y en el registro administrativo del Ministerio de Educacion, entre el afio
2014 y 2018 se han reportado en el sistema educativo 3.300 denuncias de delito sexual

cometidas por docentes contra estudiantes.

Segun la Encuesta de Relaciones de Género del INEC (2011) se identifica que 1 de cada 10
mujeres afirmaron haber sufrido abuso sexual en la infancia y la adolescencia, de las cuales
casi el 40% sefial6d haber sufrido el abuso en varias ocasiones. Si bien, una gran parte de los
abusos son perpetrados por familiares o conocidos, un 2,1% declararon que la situacion se

produjo en el ambito educativo.

En una investigacion no publicada del Ministerio de Educacion realizada en el afio 2011,
entre el afio 2007 y el afio 2011 se identificaron un total de 110 casos de violencia sexual, de

los cuales, solo 36 recibieron una sancién.

Por otro lado, en un informe no oficial de la Fiscalia General del Estado y el Ministerio de
Educacién indica que entre el afio 2003 y el afio 2010 las noticias del delito sexual cometidas
por miembros del personal educativo (docentes, autoridades, conserjes) suman tan solo 63 en
siete afios, mientras que entre el afio 2012 y el afio 2014 la FGE registro un promedio anual
114 noticias del delito y sumando un total en los tres afios de 343 noticias del delito. Por
ultimo, en el afio 2015, se identifican un total de 152 denuncias, de las cuales 24 registros se
realizan por denuncia directa de las autoridades educativas (directores distritales o rectores).

Si bien, esto indica que paulatinamente el personal administrativo comienza a asumir el
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compromiso de la denuncia, también nos da cuenta de las omisiones que todavia estan
presentes, ya que solo el 15% de los casos fueron denunciados por el Ministerio de

Educacion.

De acuerdo a los registros administrativos analizados por el Ministerio de Educacion, se han
identificado 3.300 casos de violencia sexual cometidos contra estudiantes desde el afio 2014
al mayo 2018 (fig.4.1). Del total de 3.300 denuncias a nivel nacional registradas durante el
periodo de analisis, el 49,2% (1623 casos) se cometieron por miembros del personal de las

instituciones educativas.

llustracion 1.1. Denuncias de delitos sexuales por afio

Denuncias de delitos sexuales por afio
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Fuente: Registro administrativo Ministerio de Educacion. Denuncias de delitos sexuales
registrados por las Coordinaciones Zonales (2014 — mayo 2018).

En cuanto al tipo de agresor, hay que indicar que los docentes son los profesionales que
presentan mayores denuncias por delitos sexuales teniendo un porcentaje de 73,4% (1192
casos). En porcentajes menores, se identifica en el reporte que los presuntos agresores fueron:
estudiantes 20,8 % (337), personal administrativo 1,7% (28); y autoridades de la institucién
educativa en un 1,2% (20).

Del total de 1623 denuncias donde los supuestos agresores son parte del personal de las

instituciones educativas, el 97,6% son hombres (1584) y el 2,4% son mujeres (39).



lustracion 1.2. Denuncias de delitos sexuales seguin sexo

Denuncias de delitos sexuales segun el sexo del
presunto agresor dentro del sistema educativo

2,4%
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Fuente: Registro administrativo Ministerio de Educacion. Denuncias de delitos sexuales registrados
por las Coordinaciones Zonales (2014 — mayo 2018)

De los casos de violencia sexual que han sido cometidos por el personal que trabaja en las
instituciones educativas, se han identificado 2.222 victimas, de las cuales el 86,1% de las
victimas son mujeres (1913 casos), el 13,9% son hombres (308 casos) y ademas se ha

reportado una victima que no se ha sefialado el sexo.

llustracién 1.3. Casos de violencia sexual

Casos de violencia sexual cometidas por personal de las
instituciones educativas segiun el sexo de la victima

O Hombre
W Mujer

M Se desconoce

Fuente: Registro administrativo Ministerio de Educacion. Denuncias de delitos sexuales
registrados por las Coordinaciones Zonales (2014 — mayo 2018)

La relacion entre el mayor nimero de agresores hombres y el mayor nimero de victimas
mujeres nos da cuenta de las relaciones de poder sustentadas en una estructura basada en el

género.



1.1.2 ¢ Por qué analizar el problema de la violencia sexual contra nifios y nifias en el
ambito educativo?

En primera instancia considero que analizar el problema de la violencia sexual nos obliga a
realizar un andlisis en el marco de estructuras de poder basadas en el género. El género es una
categoria social que estructura relaciones de poder entre las personas y define una vision y
division del mundo determinada. Como sefiala Mac Kinnon, analizar el género implica
analizar la sexualidad, considerando que la sexualidad “revela (...) la dindmica de la
desigualdad de los sexos” (1987, 5). Entiendo que “la sexualidad, (...) es el conjunto de
experiencias humanas atribuidas al sexo y definidas por la diferencia sexual y la significacion
que de ella se hace” (Lagarde 1996, 13). En este sentido, “la sexualidad [es] un constructo
social de poder masculino: definido por los hombres, impuesto a las mujeres y constituyente
del significado de género” (Mac Kinnon 1987, 4) lo que supone el “dominio de los hombres

sobre las mujeres” (Mac Kinnon 1987, 3).

Es decir, es mediante el control y sometimiento de la sexualidad de las mujeres que se
sostiene la dominacion de género (Lagarde 1993). Por ende, considero que la violencia sexual
es un acto de dominacion (MacKinnon 1987, Pateman 1995, Lagarde 1996, Segato 2003) de
los hombres sobre las mujeres que se sustenta sobre una estructura de desigualdad entre los
géneros que constituye a las mujeres como objetos sexuales para el uso de los otros (Lagarde
1993, Mac Kinnon 1995). Como describe Bourdieu, “el mismo acto sexual es concebido por
el hombre como una forma de dominacion, de apropiacion, de «posesion»” (2000, 34). El
amplio nimero de casos de violencia sexual contra las mujeres, independientemente de la
edad, clase social, etnia o nivel educativo ratifican este hecho y “su permisividad efectiva lo

confirma y lo amplia” (Mac Kinnon 1987, 225).

Esto implica que ciertas relaciones sexuales violentas no sean interpretadas como tal, que sean
normalizadas y aceptadas. Como refiere Mac Kinnon (1995), a pesar de que la violacion es
considerada como algo inusual o patoldgico, la realidad es que en términos generales, la mitad
de la poblacién es potencialmente victima de la violencia sexual. Esto demuestra que la
agresion sexual es un acto permitido por la sociedad y que la dominacion masculina esta tan
internalizada en los cuerpos de las personas en forma de habitus (Bourdieu 2000, Bourdieu
2007) que se confunde lo normal con lo anormal, lo patoldgico con lo aceptable, el deseo con

la fuerza, el sexo con la violencia.



Siguiendo a Scott (1997), el género como categoria social que estructura relaciones de poder
entre los géneros, se imbrica con otras categorias sociales, generando multiples y diversas
formas de exclusion, discriminacion y violencia. La violencia de género incluye a la violencia
contra los nifios y nifias. Tanto la violencia contra la mujer como la violencia contra los nifios
y nifias trasluce las diferencias y las jerarquias entre lo masculino y lo femenino y ambas
formas de violencia sexual alude a pautas de comportamiento y roles de género construidos.
Desde una perspectiva feminista, la violencia sexual contra nifios y nifias es una forma mas de
expresion del poder masculino, de la sexualizacion de la fuerza y la violencia y de la

erotizacion de lo sumiso.

La violencia sexual contra nifios y nifias tiene lugar en diferentes entornos de la vida diaria: el
espacio publico, la familia, los amigos, pero también la escuela. Si bien el principal agresor es
un familiar o una persona conocida, el &mbito educativo es también uno de los principales
escenarios donde se cometen agresiones sexuales contra nifios y nifias (INEC 2011, NNUU
2006). Y la violencia sexual en el ambito educativo es una de las formas en las que puede
expresarse estas imbricaciones. Es una forma de demostracion del poder de los hombres sobre
nifios y nifias, un poder que se sustenta en la desigualdad de género, pero también en la
desigualdad basada en la edad y en el poder del conocimiento. El deber ser del adulto frente al

deber ser del nifio estructura relaciones de poder entre docentes y estudiantes.

Los fines de la educacion son promover el desarrollo humano integral y auténomo, de
capacidades criticas, de la formacion civica y ciudadana y valores como el respeto y la
igualdad promoviendo una sociedad basada en la cultura de paz y el buen vivir. Sin embargo,
si consideramos que es un lugar donde se reproducen relaciones de poder basadas en el género
y en el adultocentrismo, podemos ver que la institucién educativa deja de ser el espacio de
aprendizaje de la democracia y la ciudadania para convertirse en un espacio en el que se
sostienen relaciones basadas en la violencia. Como recoge Gomez “la experiencia escolar
estd, con frecuencia, refiida con los valores democraticos; con el aprendizaje de actitudes
encaminadas a promover la responsabilidad de las decisiones propias, asi como con la
participacion en la sociedad, lo que se traduce en una tendencia que refuerza aspectos
autoritarios de la formacion recibida en el hogar y es muy posible suponer que tenga una
influencia decisiva para el ciudadano adulto en el desarrollo, comprensién y fomento de
valores democraticos” (2005, 697).



El docente ocupa una posicion de poder en la escuela al ser el detentador del conocimiento y
de la capacidad de educar, frente a los estudiantes, quienes estan en actitud de sumision
dispuestos a adquirir conocimientos. Esto marca una relacion asimétrica entre ambos; “el
profesor se halla definido institucionalmente como superior a todo alumno” (Parsons, 1959:
297-299 citado por Gémez 2005). EI hecho de que el docente tenga el poder de socializar y
educar implica que tiene el poder de usar correctivos a fin de cumplir con esa mision y ejercer
su autoridad (Gémez 2005). Esto involucra el chantaje, la coercion y la solicitud de favores

sexuales abusando de su posicion de autoridad.

Frente a esta problematica, el Estado ecuatoriano ha creado diferentes marcos normativos y
procedimentales que establecen como deben actuar los agentes estatales ante la deteccion de
casos de violencia sexual, con el fin de garantizar los derechos de las nifias, nifios y mujeres.
Especificamente, se han elaborado planes y programas que buscan prevenir y erradicar la
violencia cometida contra la nifiez, como el Plan de erradicacion de los delitos sexuales en el
ambito educativo, a partir del cual se cred un convenio tripartito entre la Fiscalia General del
Estado, el Consejo de la Judicatura y el Ministerio de Educacion con el fin de fortalecer la
debida investigacion, sancién y restitucion de los derechos ante casos de violencia sexual
contra nifias, nifios y adolescentes. A su vez, tanto en el Cédigo Organico Integral Penal y en
la Ley Organica de Educacion Intercultural Bilingle se establecen garantias juridicas y

administrativas para las victimas de estos hechos.

A pesar de las diferentes normativas legales que existen para prevenir y actuar frente a
situaciones de violencia sexual, desde mi experiencia profesional® he podido identificar que,
ante la deteccion de casos de violencia sexual, los agentes estatales no acttian racionalmente
(Weber 1964) de acuerdo a la normativa establecida y esta no es aplicada de modo
impersonal. Como muy bien refiere Herrera, las politicas de género se enfrentan a
“resistencias y practicas culturales discriminatorias en las instituciones, con falta de voluntad

politicas (...) y con el fantasma de la corrupcion presente en sus dindmicas” (2001, 84).

! En varias ocasiones, desde el distrito educativo no se cumplen los procedimientos administrativos que
involucra abrir sumarios administrativos al docente y retirarle de sus funciones docentes otorgandole funciones
administrativas. Muchas veces los casos son archivados sin ninglin motivo o cuando se inicia un sumario no se
establecen las sanciones adecuadas a la gravedad del caso. A su vez, los funcionarios publicos revictimizan a la
victima con diferentes interrogatorios sobre la situacion de violencia vivida y se pone en duda su testimonio,
aludiendo a comentarios sexistas como “ella se los busc6é” o “a ella le gustaba el profesor” o “se lo esta
inventando por venganza”. En otras ocasiones interceden en mediaciones entre el docente y la familia de la
victima llegando a pactos econémicos para persuadir a la familia de poner una denuncia.
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La violencia sexual en el ambito educativo es un problema grave que actualmente esta siendo
cada vez més mediatizado, como se puede apreciar en las noticias que han aparecido en
medios de comunicacion masivos en relacion a lo sucedido en el colegio AMPETRA, en el
colegio Condamine, en el Maria Auxiliadora, entre otros. Dichas noticias han denunciado la
aparente omision que existe por parte de las autoridades del Ministerio de Educacién al no
destituir al docente presuntamente agresor a pesar de las denuncias. Los casos de violencia
sexual parecen estar envueltos en un silencio sostenido por parte de la comunidad educativa,

lo que permite la reproduccion y naturalizacion de este tipo de violencia.

Los funcionarios publicos forman parte de un espacio social con una estructura sociocultural
determinada, con dinamicas de poder especificas a dicho lugar, en donde se interrelacionan
intereses politicos, econdmicos y sociales, que configuran complejas relaciones de poder entre
el Estado y la poblacion a la que gobierna y como representantes del Estado, cuentan con el
poder simbdlico de la palabra y de la interpretacion y aplicacion de la ley, imponiendo una
forma de concebir y categorizar el mundo (Bourdieu 2001). Siguiendo a Wanderlay (2009) a
través de las interacciones entre el Estado y la sociedad se informa a las personas sobre cuél
es el lugar que ocupan en el mundo, quiénes tienen acceso a ciertos derechos y quiénes no.

Es por ello que la principal pregunta de esta investigacion es analizar ¢cémo el Estado
reproduce estructuras de poder basadas en el género a partir de las normas institucionales y
practicas de los funcionarios publicos del Ministerio de Educacion ante la deteccion de
situaciones de violencia sexual cometida contra una nifia o adolescente? Para poder dar
cuenta de la pregunta principal de investigacién, busco analizar como los funcionarios
publicos aplican los procedimientos y normativas establecidas, de qué manera se relaciona la
estructura de género con las practicas de los funcionarios publicos y como interaccionan los
funcionarios con la poblacion, para explicar como se estructuran relaciones de poder entre

los diferentes actores implicados.

Para dar cuenta de mis preguntas de investigacion 1) analizaré las practicas de los
funcionarios pablicos del Ministerio de Educacion de los Distritos de Educacion y de las
instituciones educativas ante casos de violencia sexual cometidos por docentes, 2) identificare
las brechas que existen entre la norma y la practica, las normas formales e informales que
guian y estructuran las préacticas de los funcionarios y las relaciones de poder que se

estructuran entre los mismos funcionarios y 3) explicaré cémo se ejecutan los procedimientos



institucionales y cuales son las negociaciones entre los diferentes actores sociales y los
reacomodos de la ley que suceden en este proceso.

En este sentido, analizar las préacticas sociales y las dinamicas de interaccion del Estado a
través de los funcionarios y las normas institucionales, con la sociedad desde el nivel micro,
me permitird explicar 1) las contradicciones entre la normativa y la politica pablica y la
practica estatal 2) como se relacionan las estructuras sociales con las practicas cotidianas de la
politica, 3) los mecanismos por los que se reproducen estas estructuras a partir de las practicas

y discursos de los agentes, que son diversos y heterogéneos.

Como he sefialado, los funcionarios publicos no activan el protocolo ni proceden de acuerdo a
la normativa establecida. Los diferentes actores estatales mantienen un silencio sostenido al
no denunciar el hecho en la fiscalia y justifican el hecho de violencia sexual apelando a
representaciones sociales de la victima y el agresor.

Por ultimo, sefialar que las investigaciones del sistema educativo se han centrado en analizar
sus politicas publicas o los mecanismos de reproduccion de desigualdades a partir de la
préactica pedagdgica e institucional (Jiménez 2016, Vasquez 2016, Barbosa de Moura, 2016,
Loayza 2016, Ordoiiez 2016, Estrella 2015), pero ninguna se ha centrado en analizar los
procesos administrativos que se llevan a cabo para abordar situaciones de violencia sexual.
Considero que la importancia de analizar el funcionamiento del sistema educativo radica en
que, a pesar de ser considerado un &mbito destinado a proteger y promover el desarrollo de la
infancia, en ciertas situaciones las instituciones educativas publicas son uno de los principales
escenarios donde se cometen actos de violencia sexual, siendo los principales perpetradores
los docentes. Ademas, analizar el sistema educativo nos permite comprender otro tipo de
relaciones de poder que suceden entre los docentes y las estudiantes en el marco de una
estructura de género, relaciones de poder que no solo estdn marcadas por la condicién de
género o clase social, sino también por la posicidn simbdlica y jerarquica que el docente tiene

en el ejercicio de su rol.



1. Objetivos

Objetivo general

Analizar como el Estado construye un orden social basado en el género a partir de las normas
institucionales y las préacticas de los funcionarios publicos del Ministerio de Educacion de las

Direcciones Distritales de Educacion de Pichincha y de las instituciones educativas.

Objetivos especificos

o Analizar el discurso del Estado frente al problema de la violencia sexual en el
ambito educativo.

o Examinar las normas institucionales formales e informales que guian la
practica de los funcionarios publicos en el distrito educativo y en los miembros
de la comunidad educativa.

o Analizar la relacion entre las précticas de los funcionarios publicos y la
estructura social basada en el género.

o Analizar las interacciones y relaciones de poder que suceden entre los
funcionarios publicos del distrito de educacion y las victimas y agresores

identificados.

2. Acercamiento metodologico

Como he sefalado, considero al Estado como un producto cultural y social, que se expresa y
se constituye a partir de las practicas, los encuentros y las representaciones (Sharma y Gupta,
siguiendo a Barragan 2009). De igual modo, si bien mi estudio no se refiere a la norma
juridica sino a la norma administrativa, esta también supone “una serie de rutinas,
solidaridades e interacciones de los funcionarios (...) entre si mismos y con otros grupos

sociales”, tal como refiere Falconi (2012) en su tesis.

Es por ello que, para poder analizar las interacciones del Estado con la poblacion, se ha
planteado una investigacion cualitativa que me ha permitido analizar profundamente un caso
para proponer nuevas interpretaciones tedricas (Ragin 2007). Como sefiala Ragin, la
investigacion social supone un ejercicio de “retroduccion, es decir, la interaccion de la
induccion con la deduccion para el proceso de descubrimiento cientifico” (2007, 94). La
investigacion de este caso de estudio requiere una metodologia cualitativa para identificar los
diferentes mecanismos que nos permitan interpretar el desarrollo del proceso, considerando la

perspectiva de cada actor involucrado. Esto ha implicado analizar diferentes expedientes y
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entrevistas para identificar cuales son los mecanismos que influyen en el modo en que es
aplicada la normativa y los procedimientos formales, la influencia de la cultura en la practica
burocrética y las interacciones que suceden entre los funcionarios, las victimas y los agresores
y cOmo estas normas, practicas e interacciones reproducen o construyen relaciones de poder
basadas en el género. Por ende, este analisis se ha realizado desde una perspectiva de género
que me ha permitido identificar las relaciones de poder que se constituyen entre hombres y
mujeres y comprender de qué manera la posicion que ocupan hombres y mujeres y las
representaciones sociales en torno al género estructura las practicas de los funcionarios y

normalizan situaciones de dominacion de género.

Los datos empiricos recabados han sido analizados a partir de un marco teérico fluido (Ragin
2007), el cual nos permite desplazarnos de la teoria a la evidencia empirica y viceversa,
alimentando y modificando la teoria de acuerdo a los datos empiricos que se van recogiendo
en el trabajo de campo, para poder aclarar conceptos y categorias analiticas a partir de un

conocimiento profundo del caso.

Para poder contar con la autorizacion del Ministerio de Educacion para analizar la
informacion que ha generado la institucion, tales como registros administrativos, bases de
datos de casos de violencia sexual, y para realizar entrevistas a funcionarios publicos, se
ingreso la solicitud a la Direccion Nacional de Investigacion Educativa y se presento una
propuesta de trabajo, indicando el objetivo, las preguntas de investigacion, las técnicas y
herramientas a utilizar y la poblacion objetivo. Después de varias revisiones, la Direccion
Nacional de Investigacion Educativa aprob6 mi propuesta de investigacion y pude iniciar
formalmente con el trabajo de campo y realizar las entrevistas a funcionarios del distrito y de

las instituciones educativas.

Sin embargo, ademas de la autorizacién formal para poder recoger y analizar la informacion
oficial del Ministerio de Educacion, he de sefialar que una de las fortalezas de esta
investigacion es que he trabajado como funcionaria publica del Ministerio de Educacion
desde el 2015, posicion laboral desde la que he tenido acercamiento a este tema a través de la
recepcion de denuncias de violencia sexual y de dar seguimiento a los distritos. No obstante,
el acercamiento investigativo de campo se ha realizado desde agosto 2017 hasta abril 2018,
durante el cual he registrado notas de campo de cada evento importante como denuncias

receptadas, reuniones de trabajo, entrevistas o conversaciones con familias de victimas de
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violencia sexual, recepcion de denuncias, revision de medios, conversaciones con comparieras
y compafieros de trabajo. Mi posicion laboral me ha permitido acceder a informacion de un

modo directo, lo que hubiera sido mas dificil desde fuera.

Ademas, es importante sefialar que en el momento en el que yo inicié el anlisis de este
problema es cuando, paralelamente, este comienza a convertirse en un problema prioritario en
la opinion publica (como veremos a lo largo del analisis en este trabajo). Esta situacion ha
generado una gran informacién con respecto al problema tanto en los medios de
comunicacion como al interior del Ministerio de Educacion, lo que me ha permitido como
investigadora analizar las diferentes perspectivas y miradas frente a este tema. También
especificar que la tesis aborda el funcionamiento administrativo y burocratico y no la
experiencia de los estudiantes ni de sus familias frente a los procedimientos burocraticos, por
eso se ha priorizado informacién proveniente de los funcionarios. Obviamente por el tema
abordado también resulta controvertido y revictimizante el hecho de entrevistar a las familias,
para ello se utiliza las voces de los funcionarios que acompafan el proceso para comprender

las barreras que han pasado las familias y las victimas.

En el trabajo de campo realizado dentro del Ministerio de Educacion, he participado como
funcionaria y como investigadora, en la mesa conformada y liderada por el Ministerio de
Educacién denominada Espacios Libres de Violencia, el cual ha sido uno de los principales
espacios para recoger datos. Esta mesa consistia en un espacio de articulacion intersectorial
con las demaés Carteras de Estado y con organizaciones de la sociedad civil y de cooperacion
internacional. En el marco de esta mesa se realizaron analisis de las rutas y protocolos de
educacion, analisis de casos emblematicos en donde la Junta Distrital de Resolucion de
Conflictos resolvio el archivo de un sumario administrativo contra el docente denunciado,
andlisis de la normativa nacional vigente y analisis de propuestas de prevencion y abordaje de
la violencia sexual. Las reuniones de esta mesa se realizaron una vez y a veces dos veces por
semana desde agosto 2017 hasta mayo 2018, durante las cuales registré notas de campo que
permitieron analizar las diferentes posiciones frente a este problema desde el gobierno y la
sociedad civil, asi como identificar las diferentes formas en las que se aplican las normas y

procedimientos emitidos por el Ministerio de Educacion.

A su vez, durante este periodo también he mantenido reuniones con familiares de tres casos

de violencia sexual y diferentes grupos de trabajo, reuniones y entrevistas telefonicas con
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profesionales de los DECE que realizan el seguimiento de casos en los distritos, quienes
indicaban las dificultades que tenian para poder denunciar un caso o para que este no sea

archivado por la Junta Distrital de Resolucion de Conflictos (JDRC).

Todo este material recabado en el trabajo de campo ha permitido ir construyendo una imagen
sobre el contexto burocratico, desde diferentes voces y desde diferentes lugares del pais. Estos
espacios y encuentros con diferentes personas en mi espacio laboral, me han permitido
acceder a informacion sobre cdmo se estaba procediendo en diferentes distritos, tanto en el

ambito urbano o rural y en las diferentes regiones del pais: sierra, amazonia y costa.

Por otro lado, se ha realizado un breve repaso historico de las politicas publicas emitidas por
el Estado ecuatoriano en relacion a la violencia sexual en el &mbito educativo. Esto ha
permitido analizar las continuidades y rupturas que ha habido en términos de politicas
publicas y comprender cdmo en la actualidad, el problema de la violencia sexual no es un
problema nuevo, sino un problema que ha sido renovado en la agenda gubernamental. En este
sentido, también se ha realizado un anélisis de medios, identificando noticias, entrevistas o
debates sobre la violencia sexual en las instituciones educativas, que ha permitido analizar
cudles han sido los mecanismos para que el problema de la violencia sexual en el &mbito
educativo haya sido renovado en la opinién pablica y en la agenda gubernamental,

identificando los factores sociales y politicos que han facilitado este proceso.

En cuanto al analisis de la estructura institucional del Ministerio de Educacion, se ha revisado
la normativa que define la organizacion, competencias y funciones que tiene esta cartera de
Estado en materia de prevencion y abordaje de la violencia sexual, asi como las normas
formales e informales que estructuran las practicas de los funcionarios publicos frente a este

problema en el &mbito educativo.

Para contrastar la norma con la aplicacién se han realizado entrevistas a funcionarios de las
Juntas Distritales de Resolucién de Conflictos de los distritos de educacién de la coordinacion
zonal 9, que corresponde con la provincia de Pichincha, asi como con expertos y con
funcionarios de otras carteras de Estado. En total se han realizado entrevistas a 3 directores
distritales y 3 asesores juridicos y 3 profesionales de apoyo a los DECE de 3 Direcciones
Distritales de Educacion. Estos 3 distritos pertenecen a los sectores norte, centro y sur, a fin

de que haya una representatividad territorial de Pichincha. Estos distritos se seleccionaron por
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cercania al proceso de investigacion y sirvieron como complemento de la informacion que de
mi trabajo de campo en mi labor profesional pude ir adquiriendo, como he mencionado antes.
Estas entrevistas, si bien fueron ubicadas en Quito y por tanto no representan la diversidad de
lugares del Ecuador, sirvieron para triangular la informacion recabada del trabajo de campo a
través de expertos, llamadas telefénicas y reuniones intersectoriales. Las entrevistas me
permitieron recabar informacion de posiciones jerarquicas en los distritos, como son el
director distrital y el jefe del area juridica de estos distritos y poder hacer preguntas mas
detalladas sobre como ellos aprecian el problema y conocer desde sus propias voces cuales
son las dificultades que consideran que existen para proceder con estos casos de acuerdo a la

normativa.

Las entrevistas se realizaron en cada una de las direcciones distritales, en la sala de reuniones.
Estas entrevistas han tenido como objetivo identificar cual es su percepcion frente a esta
problematica y su conformidad con la politica publica establecida, de qué modo se aplica la
normativa, cuales son las dificultades o barreras que encuentran en su aplicacion para
proceder tal como se esperaria (la sancion del docente, su destitucion del sistema educativo y
la denuncia en fiscalia) y cudles son las explicaciones que dan frente a la no sancién de un

caso de violencia cometida por un docente.

A la par, y complementar el andlisis de lo que sucede en los diferentes distritos del pais —
cuya informacion se ha recabado durante el trabajo de campo, como ya se ha mencionado
anteriormente -, se han analizado un total de 60 expedientes administrativos del Ministerio de
Educacidén que fueron seleccionados aleatoriamente de un total de 300 expedientes
disponibles. De los 60 expedientes, se seleccionaron 22 cuyas resoluciones administrativas
establecian el archivo del caso o la aplicacion de una sancion que no se correspondia con lo
dispuesto en la norma formal. Se descartaron aquellos expedientes cuya resolucion era la
suspension de los docentes o expedientes cuya informacién era incompleta: no contenia la
resolucion, no habia informes o la informacion que se presentaba era demasiado escueta como

para poder inferir los argumentos de los funcionarios frente al archivo de la causa.

Cada uno de los expedientes administrativos cuenta con diferentes documentos que respaldan
y avalan las decisiones tomadas durante cada fase del sumario administrativo, como son
informes técnicos de valoracion del caso de violencia, testimonios de victimas, familiares y

testigos, resoluciones administrativas, informes de profesionales de la salud, denuncias en
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fiscalia, certificados de honorabilidad, actas de reuniones y pruebas como son fotografias,
copias de mensajes de texto, imagenes de perfiles y chats en facebook o transcripciones de
audios. El analisis de cada uno de estos expedientes me ha permitido identificar las brechas
que existen entre la normal formal y la aplicacion real del procedimiento por parte de los
funcionarios del distrito, es decir entre el discurso estatal - o el Estado-idea - y la practica
estatal - o Estado-sistema - (Abrams 2015).

Las diferentes técnicas de recoleccion y analisis de la informacion utilizadas y que han podido
ser trianguladas ente si y con diferentes marcos tedricos, me ha permitido analizar las
configuraciones y relaciones de poder que se construyen en el nivel local, entendiendo desde
la perspectiva de cada actor como se desarrolla el proceso y como los diferentes actores
sociales interpretan y negocian la aplicacion de la ley, en funcion de sus propios intereses. A
su vez me ha permitido analizar la influencia de la estructura de género en estas negociaciones
y relaciones de poder y cuéles son las relaciones de poder que se construyen a partir de estas
practicas e interacciones entre el Estado y la poblacion en el nivel local, considerando el

poder simbdlico de la palabra en la construccién del mundo y de las identidades (Bourdieu
2008, Van Dijk 1999).

Considerando que la posicion del investigador tiene consecuencias analiticas en el proceso de
investigacion, que facilita o dificulta el acceso a ciertos tipos de informacion, es importante
indicar cuales han sido las implicaciones de mi posicion como investigadora y funcionaria

publica.

Si bien, por un lado, me ha permitido acceder a una gran cantidad de informacion que de otro
modo no hubiera sido posible, también me ha planteado algunas limitaciones. En general los
funcionarios publicos de los niveles desconcentrados tienen conocimiento de mi labor en el
Ministerio de Educacion, lo que ha podido limitar el acceso a informacion sobre como
realmente piensa y explican su actuacion a través de las entrevistas con dichos funcionarios.
De igual modo, otra de las dificultades con las que me he encontrado es la existencia de un
discurso politicamente correcto en relacion al género y a la violencia sexual ademas de un
discurso institucional apegado al discurso formal. Es probable que discursivamente hayan
expresado lo que social e institucionalmente esta bien visto, en contradiccion con las
actuaciones que se llevan a cabo en los margenes, en los intersticios de la politica. Como ya

mencioné, yo inicié mi proceso formal de investigacion cuando el problema de la violencia
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sexual era uno de los principales temas que aparecian en la opinion publica, lo que fuerza

todavia mas a las personas a asumir un discurso politicamente correcto.

Por otro lado, una de las principales dificultades éticas con las que me he enfrentado en el
proceso de analisis de la informacion empirica y tedrica y de escritura de la tesis es separar mi
posicion de investigadora de mi posicion como funcionaria de la institucion que estaba
analizando. Esto ha implicado acceder a informacion confidencial que no ha podido ser
utilizada en esta investigacion, asi como intentar separar mi opinion como funcionaria del

proceso analitico y las conclusiones a las que iba llegando como investigadora.

15



Capitulo 1
El género en las contradicciones del Estado: debates tedricos

El Estado como producto social estad formado por - y estructura a su vez- relaciones de poder
entre las personas. Su funcionamiento es complejo y heterogéneo y el modo en que se
relaciona con la estructura de género es preciso de analisis. Son pocas las investigaciones
(Jacome 2003, Rodriguez 2007, Medina 2007, Valdivieso 2010, Estrada 2011 Betanzos 2014,
Crisostomo 2016, Villamedina 2012, Mercedes Prieto 2015, Sanchez 2016) que han abordado
la imbricacion del género con el Estado y como el Estado expresa, produce y reproduce
relaciones de poder entre los géneros a través de sus instituciones, practicas y/o discursos.
Siguiendo a Bourdieu (1997) podemos plantear que el Estado es una entidad que tiene el
monopolio de la dominacién simbdlica, el cual, segun Foucault, ejerce su poder a traves de la
gubernamentalizacién (Foucault 1981) de los cuerpos. No obstante, el Estado no tiene la
capacidad de ejercer el poder de modo directo y totalitario sobre la poblacién a la que
gobierna. Por el contrario, la complejidad de los problemas y los contextos de las sociedades
supone que el ejercicio de la dominacion estatal sea complicado. Como sefiala Roth (2014),
“los estados no son, (...) algunas caracteristicas institucionales aparecen como agrandadas y
deformadas (...) los estados enfrentan problemas similares, pero con una diferencia de grado
para colonizar, estatizar o imponerse en los espacios territoriales y sociales especificos que

pretenden dominar” (28-29).

Como planteo en el presente capitulo, el Estado no es una entidad homogénea y unitaria, sino
que esta compuesto por maltiples instituciones, cada una de ellas con relaciones especificas
con la sociedad, que convierten al estado en un ente complejo y diverso. La
gubernamentalizacion (Foucault 1981) de la sociedad implica que el Estado se convierta en el
ente regulador de la vida, definiendo a través de diferentes dispositivos de poder, qué y como
hacer las cosas. Uno de esos instrumentos estatales que regulan la sociedad son las politicas

publicas.

La aplicacion de la politica publica, a través de préacticas estatales, no es directa y
unidireccional. La implementacion de las politicas pablicas esta envuelta de complejas
relaciones de poder y negociaciones entre el Estado (representado por los administradores
publicos) y la poblacién beneficiaria de dicha politica, a través de las cuales se informa a la

poblacion cual es su posicion social, sus derechos reconocidos y negados, (re)produciéndose
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identidades especificas. Esto supone entender que el modo en cdmo la politica publica es

aplicada est4 relacionado con una forma especifica de concebir el mundo.

Mi interés en este capitulo, parte de una mirada feminista del Estado, entendiendo que este es
una entidad compleja, producto de un sistema cultural al que contribuye a sostener y
reproducir. Es asi que considero que el género, como categoria de estratificacion social, esta
presente en las diversas expresiones del Estado. Si bien el discurso formal del Estado puede
defender la igualdad entre hombres y mujeres, las practicas burocraticas pueden expresar y
reproducir estructuras de poder que estan arraigadas en el sistema cultural de la sociedad.
Identificar la brecha que existe entre el discurso y la practica del Estado, es uno de los

propdsitos de esta investigacion.

Por tanto, es preciso entender como el Estado y el género confluyen y se expresan en las
précticas cotidianas estatales, lo que contradice al ideal racional burocratico. Por un lado se
puede identificar la idea discursiva del Estado y como este busca ser representado a través de
las reglas y discursos formales; y por otro lado, como se expresa el Estado en la cotidianeidad

mediante sus practicas reales, en el cara a cara de la funcién estatal.

En el presente capitulo, se va a complejizar el analisis del Estado y del funcionamiento
burocratico, a partir de una perspectiva de género, para comprender cémo se produce la
aplicacion de las politicas publicas en la administracion publica local y de qué manera el
género esta presente en el funcionamiento estatal. La categoria de género permite entender las
complejas relaciones de poder que se estructuran entre el Estado y la poblacion y de qué
manera se construyen relaciones e identidades generizadas y se sostiene un orden de poder

entre hombres y mujeres.

Teniendo presente esta mirada, voy a explicar como entiendo al Estado, como considero que
este funciona y como logra regular los cuerpos e identidades de las personas a las que
gobierna, imponiendo un orden social especifico. Este analisis se realizara entiendo al Estado
a partir de una dualidad que esta presente en su funcionamiento: lo racional de la burocracia
frente a lo irracional de las practicas en el marco de las estructuras sociales de poder. De este
modo podré dar cuenta de las contradicciones que el mismo Estado posee y las racionalidades

irracionales que a veces se impone.
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1. Las imbricaciones entre Estado y género

Desde una perspectiva tedrica feminista es importante reconocer que las diferentes sociedades
y culturas elaboran concepciones en torno a los géneros, a partir de los cuales se organizan las
relaciones sociales (Lagarde 1999, Lamas 1993). El genero estructura las relaciones sociales y
las identidades de hombres y mujeres de manera dicotdmica (Lamas 1993). Las concepciones
de género llevan implicitas una creencias, estereotipos, normas, roles, actitudes y emociones
genéricamente constituidos que regulan las relaciones entre hombres y mujeres, asi como la

organizacion de las instituciones sociales.

Por ende, consideraré en este trabajo que el género forma parte de las instituciones y
organizaciones sociales, estructura el funcionamiento de estas y es también parte de las
personas gque conforman estas instituciones, siendo en el caso del Estado, los burdcratas. Es
por ello que retomo la propuesta analitica de Scott (1997), ya que me permite analizar cémo la
sociedad esta organizada en torno a esta categoria analitica, de qué manera se estructura el
funcionamiento y practicas sociales en funcién del género, cuales son las ideas y simbolos
gue sostienen esta estructura social y como se expresan estas en las identidades de hombres y

mujeres.

En este sentido, Scott (1997) sefiala que el género no solo define identidades de las personas
en funcion de su sexo, sino que se trata de una categoria que estructura relaciones de poder a
través de las definiciones simbdlicas, de las instituciones sociales y politicas y en general, de
cdémo esté organizada la vida cotidiana. Es decir, esta categoria nos invita a preguntarnos de
gué manera esta presente el género en los diferentes aspectos de las relaciones sociales en
diferentes ambitos: en la sexualidad, en lo politico, en lo social, identificando como se estan
estructurando las posiciones sociales y relaciones entre hombres y mujeres a través de cada
institucion u organizacion social. La construccion social del género se inscribe en las
estructuras sociales dotando de objetividad a una division que ha sido socialmente construida,

gue no es natural.

En cuanto a como el Estado se relaciona con la estructura de género ha sido ampliamente
analizado por las teorias feministas y por las teorias antropoldgicas del Estado, desde
diferentes perspectivas y enfoques analiticos (Bonder 1999, Waylen 1998 y Argiello 2008).
La complejidad del Estado nos interpela a mirarlo desde diferentes aristas. El Estado esta

formado por un complejo entramado de intereses sociales que se entrecruzan y que se
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disputan el poder simbolico. En su rol de mediador entre los divergentes intereses sociales se
desencadenan procesos contradictorios y confusos. El Estado puede asumir una posicion
feminista y comprometida con la igualdad de género mediante las leyes y politicas publicas, y
a la vez, puede funcionar y expresarse cotidianamente de tal modo que se reproduzcan
relaciones de poder basadas en el género. Es decir, puede haber una contradiccién entre reglas
formales e informales (North 1993) o entre el Estado idea y el Estado sistema (Abrams 2015)
En este sentido, consideraremos al Estado como una entidad contradictoria, ambigua y
compleja que juega, produce y reproduce diferentes relaciones de poder con la poblacion a la
que gobierna. La forma en que el Estado se impone es diversa y ambigua: mientras por un
lado se exalta el discurso racional y se impone una practica reglamentada, por otro lado, se
expresa a traves de practicas irracionales y personalistas, enmarcadas en sistema cultural y de
relaciones de poder. Es asi también que mientras discursiva e ideoldgicamente se postula el
ideal de la igualdad entre los géneros y se plantean politicas publicas orientadas a erradicar la
violencia contra las mujeres y la nifiez, en la préctica, el Estado reproduce 6rdenes sociales de

desigualdad y sostiene relaciones basadas en la violencia.

Es por ello que considero que es preciso entender y desvelar como operan estas logicas de
poder en el funcionamiento estatal a nivel local y de qué manera el género esta presente en el
Estado, en el nivel discursivo y en el nivel de las practicas. Por un lado, considero que el
Estado se estructura siguiendo los principios del ideal burocratico propuesto por Weber. Por
otro lado, el Estado se hace presente de manera irracional en donde los funcionarios que
tienen el poder de aplicar la norma, negocian continuamente con la poblacion en funcione de
las relaciones de poder en el nivel local y los patrones culturales, tal como se plantea desde las

teorias antropoldgicas y feministas del Estado.

1.1 El ideal burocrético en el Estado
Desde los feminismos liberales se entendié que la dominacion estatal se generaba a partir de
la definicion de leyes y normas que privilegian los intereses masculinos y sostienen la
desigualdad de las mujeres. Desde esta perspectiva, se entiende que el Estado puede ser un
ente neutral que regula las relaciones entre las personas y las divergencias de intereses a
través de las leyes y normas definidas, y por ende, el cambio es posible a través del cambio de

leyes y normas.
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Para entender esta perspectiva es necesario partir de la propuesta de Weber para comprender
la estructura y funcionamiento burocratico y el fin de la dominacion racional. En este sentido,
Weber (1964) considera al Estado burocratico como una organizacion jerarquica y
centralizada que se sostiene sobre principios racionales. La racionalidad de los
procedimientos legales y administrativos otorga legitimidad al Estado para ejercer la
dominacién sobre la poblacion. Es a traves de la administracion publica como se ejerce el
poder y es a traves de las propias normas abstractas e impersonales como el ejercicio del

poder es regulado.

“El Estado moderno es una asociacion de dominio de tipo institucional” (Weber 1964, 1060)
que se funda en el derecho racional y en una estructura burocratica que actta bajo normas,
procedimientos y reglas racionalmente construidas y técnicamente justificadas. En este tipo de
Estado, es la burocracia la organizacién que tiene el poder de decidir sobre los asuntos

personales de la poblacion dominada.

La organizacion burocratica obedece a un poder impersonal, el cual estd materializado en
normas objetivas y racionales. La burocracia debe cumplir sus funciones al margen de
cualquier consideracion irracional, es decir, “sin colera ni prejuicio” (Weber 1964, 735), por
lo que se presume que la organizacion burocréatica actla bajo principios de racionalidad,
objetividad, imparcialidad e impersonalidad. “El examen racional de los fines "objetivos", asi
como la consagracion a los mismos, constituyen siempre la norma por la cual se rige la
conducta” (Weber 1964, 735).

Este tipo de dominacién se caracteriza por: “precision, continuidad, disciplina, rigor y
confianza; calculabilidad, [...]; aplicabilidad formalmente universal a toda suerte de tareas; y
susceptibilidad técnica de perfeccion para alcanzar el 6ptimo en sus resultados.” (Weber
1964,178). La organizacion burocrética es un conjunto de personas capacitadas y formadas
para la administracion publica, entrenados en la aplicacion de normas y procedimientos
estandarizados y en la obediencia a las estructuras jerarquicas que estan racionalmente
delimitadas y constituidas. Cada estructura jerarquica tiene definidas sus funciones y
competencias y las relaciones entre las mismas se encuentran debidamente reglamentadas.
Los principios que rigen la dominacién son la formacién y experiencia de los que dominan, lo
que les dota de poder y legitimidad para la toma de decisiones. La profesionalizacion de los

burdcratas asegura la creacion e implementacion racional de normas objetivas y universales,
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sin que estén involucrados intereses personales. Se trata de “la dominacién gracias al saber”

(Weber 1964,179).

Las principales caracteristicas de la burocracia que Weber describe y que nos ayudan a

comprender el Estado son las siguientes (Weber 1964, Buchely 2014):

- La organizacion burocratica responde a una autoridad técnica y experta.

- Cada persona tiene una funcion determinada en la administracion pablica. Las
atribuciones de los funcionarios son fijas, delimitadas y ordenadas a través de reglas,
leyes, disposiciones y reglamentos. Los funcionarios aprenden y se entrenan en la
aplicacion objetiva de estas normas.

- El aparato burocratico esta organizado jerarquicamente de tal manera que existe una
continua subordinacion e inspeccion del trabajo. Cada nivel jerarquico esta encargado
de un tipo de actividad, tiene a cargo un inferior y responde a su vez a un ente
superior. Esto brinda la posibilidad a la poblacion de poder apelar a instancias
superiores cuando no se cumple con lo esperado.

- Laadministracion publica funciona de acuerdo a normas que se han definido técnica y
racionalmente. Estas normas regulan la conducta de los funcionarios, quienes deben
cumplir con lo establecido. En este sentido, existe una estructura de vigilancia y
control de las burocracias, quienes estan bajo la amenaza continua de ser sancionados.
Esto implica que los funcionarios se deben a la norma abstracta e impersonal, y no a
su autoridad inmediata.

- Laadministracion implica la aplicacion de leyes y normas generales a casos
especificos.

- Toda actuacion y procedimiento aplicado debe estar registrado por escrito en
documentos y expedientes.

- El funcionario publico goza de estimacidn social la cual dependera del cargo que
ocupe en la estructura administrativa y de las credenciales adquiridas a lo largo de su

formacion especializada.

Segun Weber la organizacién burocratica es una organizacién racional cuyo progreso y éxito
se basa en su racionalidad técnica y en su actuacion objetiva y segun reglas predeterminadas.
Segun esta idea, “cuando mas se "deshumaniza" (Weber 1964, 732) mas exitosa es la

estructura burocratica, es decir, cuanto mas libre de sesgos irracionales y prejuicios culturales
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mAas virtuosa se convierte. Se asume que la estructuracion burocratica y su actuacién, que
implica tanto la definicion de normas y procedimientos definidos como la aplicacion de estos,
esta libre totalmente de categorias estamentales, y que la politica publica es implementada de
acuerdo a parametros técnicos y racionales, libre de sesgos culturales. Weber considera que la
objetividad que caracteriza a la burocracia permitié aniquilar “formas estructurales de

dominacion que no tenian un caracter racional” (1964, 754).

La racionalidad técnica que impregna las leyes y los procedimientos dota de legitimidad al
Estado de tal manera que como sefiala Weber, “Alli donde se ha llevado integramente a cabo
la burocratizacion del régimen de gobierno, se ha creado una forma de relaciones de dominio
practicamente inquebrantable” (1964, 741). Las actuaciones de los funcionarios son a priori
consideradas como técnicamente adecuadas, y todo procedimiento que se lleve a cabo esta
justificado por la racionalidad del conocimiento experto. Desde esta mirada se entiende al
Estado como una entidad auténoma y diferenciada de la sociedad, que aplica neutralmente sus

procedimientos.

A través de las normas y procedimientos técnicamente instaurados se reglamenta la vida de
las personas, de los dominados, quienes se ven obligados a cumplir con las rutinas
burocraticas en las instancias estatales de las que requiere una respuesta. Weber considera que
el aparato burocratico es un “instrumento de socializacion” (1964, 741) que garantiza el
cumplimiento de las normas a través de la interiorizacion de las mismas por parte de los
dominados. No hay como escaparse del cumplimiento de las érdenes ya que estas gozan de la
legitimidad necesaria como para ser respetadas sin cuestionarse. En este sentido la
dominacidn del Estado se ejerce de forma directa y unitaria. Siguiendo a Weber, Bourdieu
(2014) plantea que el Estado tiene el monopolio de la violencia simbolica. Es decir, se
sostienen sobre la division y definicién de categorias que estructuran las relaciones de poder
entre las personas y los roles que debe ocupar cada quien. El poder legitimador del Estado es
el monopolio del capital simbélico, el cual permite la reproduccién de los demas capitales.
Por tanto, desde la perspectiva weberiana, las instituciones son un sistema de reglas y
procedimientos que establecen rutinas de comportamiento pautadas y siguiendo a Bourdieu el
Estado logra imponerse sobre las personas a través del capital simbdlico. La conducta
burocratica esta regulada a través de reglas que definen como se debe proceder en cada caso,
por lo que las reglas y procedimientos tienen como fin reducir la incertidumbre (March y
Olsen 2010, Guy 1999, Subirats 1989) y eliminar las relaciones de poder (Subirats 1989). El
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burdcrata seria asi un autdmata que aplica las reglas prestablecidas de manera automatica y

rutinaria.

1.2 Criticas al ideal racional: el Estado como un artefacto cultural
Retomando los puntos antes sefialados, en este aparto quiero advertir sobre los limites del
ideal de la racionalidad burocratica postulada por Weber que se han analizado desde los
analisis empiricos de la burocracia (Crozier 1974, March y Olsen 2010, Guy 1999, Subirats
1989, Lypsy siguiendo a Gupta 2014, Abrams 2015, Gupta 2014), los cuales han cuestionado
principalmente la idea del burdcrata automata, resaltando la arbitrariedad de su conducta en
muchas ocasiones (Guy 1999, Crozier 1974, Merton siguiendo a Crozier 1974, Lypsy
siguiendo a Gupta 2014). De igual modo, desde posturas feministas del Estado se ha
confrontado con el ideal liberal, ya que como veremos a continuacién, y como se plantea en
este trabajo, las politicas publicas, normas y leyes no logran eliminar la discriminacion y la
violencia ya que estas no logran ser aplicadas de forma directa, sino que son el producto de

negociaciones y disputas de sentidos.

El andlisis de la préctica cotidiana del Estado deja entrever su propia contradiccion. Ni el
Estado es una entidad organizada jerarquica, unitaria, racional, objetiva y ordenada, que
impone su poder, ni las personas consideran al Estado como un ente que ejerce un poder
legitimo, racional y técnico. El Estado, es un artefacto cultural que opera segln las propias

l6gicas de poder locales.

Desde la antropologia del Estado (Gupta 2014, Abrams 2015), el Estado moderno es una
entidad desorganizada, fragmentada, personalista e irracional (Gupta 2014). El Estado no es
una organizacién que actua racionalmente y que ejerce su poder de manera legitima sobre el
territorio que gobierna. Por el contrario, el poder es disputado, existen contradicciones dentro
del ejercicio de la politica y no cumple con las normas que han sido predefinidas. Es decir, el
Estado, como tal, no existe, sino que es construido a través de su interaccion con la poblacién,
y es a partir de esta forma de relacionamiento como se va constituyendo la idea Estado y a su
vez como el Estado se hace presente en los territorios. El Estado, entonces, “es un conjunto de
procesos desunidos y arbitrarios que construyen el ejercicio del gobierno” (Abrams siguiendo
a Buchely 2014, 69). Como recoge Buchely (2014), la antropologia del Estado resalta cinco

aspectos del modelo burocratico:
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Se utiliza las formas racionales como herramienta de legitimacion a partir de la
produccion de materiales escritos y registros de la actividad estatal que muchas veces
resultan incoherentes y fragmentados. La formalidad burocratica (las normas, los
expedientes, las actas) son la forma de legitimar su actuacion y demostrar una aparente
racionalidad técnica e imparcialidad.

El Estado no funciona de la misma forma en todos los niveles descentralizados que
estan dispersos en el territorio. Es parte constitutiva del Estado su caracter
contradictorio e irracional. “Es mediante la ilegibilidad de las practicas e
informaciones oficiales que el estado se hace presente” (Buchely 2014, 70). El Estado
es a la vez el potencial protector como el castigador.

Las técnicas estatales crean expectativas sobre su funcionamiento. Las normas
abstractas no son aplicadas de manera impersonal y racional, sino que la relacion del
Estado con la poblacion es personalista, contingente e irracional. Por ende, la
aplicacion de los procedimientos técnicos es totalmente impredecible, subjetiva y
arbitraria.

Las normas son ilegibles tanto para la poblacion como para los funcionarios, por lo
que la aplicacion de las normas deriva de la interpretacion y de las negociaciones que
se realicen de las mismas. Es por ello que los funcionarios actian de manera ambigua
y contradictoria, en el intento de cumplir con la norma.

Por Gltimo, no es una organizacion despolitizada y autonoma del contexto social. Por
el contrario se trata de un espacio de lucha de poder en donde se negocia el como y el
a quién se le debe proteger y como y a quién se le debe castigar. Estas negociaciones e
interacciones con la poblacion marcan divisiones sociales en la localidad, define quién
es y quién no es beneficiario de los derechos, definiciones que son ambivalentes e
inestables. Por ende, la organizacidn burocratica no es una organizacion libre de
sesgos sociales y culturales. Las construcciones y categorias sociales estdn permanente
presentes tanto en la interpretacion y aplicacion de la norma y en la interaccién

Estado-poblacion.

Por tanto, en contra del planteamiento de Weber de entender a las instituciones burocraticas

como un sistema de reglas que guian la conducta de los funcionarios de un modo impersonal

y desprovisto de nociones culturales o de relaciones de poder, desde Bourdieu (2003, 2007)

podriamos entender a las instituciones como un campo, es decir como un espacio de
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relaciones de poder entre diferentes actores que disputan por el control o el monopolio del

campo, buscando maximizar sus beneficios.

Las relaciones estan determinadas objetivamente en funcién de la posicion de cada actor en el
campo social. A su vez, la posicion que cada agente ocupa en el campo o los beneficios a los
que puede acceder dependera del capital que ostente y del uso estratégico que realiza de ese
capital en funcion de su habitus, entendiéndolo como un sistema de disposiciones y
estructuras cognitivas, tanto objetivas como subjetivas, que estructuran los marcos de
interpretacion, vision y actuacion, en funcion de su posicion en los campos sociales.

Entender a las instituciones estatales como campos sociales nos permite concebir que el
funcionamiento de las instituciones esta determinado por las préacticas de los actores
involucrados y por las relaciones conflictivas, de competencia o alianza, que se estructuran
entre ellos. Es asi que el campo no es algo dado, sino que este es un espacio de conflicto entre
las posiciones de los actores en el que continuamente se estan disputando el control y
monopolio del campo. Ademas, para Bourdieu (1997), el campo juridico o burocréatico no es
independiente del campo social o cultural, por lo que las posiciones de los actores dentro del
campo burocrético van a estar determinadas también por la posicion que tengan en el campo

social y cultural.

En este sentido, para Bourdieu (1997), el campo burocréatico y juridico es un campo de
disputa de sentidos que entran en conflicto por la interpretacion de la ley. Por ello, si bien
Bourdieu sefiala que las normas juridicas son una forma de limitar la actuacion de los
funcionarios y de establecer que se puede y que no se puede hacer, la aplicacion de la norma
juridica es producto de las luchas de que se dan entre los actores que tienen el poder de
interpretar y aplicar la ley, quienes no buscan la eficacia, sino maximizar sus beneficios y

controlar el campo social.

En ese sentido, las normas y rutinas que estructuran al Estado en lo local y las conductas
burocraticas estan cruzadas por el sistema de valores y creencias de una sociedad. En este
sentido, las decisiones que toman los burdcratas en cuanto a qué norma aplicar estan
determinadas por los estereotipos y creencias y por las posiciones sociales que estos ocupan
en la sociedad, estructurandose relaciones de poder especificas al contexto entre el burdcrata y

el beneficiario.
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Por tanto, el habitus burocratico no implica un cumplimiento ciego de la norma, ni siquiera el
cumplimiento con el principio de impersonalidad y universalidad que se esperaria en el tipo
de dominacién racional que plantea Weber. Como sefiala Bourdieu, el habitus burocratico y la
universalidad sobre la que se sostiene el Estado racional, implica méas bien suponer que los
funcionarios “han de obrar siempre cuando no sacrificando su punto de vista particular «al
punto de vista de la sociedad», por lo menos constituyendo su punto de vista en punto de vista
legitimo, es decir universal, en particular mediante el recurso a una retorica de lo oficial”

(1997, 123).

La decision que el funcionario tome a partir de la interpretacion que realice de la norma, es
convertida mediante el discurso en una decision imparcial y universal, amparandose en el
cumplimiento de la ley, ley que como hemos visto, es continuamente reinterpretada y

negociada.

Considerando la ambigtedad de las leyes y la discrecionalidad de su aplicacion, puede
considerarse que en el relacionamiento del Estado con la localidad estan presentes zonas
grises (Auyero 2007) en donde se entremezcla la racionalidad e irracionalidad del Estado, a
través de “relaciones clandestinas y ocultas” (Auyero 2007, 24) donde se entremezcla la
politica con la vida cotidiana. De este modo se concibe a las zonas grises como una parte

constitutiva de la politica.

Por tanto, las zonas grises son aquellos lugares del Estado donde las leyes deben ser
interpretadas y negociadas para ser aplicadas. Los funcionarios hacen uso del poder que
tienen a la hora de interpretar la normativa para sostener posiciones de poder (Asad 2008),
interpretaciones que en muchas ocasiones pueden contradecir la norma emitida por el nivel
central (Poole 2012). Es por ello que a pesar de las leyes liberales que apelan a la igualdad
entre las personas, a la hora de aplicar la ley contindan presentes las diferencias marcadas en
el estatus (Asad 2008).

Es asi que lo legal y lo ilegal se difuminan en la préactica cotidiana. La ley dota de legitimidad
a los funcionarios publicos para actuar de formas ilegitimas (Das y Poole 2008). Es por esto
que Abrams (2015) plantea que el Estado es una mascarada que a través del discurso

ideoldgico oculta las relaciones de poder y dominacién que ejerce.
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Para Abrams (2015), el Estado es un proyecto ideoldgico, es decir, es “una mascara
ideologica” que oculta la realidad del poder que ejerce. Considera al Estado en dos
dimensiones: el Estado sistema— la red de estructuras institucionales - y el Estado idea — la
construccidn discursiva que define al Estado en un contexto determinado — (Abrams 2015).
La ideologia del Estado como una entidad racional y técnica es una forma de ocultar la
dominacién y la division politica, los conflictos y contradicciones, asi como de legitimar el
ejercicio del poder. La racionalizacion de los procesos tiene como objetivo mostrar al Estado
como una entidad independiente de las categorias sociales y divisiones del mundo que existen
en torno al género, la raza, la clase o la etnia. El estudio del Estado debe desvelar dichas
estructuras de poder e identificar las instituciones y aparatos estatales en los que se localiza el
ejercicio del poder, asi como identificar las contradicciones entre la idea Estado y el sistema
Estado. De este modo, el Estado legitima relaciones de poder que son ilegitimas (Abrams
2015). “El Estado, en suma, es un intento de obtener apoyo o tolerancia para algo insoportable
e intolerable presentdndolo como algo distinto de lo que es, es decir, como algo legitimo y

como dominacion desinteresada” (Abrams 2015, 94).

En este sentido, desde los feminismos radicales se postula que el Estado es eminentemente
patriarcal y a es a través de un discurso que exalta la igualdad, la libertad y la ciudadania
como se sostiene la dominacién de los hombres sobre las mujeres. Al respecto, Pateman
(1995) retoma la idea del contrato social, para denunciar que a través de este contrato se sell6
la dominacidn legitima y legal de los hombres sobre las mujeres mediante las relaciones
contractuales como el matrimonio o la prostitucion, las cuales regulan el acceso de los
hombres libres a los cuerpos de las mujeres. El pacto civil que dotaba de ciudadania a las
personas forjé un nuevo orden legitimo entre hombres y mujeres. Los principios de igualdad y
libertad solo son asegurados a los hombres, mientras que las mujeres, acceden “libremente” a
relaciones contractuales de subordinacion y dominacién. Las leyes, creadas sobre valores

patriarcales, vienen a sostener un proceso de dominacion.

De igual modo, Mac Kinnon (1995) concibe que el Estado liberal es masculino, el cual ejerce
su poder a traves de las leyes mediante las cuales se protegen los intereses de los hombres.
Las leyes estan hechas desde una mirada masculina de la sociedad, que niega e invisibiliza
otras experiencias, como las de las mujeres. En este sentido, el Estado no es neutral frente al
sexo como postulan las feministas liberales. El Estado tiene una posicién definida y

parcializada que se expresa legitimamente a través de la norma. Es decir, a través de la
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defensa de la objetividad se pueden instaurar leyes que resultan injustas contra las mujeres y
que benefician a los hombres.

Asi también, desde una perspectiva marxista feminista, entendemos que el Estado
continuamente reproduce las estructuras de clase y género para mantener un orden social
patriarcal y capitalista (Bonder 1999, Federicci 2004). En este sentido, el Estado es
eminentemente patriarcal y capitalista, ya que ambos sistemas de dominacion se necesitan y
se apoyan mutuamente para asegurar el sostenimiento del uno y del otro. Por lo tanto, las
relaciones de poder de género se sostienen a su vez en relaciones de poder de clase,

estructurandose relaciones de dependencia entre hombres y mujeres.

Por tanto, el Estado no es independiente de las relaciones de poder social, econémica y
culturalmente establecidas. Sino que estas relaciones son parte constitutiva de las instituciones
burocréaticas y se materializan en las maneras en que las normas son interpretadas, redefinidas
y aplicadas. Es asi que se puede considerar al Estado como un producto cultural (Gupta y
Sharma 2014), en donde las representaciones sociales y culturales estan presentes en la
préctica cotidiana. De igual modo, considerando la dispersion geogréfica y la division
institucional que lo constituyen no puede imaginarse al Estado como una entidad unitaria
(Gupta y Sharma 2014), sino como algo desagregado, con funcionamientos especificos a los

contextos locales en los que se desenvuelve.

En este sentido, Gupta y Sharma (2014), quienes retoman la idea de Estado sistema y Estado
idea de Abrams (2015), proponen estudiar al Estado en sus diferentes niveles, lugares y
dimensiones para entender la complejidad y las contradicciones que lo caracterizan y de qué
manera estan imbricados los aspectos culturales en la estructura y funcionamiento estatal.
Como sefiala Chatterjee (2008) la gubernamentalizacion de los estados poscoloniales estan
embestidos de definiciones coloniales que dividen a la sociedad y sostienen estructuras
jerarquicas. En este sentido, la politica publica acaba beneficiando a los grupos dominantes y
sosteniendo la dominacion de los grupos subordinados. De este modo, entendemos que los
cambios en las politicas nacionales “pueden o no reflejarse en las practicas cotidianas de los
empleados publicos y organismos del Estado en los ambitos regional, distrital o subdistrital”
(Gupta y Sharma 2014, 155). Los programas politicos establecidos en el nivel nacional no son
apoyados por todos los niveles institucionales del Estado, ni se comprenden por todos ellos”

(2014, 159). Es por ello que, a pesar de los grandes cambios en las politicas, la aplicacion y la
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interpretacion de las mismas puede reflejar mas continuidades que rupturas con formas de
dominacién anteriores (Gupta y Sharma 2014). Esta mirada permite comprender de qué
manera se contradicen los discursos planteados en las politicas y planes nacionales con la

implementacion de las mismas en los &mbitos locales.

Es asi que el género no solo nos ayuda a pensar al Estado como una estructura institucional
sino también a pensar en cOmo esta categoria guia la actuacion de las personas que conforman
al Estado, a partir de las representaciones de género que estan presentes en la cultura (Lamas
1993). Hombres y mujeres son productos socioculturales, estan constituidos por las normas
sociales y las representaciones culturales en torno a lo que una sociedad define acerca de
como debe comportarse cada sujeto en funcidn del sexo al que pertenece. En este sentido,

hombres y mujeres reflejan un sistema cultural y simbolico especifico.

Como sefiala Bourdieu, la dominacién masculina esta tan arraigada en los cuerpos y
subjetividades de las personas en forma de habitus “que no requiere justificacion” (siguiendo
a Lamas 1993, 161). La division de las personas en funcion de su sexo, la feminidad y
masculinidad y la forma de relacionarse entre hombres y mujeres son considerados aspectos

normales de la vida que no permiten su cuestionamiento.

El habitus de la dominacion masculina implica una forma de ver y apreciar el mundo que
determina las practicas de las personas en funcion del sexo al que pertenecen. Es un modo de
actuar que esta instaurado en el cuerpo forma de disposiciones duraderas que naturalizan las
relaciones de poder y dominacién basadas en el género. Al coincidir las estructuras cognitivas
con las estructuras sociales, se muestra asi que el orden social de género y las estructuras que
lo sostienen son naturales (Bourdieu 2000, Bourdieu 2007), por lo que no son cuestionadas ni

requieren de justificacion.

No obstante, a pesar de concebir que el Estado efectivamente reproduce relaciones y
estructuras de poder, siguiendo lo planteado por la mirada post estructuralista, consideramos
importante realizar un analisis de los discursos estatales en sus diferentes dimensiones y en el
marco del contexto socio cultural que lo envuelve, lo que nos permite comprender de qué
modo especifico se expresa el Estado en el nivel local. Desde esta perspectiva, se concibe al

Estado como una entidad demasiado abstracta como para poder dar una explicacion Gnica a la
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opresion de las mujeres (Bonder 1999) por lo que esta debe ser analizada y disgregada en
funcidn del contexto especifico.

Es decir, consideramos que el caracter patriarcal del Estado esta en constante cambio
(Arglello 2008, Bonder 1999). El Estado no es una entidad neutral ni un sistema cerrado y
autonomo a la estructura social y cultural de la que forma parte. Es producido por y produce
un orden social que debe ser analizado en su especificidad para desvelar las complejas formas

en que las que el género esta presente en el Estado.

La complejidad del Estado nos interpela a mirarlo desde diferentes aristas. El Estado esta
formado por un complejo entramado de intereses sociales que se entrecruzan y que se
disputan el poder simbolico. En su rol de mediador entre los divergentes intereses sociales se
desencadenan procesos contradictorios y confusos. El Estado puede asumir una posicion
feminista y comprometida con la igualdad de género mediante las leyes y politicas publicas, y
a la vez, puede funcionar y expresarse cotidianamente de tal modo que se reproduzcan
relaciones de poder basadas en el género. Es decir, puede haber una contradiccion entre reglas
formales e informales (North 1993) o entre el Estado idea y el Estado sistema (Abrams 2015)
El Estado juega un rol fundamental en la construccion y regulacion de las relaciones entre
hombres y mujeres, por lo que es necesario explorar las relaciones complejas que se
estructuran entre el Estado y las mujeres (Waylen 1998, 7). Como sefiala Bonder (1999), el
feminismo ha impregnado las estructuras estatales. Las ideas feministas han sido de alguna
manera incluidas en las leyes, normativas y politicas publicas que proclaman la igualdad entre
hombres y mujeres y buscan eliminar la discriminacion basada en género. Ahora bien,
podemos observar que a pesar de los cambios normativos, las desigualdades de género
persisten. En este sentido es preciso identificar de qué manera el Estado continta sosteniendo

este orden social.

Por tanto, los estudios feministas del Estado nos plantean que el Estado, per se, no ejerce la
dominacidn de genero de forma directa y prestablecida, sino que es a través de las
interacciones del Estado con la poblacion como se informa a esta de cual es su posicion en el
mundo (Wanderlay 2009), y de este modo, se construyen identidades y relaciones especificas
de poder entre los géneros (Argiiello 2008, Ludwig 2009 siguiendo a Villamedina 2012,
Waylan 1998) a través de sus practicas y discursos. Siguiendo a Argiiello “el estado juega un

papel importante en la creacion de formas particulares de relaciones y desigualdades de
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género. Construye y regulariza las relaciones de género y las relaciones entre hombre y
mujeres. El estado construye sujetos generizados.” (Argiiello 2008, 5-6).

2. Conclusiones: las paradojas de la racionalidad del Estado en el marco de relaciones
de poder basadas en el género

Retomando el andlisis de Selznik (siguiendo a Crozier 1974) sobre las organizaciones,

podemos plantear que el Estado es por un lado la expresion estructural de la accion racional y

por otro es un sistema que expresa lo simbolico y lo cultural de dicha sociedad a traves de las

personas que definen, redefinen y aplican las normas y rutinas estatales.

El Estado es una entidad paraddjica que debe ser analizada en su cotidianeidad, para
identificar de qué manera se hace presente en lo local y de qué modo concreto ejerce su poder,
en contradiccion al discurso formal, el cual sirve como una estrategia de legitimacion de su

préactica incoherente.

Considerando que el Estado es un producto cultural es preciso identificar de qué manera el
género esta presente tanto en las normas formales como informales. Las normas y reglas
institucionales son parte de un sistema cultural concreto, que dota de legitimidad a la
institucion, en este caso al Estado. Si bien las normas formales pueden defender la igualdad,
la equidad, y la justicia entre hombres y mujeres, las normas informales que se desprenden de
la cultura, pueden contradecir las mismas. Ambos tipos de reglas van a estructurar el

comportamiento burocratico.

Por ello, a pesar de las leyes liberales que apelan a la igualdad entre las personas, siguen
presentes diferencias marcadas a la hora de aplicar la ley (Asad 2008). Estas diferencias en la
aplicacion de la ley pueden estar guiada por nociones de género socialmente instituidas y
encarnadas en las subjetividades de las personas en formas de habitus (Bourdieu 2000).

En este sentido, como plantea Segato, a pesar de la existencia de leyes de igualdad, estas no
son eficaces en regular la relacion entre hombres y mujeres, debido a que la estructura social
se sostiene sobre el estatus de genero, el cual otorga a lo femenino una posicion simbdlica
inferior a lo masculino (Segato 2003). Esto supone entender que hay una confrontacion entre
las normas informales (el estatus de género) y las normas formales que reconocen la igualdad

entre hombres y mujeres. Entender la actuacion de los funcionarios publicos frente a la
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violencia sexual contra nifias implica entender de qué manera la estructura de género esta
presente en un sistema social que sostiene la desigualdad y la jerarquia entre los sexos. El
género, encarnado en forma de habitus, regula la interpretacion de lo que es considerado
como normal o no en el marco de las relaciones entre hombres y mujeres y a través de estas

interpretaciones, guia la actuacion de las personas.

Por tanto, si bien las reglas de las instituciones guian la conducta de los funcionarios, su
aplicacion esta determinada por el sistema de valores y creencias de un contexto y el modo en
que las normas son aplicadas de ningin modo es automatico. Los funcionarios toman
decisiones de qué regla aplicar a partir de la interpretacion que realicen de la situacion y las
motivaciones que guian dicha interpretacion estan estructuradas de complejos modos. No solo
son los valores los que guian la conducta, sino también la basqueda del propio interés. Una
misma situacién puede ser resuelta de diversas formas y mediante diferentes procedimientos;
cual de ellas aplicar, es eleccion del burdcrata en funcion de su habitus y su posicion en el

campo social, cultural y burocrético.

Debemos entender entonces a la administracion pablica como una organizacion cultural, en
donde la actuacion de los burdcratas esta determinada por el contexto social, econémico,
politico y cultural en el que estdn inmersos (Tanakata 2008, Asad 2008). “La percepcion e
interpretacion burocratica estan estrechamente ligadas a la existencia de categorias y
constructos sociales” (Handelman 1978, 8 siguiendo a Tanakata 2008, 34), a pesar de que
discursivamente, el Estado intente negar que estas estructuras forman parte de su
funcionamiento. De igual modo este contexto estructura relaciones entre los actores publicos
y privados, que cuentan con sus propios intereses y con diferentes tipos de recursos que
utilizan en los procesos de negociacion en funcién de su posicién en los campos (Bourdieu,

Lascoumes y Le Galés 2014).

Analizar de qué modo las practicas estatales estan regidas por normas y procedimientos y de
qué modo estan estructuradas por el sistema cultural del que son parte es una cuestion
esencial en esta investigacion. Esto implica analizar el estado idea y el estado sistema, cuél es
la idea formal del Estado que se intenta instaurar en la poblacion, qué discursos estan
presentes y como estos legitiman y por otro lado qué tipo de practicas y por otro lado, analizar

cual es el funcionamiento y la percepcion del Estado en lo local y en la cotidianeidad.
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El discurso estatal oculta practicas ilegitimas que se ejercen en la practica cotidiana. El Estado
no ejerce su poder de forma unitaria y directa, sino que las practicas estatales se estructuran en
funcién de los contextos locales, en donde suceden procesos de negociacion entre el burdcrata
y la poblacion. La interpretacion de la ley permite que ciertos cuerpos sean sistematicamente
desplazados del aparente orden racional, como las mujeres. Si bien puede existir un
reconocimiento formal de las mujeres en los discursos estatales, en las normas informales que
guian las practicas cotidianas son excluidas. Como sefiala Prieto (2015), la mujer, siendo la
excepcion del Estado, es un cuerpo que puede ser agredido sin que el estado ejerza el efectivo
control punitivo sobre su agresor. Asi impera el orden de la dominacién de género que las
normas formales a nivel nacional intentan cambiar, pero que estan incrustadas en las précticas

burocraticas en el nivel local.

Por Gltimo, sefalar que el funcionario publico cuenta con el poder simbélico de imponer una
visién y division del mundo a través del modo en que la ley y la norma sean aplicadas. En este
sentido, a través de las interacciones entre el Estado y la sociedad se informa a las personas
sobre cual es el lugar que ocupan en el mundo, quiénes tienen acceso a ciertos derechos y
quiénes no (Wanderlay 2009). Las formas de organizacion burocratica “afirman la forma y
contenido de estructuras dominantes de poder en un determinado campo social (Handelman
1978, 3 siguiendo a Tanakata 2008, 33).

Por ende, si consideramos que el Estado es una organizacién cultural, podemos entender que
estos patones socioculturales especificos de una sociedad en un momento histérico cruzan al
Estado, a sus instituciones y sus reglas y también a los funcionarios publicos que trabajan en
él. Es por eso gque analizar como actdan los funcionarios frente a la violencia sexual no puede
ser analizado fuera de una estructura de género, la cual se hace presente en los cuerpos de las
personas en forma de habitus (Bourdieu 2000, 2007). La violencia sexual contra la nifiez es
una expresion de las relaciones de poder de género y la inoperancia del Estado frente a estos
hechos es una forma de reproducir estas relaciones de poder. La omisién de la denuncia por
parte de los funcionarios y la impunidad frente a estos delitos indica a la poblacion que esta

permitido continuar con esas practicas, ante la ausencia de sanciones.
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Capitulo 2
El problema puablico de la violencia sexual en el &mbito educativo: discursos oficiales del

Ministerio de Educacion

En el presente capitulo se busca presentar el contexto ecuatoriano normativo y politico en
relacion a la violencia sexual pero también en relacion a la forma de administracion y gestion
publica. En primer lugar, se van a identificar cuales han sido las politicas publicas que ha
habido en relacion con la violencia sexual en Ecuador antes y durante la gestion del gobierno
en la época de la Revolucién ciudadana y en el actual gobierno, con el fin de entender
analiticamente cudl es el discurso oficial, es decir, cémo el gobierno entiende el problemay

como este debe ser afrontado a través de las politicas publicas.

En ese sentido, este analisis nos permite identificar cual es la mascarada (Abrams 2015) que
construye el Estado frente a la violencia sexual, es decir, a partir de qué discursos se legitiman

practicas de poder y dominacion sobre los cuerpos.

1. El régimen politico en el gobierno de la Revolucion Ciudadana:

Después del desmantelamiento que vivid el Estado a través de politicas neoliberales durante
la década de los 80 y 90, se retom¢ la idea de la importancia de la presencia del Estado
(Skocpol, 1985) con instituciones fuertes y con normas que regulen la sociedad y en sus
diferentes &mbitos. En América Latina, a partir de los 90 y el nuevo milenio, se constituye un
modelo estatal basado en el socialismo del siglo XXI, que integra la participacion ciudadana
con el intervencionismo estatal (Roth 2014, Rosero, Barragan y Alvarez 2014). Como sefiala
Skocpol (1985), es necesario considerar la influencia del Estado en los procesos sociales y

analizar la capacidad y autonomia que estos tienen en la consecucion de sus objetivos.

En Ecuador, el desmantelamiento del Estado durante el periodo liberal supuso que existieran
ciertas condiciones estatales de inestabilidad, con instituciones débiles y deslegitimadas y un
débil poder estatal, tales como: “Ministerios con débil rectoria sobre las politicas publicas;
Alta corporativizacion de la institucionalidad estatal; Excesivo nimero de instituciones
publicas con amplio margen de discrecionalidad y autonomia; (...) Duplicidad de funciones;
Escasa capacidad estatal de regulacion y control; Fréagiles capacidades de coordinacion de la

accion estatal (...)” (Rosero, Barragan y Alvarez 2014, 71).
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En este contexto, Rafael Correa llega con la propuesta de refundar el pais, recuperar el rol del
Estado frente al mercado, fortalecer la institucionalidad con una burocracia renovada y con
estandares de eficacia y eficiencia con el objetivo de garantizar los derechos a la poblacion,
desde una nueva idea de desarrollo. Sin embargo, como retoma Guchin (2010) en su tesis, la
idea de refundar el estado ecuatoriano no nace con el gobierno de Rafael Correa. Durante tres
décadas anteriores, diferentes gobiernos, desde diferentes perspectivas y lineas ideoldgicas
habian intentado implementar cambios estructurales. Sin embargo, la inestabilidad social,
econdmica y politica habia impedido que los planes pudieran concretarse en un proyecto
efectivo. En cambio, el gobierno de Rafael Correa irrumpié en un momento de alta
inestabilidad, con una intencién de cambio y con un clima social favorable al mismo que

permitio que el proyecto pudiera efectivizarse.

En Ecuador, con la llegada de Rafael Correa al poder, se inicia un nuevo régimen politico que
retoma el socialismo del siglo XXI con un nuevo modelo de desarrollo basado en el Buen
Vivir. Sin embargo, son amplias las discusiones en torno a como caracterizar el proceso de la
Revolucion Ciudadana, desde quienes lo catalogan como un régimen populista (Minteguiaga
2008, Carlos de la Torre y Enrique Peruzzotti 2008), un hibrido entre un régimen autoritario y
democrético (Pachano 2010, Pachano 2013), tecnocratico (De la Torre 2013) o incluso un
gobierno neoliberal (Arboleda 2008). Si bien ha sido un proceso fuertemente cuestionado, es
indudable que se ha caracterizado por un retorno del Estado a la escena publica y la

preeminencia de la institucionalidad.

Como sefiala Skocpol (1985), el Estado debe ser visto como un actor, con autonomia y
capacidad para imponer soluciones a los problemas identificados, cuyos resultados van a
depender de los recursos y capacidades con las que cuenta, el control administrativo-militar y
las relaciones con la sociedad y las clases sociales. Al respecto, apreciamos que el proceso de
la Revolucion Ciudadana logré fortalecer y controlar el aparato estatal asi como recuperar el
rol activo del Estado en la proteccion y garantia de derechos, planteando la necesidad de
construir una buena administracién pablica basada en la eficiencia y la eficacia, a través del
aumento de funcionarios publicos, la creacion de nuevas instancias gubernamentales para
responder a las necesidades de la poblacion, la definicion de normas y procedimientos y la
creacion de un complejo sistema de control burocratico que permita garantizar un buen
servicio a la ciudadania. Es asi que se crea la idea del Estado meritocratrico, tecnocréatico y

racional frente a un Estado débil, desorganizado y nepotista.
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El nuevo pacto social que la Constitucién marcaba se constituia sobre la garantia de derechos
de la poblacién. La Constitucion del 2008 supuso la ruptura con el pasado neoliberal que
estaba basado en las leyes del mercado, para instaurar un modelo basado en los derechos, en
la colectividad y en la proteccion social, apuntando a una nueva vision de desarrollo basada
en el buen vivir o sumak kawsay. Ecuador se constituye de este modo en un Estado garantista
de derechos, que busca superar la garantia formal a través de una garantia material, buscando
“la construccion de una sociedad nueva, basada en un nuevo modelo desarrollo y por lo
mismo una nueva democracia social, cuyo cimiento solidario y humanista es la “ley del mas
débil”” (Castro 2008, 155).

El paso de un Estado neoliberal a un Estado fuerte que busca controlar el mercado y el aparato
administrativo para promover la redistribucién de los recursos, requiere un tipo especifico de
administracion publica que pueda encargarse de los problemas publicos garantizando a su vez
el crecimiento econémico y social (Subirats 2008), con procedimientos definidos de tal modo
que se reduzca la discrecionalidad de los burdcratas. Al respecto, la Constitucion del 2008
planted que “las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o
servidores publicos y las personas que actten en virtud de una potestad estatal tendran el
deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y
ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion (Art. 226). Esto, en tanto que la
administracion pablica constituye un servicio a la colectividad que se rige entre otros
principios por los de eficacia, eficiencia, desconcentracion, coordinacion, planificacion,
transparencia y evaluacion (Art. 227)” (Rosero, Barragan y Alvarez 2014, 74). Es decir, la
revolucion ciudadana se ha orientado a recuperar el protagonismo y el poder del Estado,
fortalecer la institucionalidad y constituir una nueva gestion de la administracién pablica,
basada en la racionalidad, la busqueda de la eficiencia, la eficacia y la prestacion de servicios
con calidad y calidez para establecer un Estado garantista de derechos (Rosero, Barragan y
Alvarez 2014).

Y efectivamente, uno de los logros que estos autores (Rosero, Barragan y Alvarez 2014)
sefialan en relacion a la institucionalidad es que, en relacion a la época neoliberal, en la que
las instituciones y roles estatales estaban debilitados, la Revoluciéon Ciudadana permitio
recuperar las capacidades, funciones y atribuciones intervencionistas del Estado, ampliando y

fortaleciendo su presencia y su rol en la sociedad. De igual modo, exaltan el éxito de la
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desconcentracién y descentralizacion de funciones desde un enfoque de derechos, asi como la
generacion de una gestion publica y la prestacion de servicios eficientes y de calidad.

Si consideramos que, a pesar de los debates todavia no resueltos, el gobierno permitié una
refundacion del pais que abri6 la posibilidad de que se reconocieran nuevos derechos, se
promoviera la igualdad y la equidad y se posicionara al pueblo como el objetivo principal de
la politica pablica, esto implicaba a su vez la generacion de cambios estructurales que
promovieran un cambio social y cultural en la sociedad, garantizando una sociedad justa,
multicultural e incluyente y una comunidad politica integrada y reflexiva (Valdivieso 2010) .
La retdrica de este gobierno ha utilizado términos como garantizar derechos, ciudadania,
democracia, o cambios refundacionales, pero esta voluntad de cambio no ha obtenido los
logros esperados, por logicas subyacentes que continGian presentes en las instituciones y en la

cultura de la sociedad (Valdivieso 2010).

En el informe La nifiez y adolescencia en el Ecuador contemporaneo: avances y brechas en el
ejercicio de derechos del Observatorio Social del Ecuador (OSC) publicado en el afio 2014, se
reconoce que algunos de los cambios impulsados son principalmente la “desmercantilizacion
del bienestar (...), la universalizacion de los servicios basicos (...) [y] la integralidad de la
politica desde los niveles verticales, y horizontales,” (Velasco, Alvarez, Carrera, 2014, 109)
orientando la politica pablica a la redistribucion y la integracion social, asi como el aumento y

fortalecimiento de la presencia del Estado (Velasco, Alvarez, Carrera, 2014).

Estos cambios pueden verse materializados en el aumento de la inversion social del Estado
ecuatoriano. “En 2013 el gasto social represento el 42% del presupuesto estatal, proporcion
que duplica los niveles de inicios de la década de 1990, siendo la mitad del gasto publico”
(Velasco, Alvarez, Carrera, 2014, 112). La educacion es uno de los sectores que mayor
crecimiento de inversion ha vivido al igual que el sector de proteccion social. No obstante,
durante los altimos afios del gobierno, como reconoce el mismo informe, se ha priorizado

invertir en sectores estratégicos por encima del sector social.

El ideal de la calidad de la gestion administrativa supuso que el proyecto de la Revolucién
Ciudadana fuera convirtiéndose en un proyecto tecnocratico basado en el conocimiento
experto, que privilegia las decisiones técnicas sobre las politicas con el objetivo de evitar las

relaciones clientelares o corporativistas. La idea de la racionalizacion de los procesos a fin de
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reducir al maximo la discrecionalidad de los burdcratas permitio desarrollar la
institucionalidad del gobierno ecuatoriano, ampliar las &reas de intervencion del Estado y

fortalecer la calidad de los servicios.

Sin embargo, a pesar de estas reformas institucionales, uno de los principales retos que
todavia enfrenta el Estado Ecuatoriano es que todavia se mantienen instituciones informales
que responden a ldgicas neoliberales, individualistas, capitalistas (Rosero, Barragan y Alvarez
2014) y poscoloniales. Esto implica que a pesar del discurso basado en la universalidad, la
eficiencia, la eficacia y la racionalidad técnica para lograr el bien comdn, siguen presentes
formas de gestion administrativa basadas en clivajes sociales coloniales (Quijano 2000), en
practicas sociales e institucionales basadas en la discriminacién y violencia por motivos de
género y etnia (CNII 2014), en relaciones basadas en el clientelismo y el personalismo
(Eisenstadt y Roniger 1984, Lipsy siguiendo a Gupta 2014, Guy 1999) y en la busqueda del
beneficio individual. Por ende, si bien uno de los objetivos del gobierno ha sido fortalecer la

institucionalidad del Estado, todavia este es uno de los desafios pendientes del gobierno.

2. Laviolencia sexual como un problema publico: Evolucién de las politicas publicas
educativas en materia de violencia sexual en el ambito educativo
Los problemas no son hechos sociales que estan a la espera de ser identificados. Son hechos
sociales que se construyen como problemas en determinados momentos histéricos, sociales,
econdmicos y politicos. Siguiendo a Subirats (2008), los factores que influyen en que un
problema social se convierta en un problema que forme parte de la agenda publica son:
- El problema esta afectando a una gran parte de la poblacion o sus consecuencias y
efectos son considerados como graves.
- El problema posee caracteristicas particulares que lo diferencian de otros mas
generales.
- El problema esté dotado de carga emotiva y es difundido a través de los medios de
comunicacion.
- El problema adquiere dimensiones mas amplias o un caracter global
- El problema es un desencadenante o justificativo de disputas simbolicas y de
cuestionamiento de la legitimidad o el poder de las instancias estatales.

- El problema se convierte en una tendencia, por lo que adquiere relevancia publica.
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No obstante, como reconoce el mismo autor, actualmente son pocos los problemas sociales

que no forman parte de las agendas gubernamentales. Sin embargo, lo que si varia es la

prioridad que desde el gobierno se da a unos temas frente a otros. Es decir, considerando que

es dificil intervenir sobre la amplitud de problematicas sociales con la misma intensidad, los

gobiernos tienden a orientar los esfuerzos y recursos a unos temas especificos, relegando otros

que se consideran politicamente como menos importantes o prioritarios. Por ende, los

problemas compiten entre si para ser considerados como problemas prioritarios en las agendas

gubernamentales y acaparar la mayor capacidad y recursos estatales. En este sentido, debemos

pensar la violencia sexual como un problema que en un momento historico fue reconocido

como un problema publico, frente al cual se han definido diferentes politicas publicas, pero al

gue no siempre se le ha dado la misma prioridad en las diferentes etapas del gobierno.

Un problema es reconocido como publico o es priorizado en la agenda publica como resultado

de diversas estrategias de inclusion en la agenda que despliegan actores politicos y sociales en

funcidn de sus intereses y valores (Subirats 2008):

Mediatizacion: los medios de comunicacion influyen en la opinion publica y en que
los actores politicos asuman el problema dentro de la agenda.

Movilizacién: son las demandas sociales y la accion colectiva de los grupos sociales
los que impulsan a que los actores politicos reconozcan la existencia de un problema
publico sobre el que se debe intervenir.

Competencia electoral: los gobiernos incluyen problematicas sociales en la agenda a
fin de aumentar la base de potenciales electores.

Anticipacién interna: los actores politicos y administrativos identifican los problemas
que deben ser abordados a partir de un analisis de aquellos problemas que no estan
siendo abordados por el gobierno.

Accion corporativista: son actores organizados y con redes de influencia los que
impulsan la inclusion de temas en la agenda politica, a partir de sus propios intereses.

Frente al problema de la violencia sexual en el &ambito educativo en Ecuador son varias las

estrategias que pueden explicar la inclusion o relevancia que este tema ha ido adquiriendo a lo

largo del tiempo, ya que la violencia de género, y especificamente la violencia sexual, no ha

sido siempre considerada como un problema puablico. Las leyes que protegen los derechos de

las mujeres son relativamente recientes. Como recoge la investigacion de Carrillo (2010) en

Ecuador fue definido el delito sexual como tal, por primera vez en 1837. Sin embargo, la
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mirada con la que se estipulaba los delitos sexuales no era la misma en cada periodo historico.

Como sefiala:

Asi para 1837 lo que se protegia era la moral publica, para 1872 era las familias en relacion
con la misma moral, para 1889 y 1906 aungue se mantienen las figuras juridicas con respecto
al delito, se desarrolla la concepcion del “cuerpo del delito” ligado a esta figura juridica. En
1936 estos delitos se encuentran denominados como delitos contra las personas hasta 1978 y
es a partir del codigo penal vigente que se denominan Delitos Sexuales como tales (Carrillo
2010, 32).

Esto nos permite visibilizar el carcter social e historico que adquieren los problemas. La
definicién de un problema depende del sistema sociocultural de un momento y espacio
especifico que determina lo que se va a considerar como problema, como sera definido y
explicado causalmente, las consecuencias que se prevén como negativas y las posibles
alternativas de solucion. Esto supone entender que las estrategias y medidas que los gobiernos
han tomado frente a esta problemaética han ido evolucionando en el tiempo en funcion de los
intereses politicos y de lo plausible de acuerdo a las normas y valores socioculturales
(Subirats 2008).

Como indiqué anteriormente, siguiendo a Subirats (2008), existen diferentes vias por las que
un problema se vuelve publico. Una de esas vias es la movilizacion, ya sea de abajo a arriba a
través de las organizaciones sociales o de arriba abajo, por la presion y exigencias que los
organismos internacionales imponen a los gobiernos nacionales. En este sentido, las politicas
a favor de las mujeres y de la nifiez han sido resultado de las presiones de los movimientos de
mujeres, organismos de la sociedad civil, asi como los comités internacionales de derechos

humanos.

En este sentido, los cambios en las politicas de género no iniciaron con el gobierno de Rafael
Correa (Villamediana 2012). Las presiones internacionales de los comités que dan
seguimiento a los Convenios que el Estado ecuatoriano ha firmado, como la Convencién
sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la Mujer (1979) o la
Convencion de los Derechos del Nifio (1990) o la Declaracion de Beijing sobre Poblacion y
Desarrollo (1994), ente otros, han venido exigiendo a los gobiernos la implementacion de
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politicas publicas y normativas especificas para abordar la violencia contra las mujeres, la

nifiez y la adolescencia.

Fruto de estas sinergias internacionales, en Ecuador, las politicas de género son incluidas en el
pais a partir de la década de los 70 cuando se crea la Oficina de la Mujer, que posteriormente
sera la Direccidn Nacional de la Mujer en 1987 y que luego pasara a ser el Consejo Nacional
de las Mujeres en 1997 (Villamediana 2012). Sin embargo, es a partir de la década de los 90
cuando las organizaciones de mujeres miran al Estado y empiezan a proponer planes de
igualdad para ser incluidos en las agendas gubernamentales. Estas formaciones sociales
permitieron que las mujeres empezaran a participar en la agenda publica, exigiendo derechos
y cambios que permitieran garantizar la igualdad de oportunidades a través de planes de
igualdad que exigieron al Ministerio de Educacion que incluyera programas y proyectos desde

una perspectiva de género (Valdivieso 2010, Villamediana 2012).

En el 2003 se firma el Cddigo de la nifiez y la Adolescencia, en el cual se contempla por
primera vez la prevencion del maltrato en las instituciones educativas y se dispone la
obligatoriedad de la denuncia por parte de los funcionarios publicos de casos de violencia

sexual contra nifios, nifias y adolescentes en menos de 48 horas.

Desde el 2004 se emite el primer reglamento para tratar los delitos sexuales, mediante el
Acuerdo Ministerial No. 3393 el cual establece el Reglamento Especial de Procedimientos y
Mecanismos para el conocimiento y Tratamiento de los Delitos Sexuales en el Sistema
Educativo. Anteriormente, los casos de violencia sexual eran resueltos al interior de las
instituciones educativas y como sefiala Valdivieso (2010), generalmente se solucionaba el
caso mediante un llamado de atencion o con el cambio de docente a otras instituciones. Por
ende, los casos quedaban en total impunidad. Este acuerdo evidenci6 la existencia de un
problema que debia ser abordado desde la politica publica. A su vez, esta normativa permitio
plantear la obligatoriedad de la denuncia de los delitos sexuales y por primera vez, se definen
los mecanismos y procedimientos que el sistema educativo debe efectuar ante delitos
sexuales, garantizando el respeto, la proteccion y restitucion de los derechos humanos. No
obstante, como sefiala Valdivieso (2010), esta normativa contaba todavia con algunas
limitaciones como la falta de voluntad politica en facilitar los trdmites administrativos, asi

como la ausencia de recursos humanos y financieros destinados a la politica preventiva.
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En el afio 2006 se crea el Plan Nacional de Erradicacion de Delitos sexuales, el cual sera
actualizado en el afio 2011. Sin embargo, si bien se trata de un plan que contiene objetivos
orientados a la transformacion de patrones socioculturales a través de la transversalizacion en
el curriculo de temas de derechos humanos, sexualidad y prevencion de la violencia, como
analiza Valdivieso (2010), se trata de un plan que nunca cont6 con los recursos financieros ni
humanos suficientes como para ser implementado, por lo que fue una estrategia deficiente e

ineficaz para erradicar los delitos sexuales.

Por otro lado, en el afio 2007, Rafael Correa, emitio el decreto ejecutivo N° 620 a través del
cual se dispone como politica de Estado el “Plan para la Erradicacion de la Violencia de
Género hacia la Ninez, Adolescencia y Mujeres” teniendo en cuenta el nimero alarmante de
denuncias de violencia contra la mujer. Dicho plan considera como problema principal la

violencia sexual contra las mujeres, pero también contra los nifios y nifias.

En cuanto a la inclusion de los derechos de la nifiez y la adolescencia en la agenda pablica en
Ecuador, Sanchez indica que Ecuador fue el primer pais de la region y el tercero en firmar la
Convencién Internacional de los Derechos del Nifio, lo que supuso la obligacién por parte del
Estado en implementar normas, leyes y politicas publicas a favor de su proteccion integral. En
este sentido, Sanchez recalca la participacion del Foro de la Nifiez y la Adolescencia en
favorecer la inclusion de los derechos de la nifiez en la agenda politica del nuevo gobierno.

La Constitucion del 2008 implicd un gran avance en materia de derechos para las mujeres y la
nifiez en el Ecuador (Villamediana 2012). La Carta Magna exige al Estado ecuatoriano definir
leyes y politicas publicas orientadas a garantizar la igualdad de oportunidades, la proteccién

integral y una vida libre de violencia.

El mismo documento dispone la creacién de consejos destinados a transversalizar e
implementar politicas que promuevan la equidad de género, por lo que en 2009 se considera
necesaria la disolucion del Consejo Nacional de las Mujeres (CONAMU), y en su lugar se
crea el Consejo Nacional de Igualdad de Género, a fin de que contenga una perspectiva

basada en ambos sexos.

En el Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir (PNDBV) 2009-2013 se plantearon
como metas de la politica “9.4. Erradicar las practicas de violencia contra las personas,

pueblos y nacionalidades™ se planteé como meta la reduccion de la violencia sexual en un 2%
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(PNDBV 2009-2013, meta 9.4.1) y la erradicacion de la violencia en el ejercida en el sistema
educativo (PNDBYV 2009-2013, meta 9.4.2). Aun sin haberse cumplido ninguna de las dos
metas propuestas, en el PNDBV 2013-2017 no se consideraron metas relacionadas a la
violencia sexual y a la violencia en el &mbito educativo, a pesar de que se establece como
politicas la prevencion de la violencia sexual contra nifios y nifias. La voluntad queda
Unicamente registrada en el papel en forma de deseos a cumplirse, sin darle una operatividad

mediante una meta especifica.

La Ley Orgénica de Educacion Intercultural y Bilingtie (LOEI 2011) y su Reglamento
(RLOEI 2012) propone algunos cambios importantes que van a marcar un hito en el manejo
de los casos de violencia sexual cometidos por docentes, ya que se establecen los mecanismos
para sancionar a agresores sexuales en el &ambito educativo y proteger a los nifios y nifias que
han sido victimas de violencia sexual. En este sentido, la inclusion de lo referido en el
Acuerdo 3394 en una ley de educacion, ratifica discursivamente un compromiso politico con

esta problematica.

A su vez la misma normativa establece que frente a estos casos, el Ministerio de Educacién
debe proteger de manera inmediata al estudiante a través de la separacion del agresor e
instaurar el sumario administrativo. De dichas diligencias se encarga la Junta Distrital de
Resolucidn de Conflictos, organismo ubicado en el nivel distrital y conformado por el

Director Distrital, el jefe del area juridica y el jefe del area de talento humano.

Al respecto indicar que al asumir el nuevo gobierno acciones a favor de la nifiez y de las
mujeres, las organizaciones y la sociedad civil fueron perdiendo participacién (Villamediana
2012). Las personas que estaban en las organizaciones no gubernamentales fueron incluidas
en el gobierno, lo que supuso que muchas de estas se fueran desintegrando o perdiendo su
razén de ser, ante un gobierno que inicialmente recuper6 gran parte de las obligaciones y
responsabilidades que le competian como Estado. Sin embargo, esto permitié también que
nuevas ideas, propuestas, problemas y alternativas de solucion fueran incluidos en la agenda
politica desde dentro del gobierno, reconociéndose problematicas y derechos que no estaban

siendo reconocidos por el gobierno.

Al respecto, en una entrevista realizada a Maria Fernanda Porras, quien estuvo a cargo de la

Direccion Nacional de Educacion para la Democracia y el Buen Vivir entre el afio 2011 y
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2014, indica que ha sido el impulso de los actores administrativos y politicos desde la gestidn
interna del Ministerio de Educacion lo que permitié que se incluyeran politicas destinadas a
abordar el problema de la violencia sexual en el &ambito educativo asi como el fortalecimiento

de una educacién de calidad y calidez, basada en el respeto de los derechos.

En este sentido, como mencioné anteriormente, en el 2011 se actualiza el Plan de
Erradicacion de delitos sexuales en el &ambito educativo dando cumplimiento al mandato
establecido en la LOEI, en la disposicion transitoria trigésima séptima. Si bien el Plan
mencionado carecia de presupuesto propio, este fue financiado y operativizado en el marco de
la Estrategia Nacional Intersectorial de Planificacion Familiar y Prevencion del Embarazo en
Adolescentes (ENIPLA).

Algunos de los principales resultados fueron el seguimiento a casos de vulneracion de
derechos para la efectiva investigacion y sancién por parte de las autoridades judiciales, la
emisidn del convenio tripartito entre la Fiscalia General del Estado, el Consejo de la
Judicatura y el Ministerio de Educacion para garantizar la efectiva investigacion, sancion y
restitucion de derechos de nifios, nifias y adolescentes que han sido victimas de violencia
sexual en el &mbito educativo, actualizacion del curriculo nacional y transversalizacion de la
perspectiva de género, implementacion de un programa de educacion sexual, formacion
docente en temas de violencia sexual mediante el programa Si Profe e implementacion de una
camparfia comunicacional dirigida a prevenir el abuso sexual denominada Nadie Nunca Mas.
La firma del convenio con la Fiscalia General del Estado y el Consejo de la Judicatura en el
afio 2013 permitid dar seguimiento a casos emblematicos de vulneracion de derechos,

movilizando a los funcionarios para hacer cumplir la ley.

En el 2013 se implementa la ENIPLA. Si bien los objetivos de esta estrategia eran prevenir el
embarazo no deseado, los ejes de trabajo estaban centrados en acceso a informacion,
transformacion de patrones socioculturales, acceso a servicios de salud sexual y reproductiva
y participacion social. En el marco del fortalecimiento del acceso a informacién y la
educacion sexual, se abordaban temas de prevencion de la violencia sexual. Sin embargo,
nunca se realizo una evaluacion de impacto de estas estrategias y el Ministerio de Educacion

carece de datos al respecto.
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En el marco de esta estrategia el Ministerio de Educacion implementd una campafia
denominada Nadie Nunca Mas, la cual buscaba fortalecer la denuncia de delitos sexual en el
ambito educativo y disuadir la comision de estos delitos. Sin embargo, esta campafia fue
retirada por las presiones que los docentes ejercieron frente a la misma, catalogando a la
camparia como una estrategia estigmatizadora del ejercicio docente (informacion aportada por
ex funcionarios publicos del Ministerio de Educacion). El ministro Espinoza, en este sentido,
retird la camparia de forma imprevista por motivos politicos, sin realizar ninguna evaluacién

de sus efectos.

Mediante decreto ejecutivo 491 emitido en noviembre de 2014, Rafael Correa convertia la
ENIPLA en el Plan Familia y entregaba la rectoria de la politica de prevencion del embarazo
a la presidencia, dando un giro de 180 grados a la definicion del problema, su hipétesis
causal, lineas de accién y enfoques de trabajo. Plan Familia priorizaba un enfoque en valores
y de fortalecimiento de la familia por encima de la entrega de informacion cientifica y
educacion sexual, promoviendo la abstinencia como principal estrategia de prevencion del
embarazo. Si bien los temas de educacion sexual y violencia sexual seguian presentes en la
agenda publica, el cambio conceptual y metodoldgico derivo en una disputa simbélica al
interior del gobierno que detuvo el trabajo en temas de educacién sexual y prevencion de la
violencia sexual. En este sentido, si bien se continud con procesos que ya estaban
ejecutandose, como la formacion en las rutas y protocolos de violencia, no se generaron

nuevas politicas al respecto ni se destinaron recursos econémicos para trabajar este tema.

2.1 Nueva etapa del gobierno: la renovacion de un problema publico
El problema de la violencia sexual, como hemos podido analizar, no es novedoso en la agenda
publica. Sin embargo, la visibilidad que actualmente se esta dando al problema de la violencia
sexual en los colegios desde los medios de comunicacion, ha permitido renovar la agenda
politica y plantear como novedoso un problema que es antiguo (Subirats 2008). Al respecto,
es preciso hacer un énfasis en el momento actual en el que nos encontramos, considerando
que los casos de violencia sexual estan teniendo de repente una mayor visibilidad en los
medios de comunicacion y en los discursos oficiales de las autoridades politicas del gobierno.
Kingdom (siguiendo a Sabatier 2007) nos plantea que en ciertos contextos caracterizados por
la ambigliedad y por la emergencia de la problematica social, existen ciertas condiciones
estructurales que permiten la inclusién de un problema en la agenda publica. Algunos de los

principales supuestos de este modelo a tener en cuenta son: 1) el problema no esta definido
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con claridad por la complejidad que lo caracteriza y por ello, tampoco esta claro hacia donde
debe dirigirse la politica publica. Es decir, existe multiples hipdtesis causales (Subirats 2008)
que denotan multiples posibles causas que deben ser abordadas. 2) El proceso de toma de
decisiones y formulacién de politicas publicas se produce en marcos de tiempo restringido, lo
que limita la posibilidad de tomar decisiones en base a bien sustentada. 3) El contexto de
ambigliedad permite que la informacion sea utilizada por los actores politicos de modo
estratégico, para lograr fines de interés personal y politico. Es decir, se lleva a cabo una
manipulacion politica para aparentar frente a la opinidn pablica que existe claridad y control
sobre el problema. De igual modo, segin Gusfield (2014) un problema se vuelve publico
cuando entra dentro de la esfera de lo publico, existe una responsabilidad causal y politica
definida y la propiedad del problema, es decir la capacidad de un actor que cuenta con la
legitimidad publica, de definir el problema e indicar cual debe ser su solucion. De este modo,
seglin este mismo autor, se construye un mito social en torno al problema a través del discurso
impuesto por quien tiene la propiedad del problema, con el fin de definirlo de tal modo que

responsabilice a unas determinadas personas o entidades en lugar de a otras.

Retomando estas ideas, podemos apreciar que la definicion del problema de la violencia
sexual ha sido un proceso de disputas discursivas en el que se ha posicionado como entidad
responsable de solucionarla el Ministerio de Educacién, a pesar de tratarse de un problema
complejo, ambiguo, que denota multiples y posibles causas y exige de intervenciones
articuladas intersectorialmente. En este sentido, al denotar en una primera instancia un
responsable e invisibilizar las demas responsabilidades politicas, las decisiones en torno al

tema de violencia sexual se estan dando en un ambiente de ambiguedad.

La ambiguedad se desprende del hecho de ser un tema poco abordado y analizado desde el
debate publico y las politicas publicas al haber sido un tema tabd. A su vez es un tema que
aborda diferentes &mbitos, desde el tema educativo, de salud, de proteccion y judicial. Es por
ello que son mdltiples las formas de conceptualizarlo y abordarlo. Pero también la presion
mediatica exige que el gobierno brinde respuestas urgentes e inmediatas, que calmen la
opinion pablica y permitan recuperar o restablecer la legitimidad institucional que
mediaticamente es cuestionada. Una gran parte de estas respuestas generalmente son dadas sin
posibilidad de realizar un adecuado andlisis de la informacion, y méas bien responden a las
exigencias de la opinién pablica que a un profundo andlisis del problema, la informacién es

utilizada estratéegicamente como sefiala Kingdom (siguiendo a Sabatier 2007).
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En este contexto, segin Kingdom (siguiendo a Sabatier 2007), un problema es incluido en la
agenda cuando se abre la ventana de oportunidades, es decir, cuando confluyen las tres

corrientes: de la politica, de las politicas o soluciones y de los problemas.

La corriente de la politica hace alusion al discurso politico oficial, a las campafias de
oposicion y presion al gobierno y al clima social. En esta corriente son un factor clave los
cambios de administracion, ya que auguran cambios politicos e ideoldgicos, y por tanto la

posibilidad de incluir en la agenda temas que no estaban contemplados.

La corriente de los problemas se refiere a aquellas situaciones en las que una determinada
condicion social es definida por ciertos actores como un problema en base a determinados
valores y creencias. Las condiciones problematicas son utilizadas por los medios y por los
emprendedores de politicas para posicionar el tema en el debate publico e incidir en que estos

sean incluidos en la agenda.

Por ultimo, la corriente de las politicas son la gran variedad de posibles soluciones que estan
disponibles para ser utilizadas por los formuladores de politicas publicas. Generalmente son
expertos en la tematica los que proponen diferentes ideas para abordar el problema. La
decision de utilizar una u otra solucion dependera de la viabilidad técnica, cultural y politica.
Por otro lado, se encuentran los emprendedores de las politicas publicas, quienes despliegan
diversas estrategias para poder abrir la ventana de oportunidades y proponer la inclusién de un
determinado problema en la agenda. Los emprendedores pueden ser de diversos tipos quienes
cuentan con distintas clases de recursos: burdcratas, organizaciones sociales, afectados,

politicos, etc.

A partir de este marco analitico, a continuacion, se va analizar el proceso de renovacion del
problema de la violencia sexual en el &mbito educativo en la agenda publica durante el primer
semestre de gobierno de Lenin Moreno, considerando que este no se trata de un problema
nuevo. Este analisis nos permite examinar cudl es el discurso oficial del actual gobierno y qué
mecanismos se han dado para que el problema de la violencia sexual sea renovado en la

agenda publica.
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1) Los medios de comunicacion y la construccién de la opinién publica
Los medios de comunicacion son uno de los mecanismos que en este caso han ejercido el
poder simbdlico de plantear en la esfera publica qué problemas importan y como estos deben
ser abordados, haciendo eco de aquellas personas que tengan la propiedad de hablar del
problema con legitimidad frente a la opinidn publica (Gusfield 2014). El rol de los medios en
la corriente de los problemas ha sido fundamental para visibilizar un problema que estaba
siendo invisibilizado y plantear publicamente la magnitud y gravedad de este problema. Es a
través de la visibilizacion de un problema social que empieza a exigirse con mayor fuerza al
Estado una respuesta a través de la definicién de politicas publicas. Si bien no se han
identificado investigaciones que analicen la visibilizacion de la violencia sexual en los
medios, como sefiala Carrillo (2010) en su tesis, las notas de prensa escrita sobre hechos de
violencia sexual solian ser breves y anecddticos, mientras que actualmente son varios los
medios que diariamente estan publicado casos de violencia sexual y plantean debates en torno
a la tematica con expertos, analistas y autoridades politicas. Al respecto sefialar que son varias
las organizaciones, fundaciones y grupos sociales que opinan y aportan al debate, plantean
propuestas y proyectos de trabajo con el gobierno y definen el posible camino de las

soluciones.

Al respecto se ha podido revisar en la prensa durante el afio 2017 que existe una fuerte
presencia de este problema en el debate publico. La violencia sexual contra la nifiez ha pasado
de ser un problema invisibilizado a ser un problema debatido en la esfera publica, a partir de
diferentes puntos de vista, analisis y propuestas. A través de la mediatizacion de la violencia
sexual se ha exigido respuestas urgentes al gobierno y a las autoridades politicas y

administrativas.

La prensa ha revelado diversos casos de violencia sexual que no habian sido denunciados o
resueltos favorablemente. Casos como los del colegio AAMPETRA, Condamine, Aguirre
Abad, Mushuk Pakari, son algunos de los casos emblematicos que se han presentado a través
de los medios, enfatizando las omisiones y barreras en el acceso a la justicia que hubieron en
la gestion del anterior gobierno. A traves de los medios de comunicacion se ha cuestionado la
legitimidad del Estado y de la institucionalidad exigiendo un cambio a la nueva
administracion y se ha posicionado en la opinidn publica una disputa simbdlica entre al
anterior gobierno y el actual, planteando las omisiones que existieron en la anterior gestion

frente a las acciones impulsadas por la nueva gestion.
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El caso El Principito fue uno de los primeros casos en hacerse publico y meditico, por las
supuestas irregularidades en el proceso penal.? Si bien ya habian sido ptblicos otros casos,
estos no habian tenido mayor repercusion mediatica ni politica. EI segundo caso que se vuelve
mediatico y que tuvo un impacto politico fue el caso AAMPETRA, el cual es denunciado

publicamente justo durante el cambio de gestion.

2) Los emprendedores de politicas publicas o propietarios del problema
Los emprendedores (Kingdom, siguiendo a Sabatier 2007), o propietarios de un problema
(Gusfield 2014), como hemos sefialado son aquellas personas que tienen la legitimidad de
imponer una definicion y las propuestas de solucion al problema. En este caso, sefialar
principalmente la accion colectiva ejercida por las familias de los nifios y nifias agredidos en
la Academia Aeronautica (AAMPETRA) quienes vienen exigiendo de diversos modos al
sistema de justicia y al sistema educativo que se den respuestas adecuadas a su caso, con el
apoyo de la Fundacion Sentimos Diverso y la difusion de lo sucedido y de su experiencia
frente al sistema de justicia,® denunciando las omisiones, limitaciones, barreras y malas
practicas del gobierno, especificamente del Ministerio de Educacion y del sistema de justicia
a través de los medios de comunicacion y redes sociales. Esto supone la construccién del
problema y de sus casusas de un determinado modo, desde la posicion de las victimas,
aludiendo al Ministerio de Educacién como uno de los causantes y por tanto, con la
responsabilidad politica de llevar acciones determinadas. Esta definicion del problema
invisibiliza las politicas publicas previamente implementadas por parte del Estado asi como la
multicausalidad de la violencia sexual, como son las causas estructurales, sociales y

culturales, reduciendo el problema a un problema de gestion gubernamental.

3) Lacorriente de la politica y las politicas
En cuanto a la corriente de la politica, el cambio de gobierno abrid la posibilidad de plantear
cambios en las politicas publicas existentes y plantear nuevos problemas a ser debatidos
publicamente. Los medios de comunicacion posicionaron en la opinion publica el debate

sobre la violencia sexual en el ambito educativo a partir del caso AAMPETRA y el caso El

2 El comercio. Profesor sentenciado por ‘El Principito’ dice en television que no esta profugo.
http://www.elcomercio.com/actualidad/profesor-elprincipito-libre-abusosexual-television.html

3 Periodistas apoyadas por Sentimos Diverso develaron a través de la publicacion “La herida oculta” los casos de
violencia sexual que estaban sucediendo en la Academia Aeronautica Mayor Pedro Traversari (AAMPETRA).
Esta publicacion y su posterior difusion a través de diferentes medios de comunicacion apoy6 que se posicionara
el tema en el debate publico. http://sentimosdiverso.org/ee/violenciasexual/
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principito, en un momento politico clave: el cambio de gestion politica y administrativa. Se
posiciona a su vez un clima social de denuncia de casos, de exigencia de politicas que
garanticen la proteccion de los nifios y nifias en el espacio educativo y la justicia y no
impunidad de estos delitos, exigiendo cambios y politicas contundentes al nuevo gobierno.
Por otro lado, la informacion esta siendo utilizada por los actores politicos de manera
estratégica. Ante la ambigiedad y complejidad de la informacion que existe en torno al tema,
se plantea publicamente aquella informacion que respalda al gobierno actual, deslegitima el
gobierno anterior, intentando dotar de orden, claridad y contundencia frente al problema.

En este sentido, se genero una disputa simbdlica entre la anterior gestion y la nueva gestion y
un cuestionamiento a la legitimidad institucional, por lo que se identifican estrategias de
competencia electoral (Subirats 2008) entre el actual gobierno presidido por Lenin Moreno y
el anterior gobierno presidido por Rafael Correa, enfatizando las acciones que el nuevo
gobierno esta llevando a cabo, frente a las posibles omisiones del anterior periodo. El
conflicto politico abierto ha derivado incluso en que la asambleista Jeannine Cruz presente la
propuesta de abrir juicio politico al ex ministro Augusto Espinosa por omisién en el
seguimiento a casos de violencia sexual en los planteles educativos. No obstante, dicha

solicitud fue archivada por el CAL, por falta de pruebas.

En este marco, debemos entender la estrategia de la mediatizacién no como un hecho aislado,
sino como el resultado de la presion de familiares y grupos sociales que vienen denunciando
el problema en diversas ocasiones en el marco de un contexto politico en el que existe una
disputa abierta al interior del Alianza Pais y liderada por Rafael Correa por un lado y Lenin
Moreno por el otro, disputa que tendra como lucha electoral la consulta popular planificada
para ser efectuada a inicios de 2018. Por lo que no podemos entender una estrategia, la

mediatizacidn, sin la otra, la busqueda de beneficios electorales.

Al respecto, el presidente Lenin Moreno, en octubre 2017, propuso incluir en la consulta

popular una pregunta sobre la no prescripcion de casos de violencia sexual contra nifios, nifias
y adolescentes.” Si bien no deja de ser una estrategia que permite ampliar el debate publico en
torno al problema y sus modos de resolucion, se trata también de una estrategia que busca dar

una respuesta politica a la opinion pablica y exigencias de la ciudadania a través de los

* La pregunta que se ha propuesto es: “Pregunta n° 7) ¢Esta usted de acuerdo con enmendar la Constitucion de la
Republica del Ecuador, para que nunca prescriban los delitos sexuales en contra de nifios, nifias y
adolescentes?Pregunta que en el caso de ser aprobada, se realizarian modificaciones en la Constitucion (Articulo
46, numeral 4); y en el Cédigo Orgénico Integral Penal (Articulo 16, numeral 4; y Articulo 75, inciso final).
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medios de comunicacion de que se apliquen medidas concretas y drasticas frente al problema,
tanto en temas de prevencion como de la efectiva sancion de los culpables. Por ende, la
inclusion de dicha pregunta en un momento en el que el clima social esta enfocado en esta
tematica, es también una estrategia orientada a favorecer que la ciudadania opte por el Sl en la

consulta popular.

El nuevo gobierno busca recuperar la legitimidad demarcandose de las omisiones ejercidas en
el periodo anterior, enfatizando que es con la nueva administracion cuando se destapan los
casos de violencia sexual,® EI ministro Fander Falconi ha reiterado en varias ocasiones a
través de los medios publicos su compromiso con la cero tolerancia de delitos sexuales en el
ambito educativo. En rueda de prensa realizada el 19 de octubre de 2017, autoridades de los
ministerios de Educacion y de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, junto al Consejo de la
Judicatura, la Comision Ocasional AAMPETRA de la Asamblea Nacional y la Secretaria
Nacional de la Gestion de la Politica, respaldaron la cruzada cero tolerancia ante los casos de
violencia sexual, en la que expresaron la voluntad de actuar interinstitucionalmente para
garantizar la efectiva investigacion y sancion, la no revictimizacion y la cero tolerancia frente
a estos hechos.® A su vez, en diferentes medios de comunicacion, las autoridades de la nueva
gestion han destacado las acciones que la administracion actual esta llevando a cabo, como la

implementacidn de estrategias de prevencion, la disposicion de intervenir colegios, la apertura

> Ecuavisa. Ministerio de Educacion registra 882 denuncias de delitos sexuales en planteles. Publicado el 20 oct.
2017. https://www.youtube.com/watch?v=pDEF7GAKRDQ

® Ministerio de Educacién, 2017, Funciones del Estado respaldan la cruzada cero tolerancia en contra de la
violencia sexual. https://educacion.gob.ec/funciones-del-estado-respaldan-la-cruzada-cero-tolerancia-en-contra-
de-la-violencia-sexual/

Ministerio de Educacion. Ministro Fander Falconi en el Conversatorio: “Cruzada Nacional Cero Tolerancia”. 20
oct. 2017. https://www.youtube.com/watch?v=k4 f2a5RLJw

La hora. Tres funciones del Estado presentan plan frente a abuso a nifios. Publicado el 19 de octubre de 2017
https://lahora.com.ec/noticia/1102108210/tres-funciones-del-estado-presentan-plan-frente-a-abuso-a-ninos
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e sumarios administrativos’ y la denuncia de aquellos funcionarios que hayan omitido

denunciar casos de violencia sexual.®

Es decir, el problema de la violencia sexual ha sido mediatizado y politizado para ser utilizado
como argumento para la disputa de poder y de legitimidad entre las dos facciones en las que
se ha dividido Alianza Pais. Esta situacion podria entenderse como una estrategia de
demarcacion del periodo politico anterior cuestionando la institucionalidad heredada de la
gestion anterior, que implica deconstruir la idea de la década ganada,’® asi como una estrategia
plebiscitaria para la obtencion de votos en la consulta popular*®a partir de la disputa simbélica
en torno a como fue abordado y como se propone actualmente ser abordado un tema de gran

conmocion social.

En resumen, sefialar que a partir de diferentes estrategias de actores sociales y politicos se
logrd hacer coincidir las tres corrientes y abrir la ventana de oportunidades (Kingdonest,
siguiendo a Sabatier 2007) para que el tema de la violencia sexual en el ambito educativo sea

considerado un tema de prioridad.

" Ecuavisa. Ministro de Educacién explicé acciones contra violencia sexual en planteles 12 oct. 2017.
https://www.youtube.com/watch?v=Q3DHWesysMo

Univisién Noticias. Noticiero Publicado el 21 oct. 2017. https://www.youtube.com/watch?v=qgdsR24vYLE
Ecuador TV. Noticiero publicado el 12 oct de 2017https://www.youtube.com/watch?v=ORUCciulg9AY

La republica. Ministro Falconi anuncia “tolerancia cero” a abuso sexual en unidades educativas. Publicado el
jueves 12 de octubre de 2017. http://www.larepublica.ec/blog/sociedad/2017/10/12/ministro-falconi-dice-abuso-
sexual-cien-ninos-colegio-fiscal-sera-evaluado/

La hora. Tres funciones del Estado presentan plan frente a abuso a nifios. Publicado el 19 de octubre de 2017
https://lahora.com.ec/noticia/1102108210/tres-funciones-del-estado-presentan-plan-frente-a-abuso-a-ninos

El comercio. Fander Falconi: ‘Indicios de delitos en las aulas deben investigarse’. Publicado el 11 de julio de
2017. http://www.elcomercio.com/tendencias/entrevista-fanderfalconi-investigacion-delitos-aulas.html

® Andes. Ministerio de Educacién pide a Fiscalia investigar los casos archivados de violencia sexual. Publicado
el 16 de Noviembre de 2017 https://www.andes.info.ec/es/noticias/actualidad/1/ministerio-de-educacion-pide-a-
fiscalia-investigar-los-casos-archivados-de-violencia-sexual

El telégrafo. La Fiscalia recibe méas casos archivados de violencia sexual. Publicado el 21 de Noviembre de 2017
http://www.eltelegrafo.com.ec/noticias/judicial/l/ministerio-de-educacion-presento-en-fiscalia-mas-casos-
archivados-de-violencia-sexual

® Entrevista a Burbano en Ecuador tv. Anélisis Urgente: Consulta Popular. Publicado el 1 de octubre de 2017.
https://www.youtube.com/watch?v=h1dTgnLolYY (Gltimo acceso: 25 de noviembre de 2017)

19 David Chavez en entrevista en Analisis Urgente: Consulta Popular (01/10/2017)

Anélisis Urgente 29-10-17: Division en Alianza PAIS https://www.youtube.com/watch?v=ujtDYer2HcU (Gltimo
acceso: 25 de noviembre de 2017)

Anaélisis de situacion politica de Ecuador Rafael Correa Vs Lenin Moreno
https://www.youtube.com/watch?v=ELKyBEg6jjs (Ultimo acceso: 25 de noviembre de 2017)

Ecuador tv. Andlisis Urgente: Consulta Popular. Publicado el 1 de octubre de 2017.
https://www.youtube.com/watch?v=h1dTgnLolYY (Gltimo acceso: 25 de noviembre de 2017)

Democracia TV. Diadlogos con Rodrigo Gémez de la Torre y David Chavez. Publicado el 4 ago. 2017.
https://www.youtube.com/watch?v=K-yjW9AohO8&t=653s

Telesur. Lenin Moreno se aleja del modelo de Correa, segun analistas. Noticiero Publicado el 9 agosto 2017.
https://www.telesurtv.net/news/Lenin-Moreno-se-aleja-del-modelo-de-Correa-segun-analistas-20170808-
0058.html
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2.3 El problema de la violencia sexual en el &mbito educativo dentro de la agenda
publica

En cuanto a las acciones politicas que se ha llevado a cabo desde el gobierno sefialar que por
un lado, en julio de 2017, el presidente de la Asamblea José Serrano emitié un acuerdo por
medio del cual se crea la comision AAMPETRA en la Asamblea General. La mision de esta
comision es garantizar la no impunidad frente a estos hechos, velando por que el sistema
educativo cumpla con su funcion protectora. Esta comision tiene como una de sus actividades
el levantar informacion y fiscalizar casos de violencia sexual en el ambito educativo. Silvia
Salgado, presidenta de la Comision AAMPETRA, indica que la autoridad educativa nacional
es la responsable de proteger a los estudiantes, por lo que es quien debe garantizar que los
profesionales que estan en los establecimientos educativos sean corresponsables con la
proteccion de los estudiantes,*! exigiendo al Ministerio de Educacién la toma de decisiones

urgentes frene a esto.

La comision AAMPETRA realizé diferentes reuniones con los familiares del caso
AAMPETRA y con organizaciones de la sociedad civil. A su vez, solicité informacion al
Ministerio de Educacion y a la Fiscalia sobre casos de violencia sexual en el &mbito educativo
para hacer un seguimiento del estado de los mismos. También llamaron a comparecer al
anterior Ministro de Educacion, actual asambleista y presidente de la comision de educacion
en la Asamblea Augusto Espinosa y al nuevo Ministro de Educacion Fander Falconi. Esta
serie de acciones evidencia la presion politica para tomar en consideracion el tema de
violencia sexual como un tema prioritario en la agenda del gobierno, tanto en el ejecutivo, el

legislativo y el judicial.

Por otro lado, en el nuevo Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2017-2021 se establece dentro
del Objetivo 1 “Garantizar una vida digna con iguales oportunidades para todas las personas”
la politica “1.10 Erradicar toda forma de discriminacion y violencia por razones econémicas,
sociales, culturales, religiosas, etnia, edad, discapacidad y movilidad humana, con énfasis en
la violencia de género y sus distintas manifestaciones” y la politica “1.12 Asegurar el acceso a

la justicia, la seguridad integral, la lucha contra la impunidad y la reparacion integral a las

! Silvia Salgado, Voces en Accién, Comision AAMPETRA. Video en You Tube publicado en 17 de octubre
2017. http://laradio.asambleanacional.gob.ec/programas/voces-en-accion/4455-silvia-salgado-comision-
Aampetra
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victimas, bajo el principio de igualdad y no discriminacion, en las cuales se enmarca las

politicas de prevencion y abordaje de la violencia sexual” (PND 2017-2021).

En cuanto a las metas definidas, si bien en el primer borrador se propuso incluir indicadores
de violencia sexual en nifias y adolescentes y la reduccion de la tasa de embarazo adolescente
en menores de 14 afios, el cual, segun el Cédigo Organico Integral Penal (2013), es fruto de
hecho de violencia sexual, en el PND que finalmente ha sido aprobado, solo se incluyo este
ultimo indicador. Esto implica orientar la politica publica al problema del embarazo en la
nifiez, dejando por fuera de las prioridades politicas la violencia sexual como tal y negando
que este tipo de delitos es la consecuencia de un sistema de poder estructural que define
relaciones de poder entre hombres y mujeres, como hemos explicado en el primer apartado de
este capitulo. Las disputas en torno a los indicadores asi como las decisiones finales que han
sido tomadas, es objeto de otra investigacion que merece la pena ser analizado a fin de
identificar los motivos politicos y las luchas de poder entre los diferentes grupos sociales para
la inclusion de unos indicadores en detrimento de otros asi como la inclusion en la agenda de
una hipotesis causal (Subirats 2008) con respecto al problema del embarazo en la nifiez, mas

no con respecto al problema de la violencia sexual.

De igual modo, si observamos las prioridades de financiamiento, en el objetivo 1 se planifica
invertir el 60,3% de la inversion publica a lo largo de los 5 afios de planificacién, mas en la
priorizacion de inversion se definen los siguientes ejes estratégicos: Reduccion de la pobreza,
Cierre de brechas territoriales, Generacion de empleo, Generacion de complementariedad con
iniciativas privadas, Incremento de la productividad e Intensidad en insumos nacionales, mas
no se plantea como prioridad temas como la erradicacion de la discriminacion y la violencia o
el acceso a la justicia (PND 2017-2021). La priorizacion de los recursos estatales en estos
ambitos nos indica cual podréa ser la agenda real del gobierno durante los préximos afios,
priorizando temas econémicos Yy el fortalecimiento de servicios basicos por encima del

impulso de cambios y transformaciones sociales.

En la propuesta borrador de la Agenda para la Igualdad Intergeneracional, se ha incluido
politicas destinadas a prevenir la violencia sexual en el ambito educativo y fortalecer el

sistema de proteccidn integral en temas de violencia sexual. Asi también, el borrador del
nuevo Plan Nacional de Erradicacion de la Violencia de Género, contempla una politica

especifica a temas de violencia sexual y embarazo en la nifiez y adolescencia.
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A nivel sectorial, el Ministerio de Educacién ha enfatizado su compromiso con fortalecer la
proteccion de derechos y especificamente con la cero tolerancia frente a los casos de violencia
sexual. Fander Falconi han priorizado tres ejes de la politica publica educativa: calidad,
cobertura y derechos. En el eje de derechos se plantea la definicion de estandares de
convivencia, la formacién docente, el fortalecimiento de los equipos de los Departamentos de
Consejeria Estudiantil o la definicion de metodologias pedagdgicas innovadoras. EI Ministro
Fander Falconi emiti6 el 20 de junio un comunicado en el que hizo un llamado a la
corresponsabilidad a los miembros de la comunidad educativa para denunciar situaciones de

violencia y se inici6 un proceso de revision de las politicas publicas existentes.

El tema de violencia sexual ha sido incluido en el plan estratégico del Ministerio de
Educacién y se ha definido el Plan Nacional de Convivencia Armonica y Cultura de Paz, el
cual tiene como objetivo la reduccion de los indices de violencia contra la nifiez y la
adolescencia en el &mbito escolar. Dicho Plan ha sido construido por los funcionarios del
Ministerio con la participacion de la cooperacion internacional, especialmente de las agencias
del Sistema de Naciones Unidas. Dentro de este plan se ha definido una estrategia especifica
de prevencidn de delitos sexuales, que vendria a ser la actualizacion del Plan Nacional de
Erradicacion de Delitos Sexuales, el cual cuenta con tres ejes: Prevencion, Atencion y

proteccién y Reparacion integral.

De igual modo, si observamos las prioridades de financiamiento, el presupuesto del
Ministerio de Educacién ha ascendido un 16% con respecto al afio anterior. Segun entrevista
ofrecida por el ministro, la inversion se va a focalizar en fortalecer la estructura de proteccion
de derechos, a través del fortalecimiento de los equipos docentes y los Departamentos de

Consejeria Estudiantil, a través de la contraccién y formacion profesional.

Se ha procedido con la emision de dos acuerdos ministeriales que permitieron responder a la
necesidad politica y social en el momento de mayor algidez mediatica. EI Acuerdo Nro.
MINEDUC-MINEDUC-2017-00055-A para delimitar acciones acerca de la emision de
politicas para la contratacion de personal directivo, docente y administrativo en las
instituciones educativas fiscomisionales y particulares del sistema educativo nacional,
“generando procesos de reclutamiento, seleccion y evaluacion del personal directivo, docente
y administrativo de los establecimientos educativos particulares y fiscomisionales, que sean

rigurosos y transparentes” (Ministerio de Educacion 2017). Y el Acuerdo Nro. MINEDUC-
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MINEDUC-2017-00052-A es expedido con el fin de disponer un instructivo de actuacion,
para la atencion a nifios, nifias y adolescentes victimas de violencia sexual en los
establecimientos del Sistema Educativo Nacional. Describe también la obligatoriedad de
denunciar y actuar tanto judicial como administrativamente frente a las infracciones de tipo
sexual tipificadas en forma expresa en los articulos 151 al 175 del COIP (2013). Frente a esta
normativa indicar que el Ministerio de Educacion contaba ya con la normativa legal que
establecia los procedimientos de actuacién*? asi como la obligatoriedad de la denuncia
(Articulo 342 del RLOEI) en menos de 48 horas ante a las autoridades de justicia tal como lo
dispone el Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia y ante las Juntas Distritales de Resolucion de
Conflictos (Articulo 355 del RLOEI). Este tltimo acuerdo fue reformado por el Acuerdo Nro.
MINEDUC-MINEDUC-2017-00088-A en el que se definen las medidas de proteccion de
aplicacion inmediata frente a hechos de violencia sexual cometida por miembros del equipo
docente o personal administrativo. No obstante, las medidas indicadas en este acuerdo, ya
estaban contempcoladas el RLOELI.

Sin embargo, los acuerdos emitidos son normativas que ya estan contempladas en la Ley y su
Reglamento, por lo que podemos considerar a estas acciones como estrategias de
manipulacion politica (Sabatier 2007) en lugar de acciones técnicas, que buscan visibilizar
una ruptura con la gestion anterior y aportar claridad al tema. No obstante, son estrategias
discursivas que si bien sirven para posicionar el protagonismo y el compromiso del Ministerio
de Educacion frente al abordaje de la problematica, abren el debate a la esfera publica y se da
cabida a que la ciudadania exija al gobierno acciones concretas.

Las principales acciones que el Ministerio de Educacion ha realizado son la firma de un nuevo
convenio interinstitucional entre las instancias del Estado, Fiscalia General del Estado,
Consejo de la Judicatura y el Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, que busca
renovar el anterior convenio tripartito, y replantear la importancia de la adecuada articulacion
intersectorial para al efectiva investigacion, sancion y restitucion de los derechos.

En el marco de este convenio, y como una de las acciones politicas que considero establece
una diferencia con las gestiones anteriores, se realizé la entrega de los casos archivados por el
Ministerio de Educacion a la Fiscalia para su anélisis y apertura de denuncias en caso de

encontrarse posible delitos judiciales o penales, como el fraude procesal por la omision de la

12 capitulo V, VI, VIl y X del RLOEI y Protocolos de actuacion frente a situaciones de violencia y/o violencia
sexual detectados o cometidos en el ambito educativo.
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denuncia principalmente. De igual modo se ha procedido a disponer la desvinculacion de
todos aquellos docentes con contrato 0 nombramiento provisional que tiene antecedentes
penales o administrativos por temas de violencia sexual y la reapertura de sumarios
administrativos a aquellos que tienen nombramiento definitivo. Ademas se ha emitido un
acuerdo que dispone la apertura de Recursos extraordinarios de revision a sumarios
administrativos que han sido archivados.™® No obstante, para interponer este recurso hay un
plazo de un afo desde la emision de la resolucidn, por lo que las sanciones dadas con
anterioridad a un afo no seran posibles interponer este recurso. A su vez, se han destituido
Directores Distritales de Educacion por malas praxis frente a casos de violencia sexual
cometidos por docentes, como la omision de la denuncia o la no sancién de los casos

identificados.

Por otro lado, el Ministerio de Educacién propuso a su vez un proyecto de ley para realizar
cambios en la Ley de Servicio Publico y en el Codigo del Trabajo para que no prescriban
administrativamente casos de violencia sexual cometidos por personal educativo contra
estudiantes y a su vez se ha solicitado la revision de la LOEI y su Reglamento para mejorar
los mecanismos administrativos, entre otras reformas normativas que estan planificadas

efectuarse.

Por ultimo resaltar el esfuerzo de fortalecer una buena administracion publica a través del
Acuerdo 89-A en el que se reforma el Cadigo de ética. En este acuerdo se establece que los
principios que guian la buena conducta de un servidor publico son la defensa de derechos y la

buena administracion.

En ese sentido, se estan redefiniendo los procesos administrativos de los niveles

desconcentrados y proponiendo el desarrollo de sistemas informaticos que permitan tener un
mayor control sobre los distritos, sobre la actuacion de los funcionarios y sobre los casos de
violencia sexual, a fin de mejorar la eficiencia del servicio pablico mediante la reduccion de

tiempos y la mejora de la respuesta publica.

3 Un recurso extraordinario de revision se interpone cuando se considere que la resolucién incurre en un error de
hecho o de derecho, que hayan testimonios o documentos de respaldo falsos, que aparezcan nuevas pruebas o
que la resolucion se haya dictado bajo condiciones de coercidn, violencia o prevaricacion (Codigo Organico
Administrativo 2017).
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No obstante, si bien se estan realizando acciones y definiendo lineas de accion al respecto de
la problematica, esta aun todavia por verse la formulacion e implementacion de politicas con
metas e indicadores concretos, que cuenten con los recursos suficientes para ser
implementadas, asi como la continuidad de los esfuerzos estatales en este tema una vez que

haya pasado el boom mediatico.

Ademas de las politicas publicas que puedan emitirse y ejecutarse, que como ya hemos visto,
no son de caracter innovador, lo que principalmente se evidencia es un cambio discursivo
entre las dos gestiones administrativas: de ser un tema que formalmente apenas se nombraba,
se ha convertido en un tema de debate y sobre el que las autoridades politicas ofrecen
declaraciones oficiales sobre como esté interviniendo el Ministerio de Educacién y el

gobierno en su conjunto, enfatizando la cero tolerancia.

Al respecto, seria preciso analizar el impacto del discurso que la actual gestion esta teniendo
sobre los niveles desconcentrados, en la efectividad o no de la actuacion administrativa. Sin
embargo, si analizamos el nuevo Plan de Desarrollo podemos apreciar que si bien el tema de

la violencia sexual se nombra, no se ha planteado una politica especifica para ello.

Un cambio discursivo'* implica un cambio en lo simbélico (Bourdieu 2007). Como ya he
sefialado hablar de un tema que habia sido tabu genera y amplia el debate a la ciudadania,
promueve que las personas hablen del tema, generando mdltiples explicaciones causales,
maltiples posibles propuestas de solucién, e incluso promoviendo la denuncia de estos
hechos. Al respecto, funcionarios publicos del Ministerio indican que actualmente se
evidencia una mayor denuncia de casos de violencia sexual tanto de casos nuevos como de
casos mal tramitados anteriormente que exigen se revise su proceso. EI cambio discursivo
implica un compromiso formal y politico con el tema que habra que ver como se materializa
en la ejecucion de politicas publicas concretas.

3. Conclusiones

Como analiza Carrillo (2010), las politicas publicas en materia de género en Ecuador se han
enfocado en temas de violencia a través de la implementacion de medidas basadas en la

sensibilizacion, capacitacion y fortalecimiento de la articulacion interinstitucional. En este

4 A nivel de politicas publicas todavia es pronto como para plantear que existe una diferencia administrativa. A
su vez, mi principal interés en este capitulo es analizar el discurso formal en torno a la violencia sexual, méas no
la efectividad de las politicas planteadas.
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sentido, el sujeto femenino que es objeto de politicas pablicas estatales es la mujer vulnerable
que requiere proteccion (Carrillo 2010).

Como hemos podido revisar, la violencia sexual forma parte de la agenda publica desde hace
bastante tiempo y desde el gobierno se han dado diferentes respuestas al respecto. En este
sentido, podemos considerar que formalmente ha existido un compromiso por el cambio y por
poner fin a la violencia. No obstante, la ausencia de recursos dirigidos a programas
especificos sobre violencia sexual ha dificultado que estas politicas publicas sean

implementadas con efectividad.

El discurso del gobierno es un discurso que enfatiza la garantia de derechos y la experticia por
encima de factores politicos y culturales. Se enfatiza la idea de la buena administracion
publica y la busqueda de la mejora de la universalidad, eficiencia, eficacia y efectividad de los
servicios publicos a través de una mayor regulacién y control, garantizando los derechos y el
bien comdn, el buen vivir. Se espera que el Estado actie de modo racional dejando a un lado
aquellos valores sociales y culturales que son perniciosos, promoviendo la garantia de

derechos y la transformacion cultural.

Actualmente en cambio, podemos identificar un discurso politico en los medios de
comunicacion que dota de mayor fuerza a la politica publica. Este discurso realiza un mayor
énfasis discursivo en el compromiso de gobierno para afrontar esta problematica, la no

impunidad y la aplicacion de la ley de modo riguroso, garantizando la proteccién integral.

La mediatizacidn de este problema implica que se posicién en la opinidn publica el tema,
planteando una preocupacion social, pero también politica. Los intereses que estan en juego
son diversos y dignos de analisis en otra investigacion. No obstante, en lo que nos compete en
esta investigacion, se debe tener en consideracién esta mediatizacion del discurso, ya que

simbolicamente se impone un problema y su definicion en la opinion publica.

El discurso que prima sobre la violencia sexual es un discurso que identifica a los docentes
como los principales agresores e invisibiliza la violencia sexual en el ambito familiar, y que
resalta el espacio educativo como un espacio de amenaza en lugar de proteccion. A su vez el
discurso oficial enfatiza la cero tolerancia y la denuncia inmediata de estos casos, que exige el

cumplimiento de la norma a los funcionarios publicos bajo riesgo de sancion.
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Esto nos hace preguntarnos si el discurso de la universalidad y la eficiencia por un lado y el
discurso de la no impunidad y la cero tolerancia esta siendo aplicado a nivel territorial y de

qué modo este discurso esta presente en los funcionarios pablicos.
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Capitulo 3
Las paradojas de la racionalidad del Estado

El Ministerio de Educacion es una institucion formal que forma parte del érgano ejecutivo del
gobierno por lo que esta compuesta de reglas y normas institucionales que rigen la conducta
de sus miembros, tanto formales, a través de leyes y procedimientos, como informales, a

través de creencias y valores (North 1993).

De igual modo, como sefiala Weber (1964), la dominacion legal implica que las instituciones
cuenten con una estructura ordenada y jerarquizada, en la que estén claramente definidas las
funciones, procedimientos, roles y actividades de cada area. Cada funcionario tiene definido
claramente qué debe hacer y los pasos a seguir frente a diferentes situaciones, procedimientos
que debe obedecer “objetivamente” para evitar actuaciones discrecionales o personalistas.

Al respecto, en este capitulo se va a analizar de qué manera el Ministerio de Educacion se
encuentra “ordenado” jerarquica y funcionalmente, cuales son las funciones y competencias
de cada area y cudles son los procedimientos y reglas formales que regulan la conducta de los
funcionarios pablicos para afrontar situaciones de violencia sexual cometidas contra
estudiantes con el objetivo de analizar de qué modo se aplican estas reglas formales en los
niveles desconcentrados. Algunas preguntas que responderemos son: ;,Cémo se estructuran
las précticas de los funcionarios publicos frente a la violencia sexual? ;Cémo se relacionan
los procedimientos burocréaticos con las practicas de los funcionarios? ¢Cuéles son los

mecanismos que influyen en la practica burocréatica?

1. El abordaje de la violencia sexual en el marco de la estructura burocratica del
Ministerio de Educacion

El Ministerio de Educacion ha sido fortalecido durante este proceso institucionalista y

tecnocratico, caracterizado por el aumento de funcionarios publicos y por la definicion de

funciones actividades, obligaciones y lineas de trabajo que estan establecidas tanto en la Ley

Organica de Educacidn Intercultural Bilingle y su Reglamento, asi como por el Estatuto por

procesos emitido a través del Acuerdo Ministerial 020-13 el cual también define las

divisiones, roles y funciones de cada area.

El Ministerio de Educacion es una entidad dedicada a garantizar el derecho a la educacion,

una educacion de calidad que fomente “el desarrollo integral de los nifios, nifias y
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adolescentes”. Para ello define politicas publicas encaminadas a ampliar la cobertura, la
permanencia y la calidad de la educacion, tal como se establece en el Estatuto por procesos. A
fin de garantizar la educacion de calidad, el Ministerio debe definir politicas publicas que
busquen reducir los indices de problematicas sociales que afectan el pleno desarrollo de la
nifiez y la adolescencia. Por ende, uno de los temas a abordar desde la politica publica por el
Ministerio de Educacién ha sido el tema de violencia escolar, especificamente la violencia

sexual.*®

Segun la dominacion burocratica (Weber 1964), las instituciones se dividen en multiples areas
y cada una de ellas se encarga de procesos y actividades especificas, por lo que a continuacion
vamos a identificar cuales son las areas que se relacionan con la prevencion y abordaje de la

violencia sexual y a través de qué procesos y actividades lo realizan.

Los procesos del Ministerio de Educacion son gobernantes, sustantivos o adjetivos.'® De los
tres procesos, en el presente acapite nos interesa entender sobre todo los procesos sustantivos
gue son aquellos destinados a implementar las actividades destinadas a cumplir con la misién,
visién y objetivos del Ministerio y los procesos adjetivos, destinado a dotar de personal y
recursos financieros y materiales, asi como a definir procesos que garanticen un adecuado
clima laboral, a través de procedimientos normativos y sancionatorios. Estos procesos se
despliegan en diferentes areas y departamentos, encargados cada uno de ellos de unas
funciones especificas que aportan a nuestro objeto de estudio, la racionalidad del proceso.
Siguiendo el mandato de desconcentracion establecido tanto en la Constitucion de la
Republica del 2008 como en la LOEI*" y su Reglamento, el Ministerio se encuentra
desconcentrado en 9 coordinaciones zonales y 140 Direcciones Distritales tal como establece
la Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, las cuales operativizan y dan

seguimiento al cumplimiento de las politicas publicas dictaminadas desde el nivel central.

1> En el capitulo | ya se ha abordado ampliamente la politica publica que desde el Ministerio de Educacion se ha
desarrollado para dar una respuesta al problema de la violencia sexual en el Sistema Educativo

18 Segin el Art. 4.- Procesos del Ministerio de Educacién del Estatuto por procesos Acuerdo 020, los procesos se
dividen en funcidn del tipo de contribucion que realizan para el cumplimiento de la mision del Ministerio. Estos
son: “Procesos Gobernantes. Son aquellos que proporcionan directrices, politicas y planes estratégicos para el
funcionamiento de la Institucion y son realizados por el directorio y/o la maxima autoridad; Procesos
Sustantivos. Son los procesos esenciales de la institucion, destinados a llevar a cabo las actividades que permitan
ejecutar efectivamente la misidn, objetivos estratégicos y politicas de la institucion y; Procesos Adjetivos. Son
aquellos que apoyan a los procesos gobernantes y sustantivos, se encargan de proporcionar personal competente,
reducir los riesgos del trabajo, preservar la calidad de materiales, equipos y herramientas. Asi mismo, incluyen
aquellos que proveen servicios legales, contables, financieros y de comunicacion.”

7"Ley Organica de Educacion Intercultural
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Como indica Weber (1964), cada nivel jerarquico esta encargado de un tipo de actividad,

tiene a cargo un inferior y responde a su vez a un ente superior.

En primer lugar, el nivel central, el cual tiene la responsabilidad de emitir normas, formular
politicas publicas y proyectos, asi como gestionar la implementacion de las mismas a través
de los niveles desconcentrados (Art 26 LOEI). EI Ministerio se divide a su vez en dos

viceministerios: de la gestion y de educacion.

En cuanto a los procesos sustantivos, sefialar que el Ministerio cuenta con las siguientes areas:
fundamentos educativos, innovacion educativa y Buen Vivir, desarrollo profesional
educativo, educacion intercultural bilingle, educacién especializada e inclusiva,

administracion escolar y apoyo, seguimiento y regulacién de la educacion.

Considerar que estas areas son las encargadas de cumplir con la mision, vision y objetivos del
Ministerio, es decir, deben definir politicas publicas orientadas no solo a ampliar la cobertura
sino también a mejorar la calidad. Sin embargo, en materia de prevencion de la violencia entre
otras problematicas psicosociales se encarga de manera directa la Subsecretaria de Innovacién
educativa y buen Vivir, cuya mision: “Generar politicas, programas y proyectos innovadores,
para los actores de la comunidad educativa, con el proposito de fomentar el desarrollo integral
de los y las estudiantes, con metodologias sostenidas en el tiempo que permitan alcanzar los
objetivos educativos y del Buen Vivir” (Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A). A
través de la Direccion Nacional de Educacion para la Democracia y el Buen vivir, instancia a
cargo de definir politicas orientadas a favorecer la construccién de una cultura de paz,
fomentar la participacion estudiantil y potenciar capacidades y habilidades de los estudiantes.
A su vez debe definir politicas orientadas a la prevencion de la desercion y de problematicas
psicosociales, asi como disefiar programas o estrategias de prevencion y abordaje de casos de

vulneracion de derechos.

En cuanto a los procesos adjetivos indicar que el Ministerio cuenta con el area de
planificacion, gestion estratégica, asesoria juridica, cooperacion y asuntos internacionales,
comunicacion social, auditoria interna y administrativo financiero. El &rea de asesoria juridica
tiene la mision de definir politicas y estrategias para la defensa institucional y de funcionarios,
es decir se encarga de hacer prevalecer las normas institucionales y defender a los

funcionarios frente a posibles causas judiciales o administrativas abiertas en el ejercicio de
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sus funciones. Dentro de esta area se encuentra la direccion de normativa, encargada de emitir
y controlar el cumplimiento de las normas educativas emitidas y la direccion de patrocinio,

area encarga de defender los intereses del Ministerio de Educacion.

La coordinacion general estratégica regula los procedimientos de atencion ciudadana, es decir,
“Atender a través del sistema de atencion ciudadana los comentarios, inquietudes y quejas, asi
como denuncias en primera instancia o direccionar a las instancias correspondientes”
(Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A). Por ultimo, la direccién de talento humano
dentro del area administrativa financiera, se encarga de garantizar la adecuada gestion del
talento humano, siendo una de las atribuciones “Receptar las quejas y denuncias realizadas
por la ciudadania en contra de servidores publicos, elevar un informe a la autoridad
nominadora y realizar el seguimiento oportuno” (Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-
A).

lustracién 3.1 Estructura orgénica del Ministerio de Educacién®

- Viceministerio de gestion Viceministerio de
Ministro . .
educativa educacion
\I./ N

Subsecretaria para la

Coordinacion General de Coordinacién General Coordinacion - .
. s s - . . . Innovacion Educativa y el
Asesoria Juridica Estratégica Administrativa Financiera L
Buen Vivir
Direccién Nacional de Direccién Nacional de D|reCC|on_[\laC|ona| de
L Educacidn para la
patrocinio Talento Humano . -
Democracia y el Buen Vivir

Direccién Nacional de
normativa educativa

N

Fuente: Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A

'8 En el organigrama se han sefialado Ginicamente aquellas areas descritas en el presente acapite.
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El nivel zonal liderado por el coordinador zonal, coordinan y controlan la ejecucion de los
distritos, siguiendo las disposiciones del nivel central y la normativa vigente (Art. 28 LOEI).
El area de educacion especializada e inclusiva la encargada de operativizar las politicas
publicas definidas por innovacion educativa y buen vivir. A su vez cuenta también con un
area de talento humano para la gestion del personal y de asesoria juridica encargada de
asesorar y auditar la debida aplicacion de la normativa legal vigente, patrocinar casos en los
que estén involucrados los intereses institucionales y “gestionar la aplicacion de procesos de
reclamos y recursos administrativos relacionados con sus atribuciones y responsabilidades, en
nivel zonal” (Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A).

El nivel distrital es el encargado de operativizar las politicas publicas y proyectos definidos en
el nivel central adecuandolos a las particularidades sociales y culturales, a fin de alcanzar los
objetivos estratégicos, a través de la coordinacion, asesoramiento y control de las instituciones
educativas. A su vez es el encargado de garantiza la gestion de proyectos, los tramites y la
atencion a la ciudadania” (Art. 29 LOEI).

El director distrital tiene la competencia de “disefiar las estrategias y mecanismos necesarios
para asegurar la calidad de los servicios educativos del distrito, (...) desarrollar proyectos y
programas educativos, planificar la oferta educativa del distrito, gestionar las actividades de
los circuitos educativos intercultural y o bilinglies de su territorio y ofertar servicios a la
ciudadania con el objeto de fortalecer la gestion de la educacion de forma equitativa e
inclusiva con pertinencia cultural que responda a necesidades educativas especiales”
(Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A). Es decir, es el encargado de impulsar la
operativizacion de programas y proyectos de gestion educativa, asesorar y controlar el
ejercicio de las funciones del personal de las instituciones educativas y articular con las demas

instancias para garantizar el bienestar de los estudiantes, entre otras atribuciones.
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llustracion 3.2 Organigrama de la estructura de la Direccion Distrital de Educacion

7~ N\

Director distrital

~
= T N N

Gestion distrital de Apoyo,

Gestion distrital de Atencion . . Gestidn distrital de Asesoria Gestion distrital de Talento
: Seguimiento y Regulacion de .
Ciudadana la Educacién Juridica Humano

Profesional de apoyo a los
DECE

NS

Fuente: Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A

En el distrito, es la unidad de Apoyo, Seguimiento y Regulacion la encargada de “Aplicar las
politicas, normativas, estrategias planes y programas para la asesoria, seguimiento, auditoria,
control y regulacion de la gestion educativa en los ambitos administrativos y pedagdgicos, a
las instituciones educativas en todos los niveles y modalidades de educacion del distrito.” Es
decir, entre sus atribuciones se encuentra “aa. Asesorar en las actuaciones pertinentes acorde a
las rutas y protocolos existentes a los profesionales de los Departamentos de Consejeria
Estudiantil o a la ciudadania en casos de vulneracion de derechos; con mayor prioridad a
casos de violencia sexual; bb. Dar seguimiento oportuno a los casos de vulneracion de
derechos; con mayor prioridad a casos de violencia sexual; en coordinacion con el
Departamento de Consejeria Estudiantil” (Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A).

La unidad de Atencion Ciudadana es la dependencia encarga de recibir y atender los reclamos
o denuncias de los ciudadanos. Bajo la idea de la buena administracion pablica, esta
dependencia es importante y generalmente los distritos buscan que los procesos sean
atendidos con la menor discrecionalidad posible estandarizando los procedimientos y se
brinde una respuesta al usuario con agilidad y con calidad, logrando la “satisfaccion del

usuario”.*®

El &rea de asesoria juridica, cuyo jefe es miembro de la Junta Distrital de Resolucion de

Conflictos, es el area encarga de asegurar la legalidad de los procesos que lleva a cabo el

¥ Eslogan ubicado en la parte frontal de una Direccion Distrital de Educacién de Quito.
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distrito y las instituciones educativas a su cargo, ofreciendo el servicio de patrocinio a los
funcionarios y de asesoria juridica. Tal como sefiala una de sus atribuciones controla y audita
la defensa de los intereses institucionales en juicios y acciones constitucionales. En este
sentido, el area juridica esta pensada como un espacio legal de defensa de los intereses de la
institucion y del funcionario en particular y no para el beneficiario de la politica educativa,
que seria el estudiante y la familia. Esto es importante tener en cuenta, ya que cuando suceden
denuncias en contra de docentes, el rol del juridico es ambiguo. Por un lado, ofrecen asesoria
y patrocinio a los funcionarios tal como dispone el Estatuto, por otro deben salvaguardar la
proteccion del estudiante, segun lo dispone el Reglamento de la LOEI. A su vez, el area
juridica controla el cumplimiento de la normativa y gestiona los procesos administrativos, es
decir, son los encargados de velar por el cumplimiento de las reglas formales del Ministerio

de Educacion.

El area de talento humano, a mas de controlar y administrar el recurso humano, es otra de las
areas que forma parte de la Junta Distrital de Resolucion de Conflictos, sustanciando los
sumarios administrativos abiertos contra docentes. El area de talento humano debe definir a
partir de diferentes evidencias si es procedente el inicio de sumario, el tipo de falta y la

sancion.

Como hemos podido analizar, a través de las leyes, en este caso la LOEI y su Reglamento se
estructura el Ministerio de Educacion, dividiéndolo en multiples partes, cada una de ellas se
encarga de una mision especifica. Todas las areas en su conjunto aportan a cumplir con los
objetivos institucionales. Sin embargo, esta division tan procedimentada, si bien permite
ordenar actividades y procesos, implica también la separacion de procesos que estan
intimamente ligados entre si, es decir, se disipa el poder de actuar sobre un tema especifico.
No puede abordarse el problema de la violencia sexual en el ambito educativo sin el
involucramiento del area de talento humano, juridico o comunicacion. Al final, la instancia
encargada de implementar politicas para la prevencion y el abordaje de casos de vulneracion
de derechos, la Direccién Nacional de Educacién para la Democracia y el Buen Vivir, esta
obligada a articularse con las demaés areas. No obstante, las demas areas no cuentan entre sus
competencias definidas en el estatuto el hecho de trabajar esta temética, lo que vuelve a la

articulacion algo mas complejo de lo imaginado.
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Después de haber analizado la estructura del Ministerio de Educacion y comprender de qué
modo esta “ordenado” funcional y jerarquicamente para abordar el problema de la violencia
sexual, a continuacion, vamos a analizar las normas formales que delimitan el actuar de los

funcionarios pablicos, en funcion del area al que pertenecen en esta estructura planteada.

2. Entre el discurso formal y la practica burocréatica: Ruta de actuacién de la
institucion educativa y la Junta Distrital de Resolucion de Conflictos (JDRC) frente a
casos de violencia sexual

Como sefiala Weber (1964), la definicion de leyes, reglamentos, acuerdos ministeriales e

instructivos tiene como fin reducir la discrecionalidad de los funcionarios publicos en la

aplicacion de la politica publica, evitando de este modo que actlen en base a relaciones
personales o estereotipos socioculturales. La dominacion legal funciona gracias a la
obediencia a una autoridad impersonal (la norma) que establece qué se debe hacer en cada

momento.

En este sentido, el Ministerio de Educacion ha establecido cuales son las conductas
inadecuadas en las que puede incurrir un docente, incluyendo aquellas de connotacion sexual,
asi como un procedimiento especifico para que los funcionarios publicos del nivel més bajo
del Estado, es decir, las Direcciones Distritales de Educacién y las instituciones educativas,
puedan aplicar cuando identifican casos de violencia sexual contra estudiantes. Este
procedimiento esta establecido tanto el Reglamento a la LOEI como en un instructivo
denominado Protocolos de actuacion frente a situaciones de violencia cometidas o detectada
en el ambito educativo (Ministerio de Educacion 2013 y 2017), mismo que busca reducir la

incertidumbre y la discrecionalidad de los actores estatales.

En el nivel distrital, la LOEI define una estructura en el nivel distrital denominada Junta
Distrital de Resolucion de Conflictos (JDRC) (Art. 65 de la LOEI) destinada a la exigibilidad,
restitucion y proteccion de los derechos de los y las estudiantes (Art. 14 de la LOEI). Este
organismo, esta conformado por el director distrital, el jefe de talento humano y el jefe de

asesoria juridica.
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llustracion 3.6 Organigrama de la Junta Distrital de Resolucién de Conflictos

VR
JDRC
. _ Jefe de la Gestidn de Jefe de la Gestidn de
Director Distrital , L
Asesoria Juridica Talento Humano
N S N S N S

Fuente: Acuerdo Nro. MINEDUC-ME-2015-00157-A

Si bien esta es la estructura establecida en la LOEI, la cual presupone la existencia de
relaciones horizontales entre sus tres miembros, en la practica se constituye otro tipo de
organizacion funcional que se sostiene sobre las relaciones formales jerarquicas que existen
entre sus miembros. Es decir, el Director Distrital es la maxima autoridad del nivel distrital, v,
por ende, es quien ostenta el maximo poder sobre los demas miembros, es quien se encuentra

en la cuspide de la estructura distrital.

lustracion 3.7 Organigrama de la Junta Distrital de Resolucion de Conflictos en la préactica
7 N

JDRC

py

Director Distrital
N S

Jefe del Area de

Asesoria Juridica
N

Jefe del Area de

Talento Humano
N

Fuente: Datos tomados de la investigacion de campo o del trabajo investigativo

Este organigrama representa con mayor precision el funcionamiento de la estructura

organizativa de la JDRC, en donde se representa una relacién jerarquica y no horizontal,
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como se esperaria a partir de la norma. Esto es importante tenerlo en cuenta, ya que como
veremos mas adelante, es la persona que ocupa el cargo de Director Distrital quien tiene el
poder de definir como aplicar la norma e incluso de hacer cambiar informes para guiar el
proceso en funcién de su voluntad. La aplicacion de la norma no emana ni del poder
impersonal que tiene la norma por si misma, ni del resultado de una deliberacion horizontal
entre los miembros de la JDRC. Sino que la forma en que al final esta es aplicada se relaciona
con el interés y la voluntad individual del Director Distrital, ya que tiene la funcion de

orientar y dirigir la actuacion de los deméas miembros del distrito.

La JDRC es por ende un organismo transicional y no permanente. Se constituye cada vez que
entra una denuncia en el distrito a través de la disposicion dada por el Director Distrital quien,
una vez conocida una falta administrativa ordena a la JDRC el inicio y la sustanciacién de un
sumario administrativo, y se disuelve cada vez que la JDRC emite una resolucion al caso. Al
tratarse de un organismo que continuamente se crea y se diluye con cada caso, en la practica
es un organismo con funciones permanentes por la alta incidencia de denuncias que existen.
El Art 139 sefala que las personas que han sido afectadas por una mala praxis de las
establecidas en el articulo referido a las prohibiciones (Art. 132 LOEI), deberan ser reparadas
y restituidas en sus derechos. El Articulo 132 establece las prohibiciones de los docentes y el
133 las sanciones correspondientes a cada una de las prohibiciones.?® Las sanciones
establecidas a las prohibiciones relacionadas con actos de naturaleza sexual o atentatoria
contra la dignidad e intimidad del estudiante son:

- Se impondra una multa equivalente al diez por ciento de su remuneracion a la

prohibicion establecida en el literal “f. Actuar con negligencia en el cumplimiento de

sus obligaciones”.

20 A su vez en el Art. 354 del RLOEI define al acoso sexual del siguiente modo:

“Para efectos de la sancion disciplinaria, se entiende por acoso u hostigamiento sexual en el ambito educativo,
sin perjuicio de lo determinado en el Cédigo Penal y en el Cadigo de la Nifiez y Adolescencia , toda conducta
con un contenido sexual que se realizare aislada o reiteradamente, escrita o verbal, gestual o fisica. Se
consideran, para el efecto, las siguientes conductas o manifestaciones:

1. Requerimiento de favores sexuales que implicaren el ofrecimiento, por parte de un docente, directivo o
administrativo, dirigido a mejorar la condicion académica de un estudiante a cambio de cualquier favor de
caracter sexual;

2. Amenazas implicitas o expresas, fisicas 0 morales, de dafios y castigos, referidas a la situacion actual o futura
del estudiante, que se pudieren evitar si se concedieren favores de caracter sexual;

3. Utilizacion de palabras escritas u orales de naturaleza o connotacion sexual, dirigidas a uno o mas estudiantes
de manera especifica o individual;

4. Mostrar imagenes con contenido sexual, constantes en fotos, peliculas, revistas u otros medios que se alejen
del propésito educativo

5. Mostrar imagenes pornograficas, constantes en fotos, peliculas, revistas u otros medios;

6. Realizacion de gestos, ademanes o cualquier otra conducta no verbal de naturaleza o connotacién sexual; v,
7. Acercamientos corporales y otros contactos fisicos de naturaleza o connotacion sexual.” (Art. 354 RLOEI).
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- Se sancionara con la suspension sin sueldo por un maximo setenta dias para las
prohibiciones:

o “h. Permitir o incentivar el uso de medios, cualquiera que estos sean, que
pudieran convertirse en acciones atentatorias contra la dignidad de las nifias,
nifios y adolescentes;

o m. Incentivar, promover o provocar, por cualquier via, la discriminacion contra
las personas, el racismo, la xenofobia, el sexismo y cualquier forma de
agresion o violencia dentro de los establecimientos educativos. Ningin motivo
justificara estas acciones;

o Yy n. Incentivar, promover o provocar por cualquier via dentro de los
establecimientos educativos acciones que atenten contra la dignidad de la

persona.”

- Ladestitucion del docente se impondré unicamente a los literales:
o y. Evaluar alosy las estudiantes en lugares distintos a los establecimientos
educativos;
o aa. Cometer infracciones de acoso, abuso, violencia sexual u otros delitos
sexuales;
o bb. Incumplir la obligacion de denunciar a las autoridades jurisdiccionales
correspondientes los casos de acoso, abuso, violencia sexual u otros delitos

sexuales cometidos por funcionarios educativos en contra de los estudiantes”.

Ante casos de violencia sexual, a la junta se le dispone “realizar una investigacion conducente
a determinar la responsabilidad administrativa y la sancién correspondiente, y a establecer los
niveles de riesgo o vulnerabilidad a fin de imponer inmediatamente las medidas de proteccion
necesarias para la victima” (Art. 343 numeral 3 del RLOEI). Esto implica algunos nudos
criticos, como la aparente “obligacion” de demostrar que se incurrié en dicha falta
administrativa, algo que como veremos a continuacion es uno de los principales argumentos
que la JDRC utiliza para la no sanciéon o el archivo de este tipo de casos. La misma normativa
que interpela a la JDRC a demostrar que el acto sucedid a su vez contempla la posibilidad de
que si no hay pruebas suficientes, se podra archivar el caso sin dejar ningun tipo de constancia
en el expediente del docente (Art. 352 RLOEI). Como podremos apreciar, los funcionarios
tienden a acogerse a este articulo para que, ante una aparente falta de evidencia, el sumario

pueda ser archivado y el docente pueda volver a sus funciones sin ningun tipo de
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consecuencias, independientemente de si se haya ejercido o no alguna de las prohibiciones

estipuladas.

La mayor parte de agresiones sexuales que cometen los docentes no son violentas por lo que
su demostracion, desde una instancia administrativa, seré algo casi imposible. Suelen ser
actos sexuales que no dejan marcas en el cuerpo, como acercamientos, insinuaciones, gestos o
comentarios de connotacidn sexual. Suceden sin la presencia de testigos y en lugares
privados, donde entra en juego la relacion de poder que existe entre docente-estudiante,
apareciendo el acto de agresion sexual opacado por el velo del consentimiento —
consentimiento que a su vez encubre amenazas y coerciones -. Entonces, la mayor parte de las
situaciones de violencia sexual que suceden en el ambito educativo corren el riesgo de quedar
impunes y de que los funcionarios continden con sus funciones docentes. Como en uno de los
expedientes revisados en el que el docente sefiala “es mi palabra contra la suya” se expresa
que la dificultad de sancionar a un docente sin pruebas deja en indefension a la estudiante que
denuncia y que debe demostrar la agresion, frente al docente, a quien la ley le protege con el

simple principio de la inocencia.

Es asi que la JDRC, algo intangible y abstracto, se convierte en un organismo que tiene el
poder simbdlico de definir socialmente si alguien puede ser presumiblemente inocente o
culpable. La JDRC adquiere una materialidad absoluta cuando logra que los tres miembros
que la conforman tomen una decision unanime, que tendrd consecuencias sobre el docente
sumariado y sobre la victima, pero también sobre la familia de dicha victima y sobre el resto
de estudiantes que son parte de la institucidn educativa en la que se ha identificado el caso de
violencia sexual. La JDRC es a la vez, el 6rgano rector y controlador del comportamiento del
personal de las instituciones educativas como el 6rgano juzgador de aquellas conductas

definidas como inadecuadas.

En el distrito se lleva a cabo un procedimiento complejo, el cual esta respaldado a través de
documentos escritos, actas y datos que se acumulan ordenadamente en expedientes. La
cultura burocratica se expresa en que toda actuacion por parte del funcionario - reuniones,
entrevistas, toma de decisiones -, debe ser respaldada de documentos administrativos que
sirven de evidencia para las autoridades que toman las decisiones, tanto las inmediatas de
acuerdo al érgano regular — la JDRC-, como aquellas autoridades externas que controlan la

debida aplicacion de la normativa — Coordinaciones zonales del Ministerio de Educacion,
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nivel central del Ministerio de Educacién, Corte Provincial, entre otras-. Es asi que el hecho
de violencia se convierte en un documento, en un expediente con un codigo y representado a
través de multiples informes y actas que respaldan las acciones de los diferentes actores

implicados y que sirven de base y de justificacion de la toma de decisiones.

Por otro lado, se espera que la dominacidn burocrética ejerza su poder de modo racional a
través de la division de actividades y funciones. Cada uno de los funcionarios que son parte
de la Direccidn Distrital aporta de manera especifica al caso, cada burdcrata tiene su funcién y
su misién, de tal modo que aparentemente nadie tenga el poder suficiente como para imponer
su version. En este sentido en el proceso administrativo sancionatorio entran en juego
diferentes personas, cada uno de ellos con un rol especifico, generdndose una compleja red de

actores en la que cada uno de ellos tiene cierta responsabilidad con el caso.

2.1 La activacion de la denuncia
Es en la familia o en la institucion educativa donde se detectan este tipo de agresiones,
generalmente porque de repente, la victima decide comentarselo a alguien de su confianza.
Segun el protocolo de actuacion definido por el Ministerio de Educacion se establece que
quien identifica el caso tiene la obligacion de denunciar el hecho en la Fiscalia General del
Estado y de poner en conocimiento a la autoridad. EI DECE realiza el informe de hecho el
cual contiene la siguiente informacién. La autoridad educativa firma el informe y lo traslada
al distrito para poner la denuncia, sin embargo, segun varias entrevistas realizadas, en muchas
ocasiones la autoridad solicitaba al profesional del DECE que ponga la denuncia para evitar
consecuencias. A pesar de esto, en las entrevistas también se indicd que con la politica de cero
tolerancia se aprecia que el nimero de denuncias interpuestas por las autoridades han
aumentado. Si bien podriamos pensar que se debe a una adecuacion a los valores
institucionales, las entrevistas nos ilustran que los funcionarios acttan bajo una ldgica

racional, es decir buscan evitar las posibles consecuencias negativas.

Ahora denuncian todo, incluso creo que se esta sobredimensionando el tema de la violencia
sexual. Cualquier minima sospecha, las autoridades nos informan en el distrito. Tienen miedo
de no denunciar” Entrevista al asesor juridico distrital del distrito 4, diciembre 2017.

“Ahora, con la cero tolerancia, tienen miedo de las represalias por no denunciar” (Asesor

juridico distrital del distrito 6, en entrevista con la autora realizada el 12 de diciembre 2017).
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Generalmente la denuncia entra al distrito a través de atencién ciudadana. La persona que
denuncia llega al distrito, y cuando es su turno pone una denuncia verbal o por escrito de lo
sucedido, indicando la institucion educativa, el presunto agresor y la victima. Si tienen algun
documento de respaldo, debe adjuntarlo a la denuncia, que puede ser un informe, grabaciones

0 iméagenes.

El funcionario de Atencion Ciudadana registra el caso en un sistema informéatico denominado
Modulo de Gestion de Atencion Ciudadana (MOGAC) y se genera un oficio dirigido al
Director Distrital, poniéndole en conocimiento de la denuncia registrada para el analisis de la
JDRC. Una situacion de violencia sexual se convierte en un numero de trdmite, en un
expediente al que se le deberan afadir diferentes documentos de respaldo, en base a los cuales

la JDRC tomara una decision.

Al igual que sucede en la institucion educativa, los funcionarios del distrito se ajustan al
discurso institucional y de algin modo asumen los valores institucionales para ser aplicados
en su practica cotidiana, en este caso la cero tolerancia frente a los delitos sexuales. Al
respecto, los funcionarios indican que antes los expedientes no eran ordenados segln la
prioridad ni atendidos de manera prioritaria, lo que desencadenaba en procesos indebidos o en
retrasos en los tiempos de ejecucion del proceso. No obstante, con la politica de la cero
tolerancia los diferentes miembros de la JDRC indican que una vez que un expediente de
violencia sexual entra por Atencién Ciudadana este es atendido de manera prioritaria, dejando
a un lado otro tipo de incidentes. Es decir, se intenta acelerar el proceso y actuar con mayor

celeridad por la gravedad del caso, condicion que no ocurria anteriormente.

Continuando con el procedimiento que lleva a cabo la JDRC, una vez que esta recibe un caso
de violencia sexual, ademas de denunciar el caso de manera inmediata a la autoridad judicial
correspondiente, debe emitir de manera inmediata medidas de proteccion a favor de la o las
victimas de violencia sexual desde el inicio de sumario hasta la finalizacion del proceso. Las
medidas de proteccidn en estos casos es la prohibicion de acercarse el agresor a la victima y la
reubicacion del presunto docente agresor a una dependencia administrativa o la suspension
temporal de sus funciones. La emision de las medidas se realiza a través de un oficio firmado
por el Director Distrital dirigido a la unidad de talento humano, quien reforma la accion de
personal del docente y notifica por escrito a la autoridad de la institucion educativa y al

docente que ha sido denunciado administrativamente. No obstante, en algunos expedientes se
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ha registrado la no emisién de medidas, la reubicacién del docente a otra aula en lugar de a un
puesto administrativo o la reubicacion del estudiante a otra aula. Es decir, si desde la
dominacidn legal (Weber 1964) se esperaria que los funcionarios sigan el procedimiento
establecido, obedeciendo ciegamente el paso a paso establecido, esto no sucede asi. A veces
esa ruta no se cumple a cabalidad y los funcionarios toman otras decisiones que incluso llegan

a contradecir la norma.

A continuacion, se inicia la fase de acciones previas, que implica la solicitud de un informe a
la unidad de talento humano en el que después de un analisis del caso, se indique la viabilidad
administrativa de iniciar el sumario administrativo o no. Si bien este informe no tiene caracter
vinculante, es uno de los justificativos de la JDRC para llevar a cabo el procedimiento. Segun
las entrevistas se identifica que, a pesar de la norma, en la etapa de acciones previas, cada
distrito solicita a un area diferente el informe. A veces se solicita un informe a talento
humano, al profesional de apoyo a los DECE del distrito o incluso a la unidad de apoyo,
seguimiento y regulacion de la educacion, a pesar de que este debe ser firmado por talento

humano.

Con el informe de talento humano, la JDRC emite la providencia para el inicio del sumario,
disponiendo a la unidad de talento humano la sustanciacion del proceso administrativo. La
unidad de talento humano emite un auto de llamamiento en el que se establecen los
fundamentos de hecho y de derecho para el inicio del sumario, y junto con la documentacién
de respaldo, se indica al sumariado de la obligacion de comparecer con un abogado y se
designa a un secretario ad hoc. A continuacidn, se inicia una etapa de prueba en la que el
funcionario y el denunciante pueden solicitar que se practiquen diferentes pruebas como
versiones, solicitud de informes psicolégicos, o se incorporen otros documentos de respaldo,
como certificados que avalen su versién y que vaya orientado a corroborar o desaprobar la
falta cometida.

2.2 La demostracion del hecho: la etapa de prueba
En esta etapa no esta establecido un procedimiento especifico para la recogida de pruebas, por
lo que cada distrito lleva a cabo un proceso similar, pero con diferencias especificas y despues
de esta etapa se realizan audiencias en la que se llama a declarar al denunciante, al denunciado
y a los testigos. En la etapa de prueba se solicitan informes a profesionales del DECE, a

fiscalia, centro de salud o testimonios de la victima, del agresor o posibles testigos, llegando a
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veces a incurrir en errores como la revictimizacién de la victima o la culpabilizacion del

denunciante.

Los distritos llaman a declarar a los profesionales de los DECE y les hacen interrogatorios,
poniendo en duda su informe y su profesionalidad. Le preguntan si ellos pueden probar que de
verdad sucedid la violencia sexual, como ellos llegaron a las conclusiones de que hubo un
presunto delito, les cuestionan el informe porque obviamente ellos no pueden probar nada,
solo hacen supuestos. Hacen esas preguntas para que el abogado defensor se acoja de ese
testimonio para la defensa del docente. Luego archivan el caso, porque no hubo pruebas.
(Profesional de apoyo a los DECE del distrito 5, en entrevista realizada el 6 diciembre 2017).

Muchas veces llaman a declarar a la victima, y esté ahi el docente en frente de ella y todos los
abogados y la de talento humano. Ahi claro, se pone nerviosa y cambia su version o duda o se
gueda callada. (Profesional de apoyo a los DECE del distrito 6, en entrevista realizada el 12 de
diciembre de 2017).

En algunos casos se sefiala que el sumariado no acude a audiencia lo que deriva en una falta
de desacato de la autoridad y en cuyo caso el docente suele ser sancionado por desacato a la
autoridad®! y no por el acto de agresion. En otros casos es la persona que denuncia quien no
acude a declarar, lo que es interpretado como una forma de rectificacion de la denuncia, por lo

que el proceso se detiene y este es archivado.

La ausencia de un procedimiento dificulta este proceso, ya que cada distrito busca
creativamente como respaldar su decision, independientemente del proceso. El hecho de que
exista una etapa de prueba en procedimientos de acoso o violencia sexual supone la exigencia
de la demostracion del hecho, competencia que no es propia de la gestion administrativa y
mucho menos del Ministerio de Educacion. Como sefiala el COIP la instancia encargada de
demostrar el cometimiento del hecho y la autoria es el sistema de justicia penal,

especificamente la Fiscalia General del Estado.

2! E| desacato a la autoridad, segun el articulo 133 de la LOEI, podria ser sancionado con la destitucion si se
considerada desacato a la Autoridad Nacional (literal s del Articulo 132 de la LOEI). Sin embargo suele
sancionarse por desacato a la autoridad competente (literal | del Articulo 132 de la LOEI) con cuya sancion
correspondiente es la suspension sin sueldo hasta un méximo de 70 dias mientras que por acoso sexual seria la
destitucion.
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Esta situacion hace que los funcionarios que forman parte de la JDRC se embarquen en
intentar demostrar el hecho de violencia sexual, “para poder destituir al docente”, pero que
por los mismos limites de competencias que tiene el proceso administrativo, se convierte en

un proceso Yy una decision basada en una apreciacion discrecional.

Este proceso se enfoca principalmente en demostrar que la victima tiene secuelas
psicoldgicas, que existan indicadores que evidencien un trauma después del evento como
cambios en su rendimiento, la negativa de ir al colegio u otros indicadores. Sin embargo, no
siempre la victima evidencia la situacion de violencia como un evento traumatico ni genera
consecuencias psicoldgicas. Las mujeres son expuestas a multiples situaciones de acoso en la
vida diaria y en muchos contextos, viven en condiciones de vulnerabilidad: situaciones
socioecondmicas precarias, violencia intrafamiliar en donde la agresion sexual cometida por
el docente es una mas de las maltiples agresiones que viven diariamente. Por otro lado,
indicar que, si bien se han identificado casos de violaciones, segun los registros
administrativos del Ministerio de Educacion, la mayoria de las agresiones sexuales cometidas

por docentes son situaciones de acoso sexual o abuso sexual,?

por lo que es dificil identificar
evidencias de agresion. No es suficiente el relato de la victima para activar un procedimiento
de proteccion a toda la comunidad educativa, sino que este hecho debe demostrarse — algo
gue, como veremos, es bastante complicado desde la funcion administrativa -, poniendo en

riesgo a otros estudiantes en el futuro.®

En la revision de expedientes y en las entrevistas realizadas se repite el mismo argumento: Se
archiva por falta de pruebas o porque no hay indicios de abuso sexual o porque si bien se

evidencia que existié una situacion de acoso - cuando existen pruebas como mensajes de texto

22 Segin el COIP (2013) el acoso sexual implica el requerimiento de favores sexuales en contextos educativos,
aprovechandose de la posicidn de poder que le brinda ser docente mientras que el abuso son aquellos actos de
naturaleza sexual que son ejecutados sin el consentimiento de la persona y sin el uso de la violencia, como
sucede con los nifios 0 mediante el uso de amenazas y chantajes. “Articulo 166.- Acoso sexual.- La persona que
solicite algun acto de naturaleza sexual, para si 0 para un tercero, prevaliéndose de situacion de autoridad
laboral, docente, religiosa o similar, sea tutora o tutor, curadora o curador, ministros de culto, profesional de la
educacion o de la salud, personal responsable en la atencion y cuidado del paciente o que mantenga vinculo
familiar o cualquier otra forma que implique subordinacién de la victima, con la amenaza de causar a la victima
0 a un tercero, un mal relacionado con las legitimas expectativas que pueda tener en el &mbito de dicha relacion,
seré sancionada con pena privativa de libertad de uno a tres afios. Articulo 170.- Abuso sexual.- La persona que,
en contra de la voluntad de otra, ejecute sobre ella o la obligue a ejecutar sobre si misma u otra persona, un acto
de naturaleza sexual, sin que exista penetracion o acceso carnal, serd sancionada con pena privativa de libertad
de tres a cinco aflos”.

% De la revision de expedientes administrativos se han identificado varios casos en los que los docentes han sido
sumariados por la JDRC dos incluso tres veces por la misma causa, sin que en ninguna de ellas se haya
procedido con la destitucion. La méxima sancién interpuesta ha sido una multa o la reubicacién a otra
institucion.
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a través de redes sociales -, indican que no es posible demostrar la autoria del hecho. La fase
de prueba es uno de los principales elementos para que una falta cometida por un docente

quede en impunidad.

Si bien este es el justificativo que dan los funcionarios publicos a la hora de archivar los
casos, en el andlisis de los expedientes podemos ver también que a pesar de que existen
pruebas como mensajes de texto, grabaciones de voz, testimonios de varias personas que
corroboran una mala praxis por parte del docente, este no es sancionado bajo el mismo
argumento “las pruebas aportadas no son suficientes”. Por ejemplo, en uno de los expedientes
analizados, se identifica que la madre, quien es la denunciante, aporta como prueba mensajes
de texto desde el teléefono del docente y audios donde se explicita conversaciones entre el
docente y la estudiante de tipo sexual. Ademas, en la etapa de prueba acuden a testificar
varios padres y madres de familia, asi como otros estudiantes de la institucion educativa
quienes declaran que el docente ya habia tenido relaciones sexuales con otras estudiantes

anteriormente, pero ninguna se habia atrevido a denunciar por miedo a las represalias.*

También indicaron que se trata de una persona que hace comentarios obscenos e
insinuaciones a las estudiantes. Y, ademas, se trata de un docente que ya habia sido sumariado
anteriormente por la misma causa, el cual fue archivado por falta de pruebas. A pesar de todos
estos indicios, la JDRC emite una resolucion en la que se archiva el caso por falta de pruebas,
amparandose en el principio de inocencia. Y este es solo un ejemplo de varios expedientes en
los que se identifica el mismo patrén: declaraciones, ciertas pruebas, antecedentes
administrativos, y, sin embargo, los docentes o0 no son sancionados o en el mejor de los casos
se les impone una multa por negligencia. Muchas veces son posteriormente reubicados a otra
institucién educativa, medida que se toma por la proteccion de la imagen del docente y no por

la proteccion de los estudiantes.

2.3 El sustento de las decisiones: los informes
Finalmente, después de la etapa de prueba y de audiencias, la unidad de talento humano debe
elaborar un informe en el que se detalle todo el proceso de sustanciacion y se defina si hubo
una falta o no y la recomendacion sobre si procede la sancién y el tipo de sancion, con todos

los documentos de respaldo acumulados.

?* El docente amenazaba a las estudiantes con reprobar el afio si decian algo o si no accedian a hacer lo que él les
pedia.
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Si bien, segun la normativa, este informe no tiene un carécter vinculante para que la JDRC
emita la resolucién, es decir, la JDRC puede tomar una decision contraria a la recomendada
en el informe, no obstante, en concordancia con la cultura burocratica de justificar toda accion
en base a documentos fisicos, la JDRC finalmente dispone lo que dicho informe recomienda,
ya que es el documento que justifica su decisién de sancionar o no al docente. Un director
distrital durante la entrevista me indica: “Nosotros tomamos una decision en base al informe
del DECE. Debe presentar aspectos técnicos, que no sea revictimizante y que dote de indicios
suficientes para tomar decision” (Director distrital del distrito 5, en entrevista realizada el 6 de
diciembre 2017).

Como sefiala Weber (1964), la dominacidn racional se sostiene sobre procedimientos y
decisiones racionales y técnicas. Cada caso se resuelve en base a los papeles, actas,
certificados, firmas, transcripciones de testimonios que han sido recogidos por el equipo de
talento humano. La burocracia expresada en expedientes, el valor de lo que esta escrito. Se
espera y se exige que la decision tomada por la JDRC esté debidamente argumentada en base
a cuestiones técnicas y no apreciaciones personales, por ello, los documentos que se elaboren
deben estar bien estructurados, técnicamente argumentados, con el uso de términos precisos y
con el respaldo de la normativa vigente a fin de poder sostener las decisiones que se tomen y

dotar de legitimidad al proceso, y por ende al Estado.

Si asumimos que ninguno de los funcionarios por si mismo tiene el poder de decidir, la Junta
debe contar con los insumos suficientes para tomar dicha decision. Unos elaboran informes,
otros revisan, otros aprueban, otros toman las decisiones. Nadie ejerce el suficiente poder de
hacerlo todo. La accion de cada individuo es insignificante por si sola, y esta accion debe ser
bien sustentada para que mantenga su poder de influir a los otros. Como sefiala uno de los
directores ““Y0 querria sancionar, pero si no me traen un buen informe qué puedo hacer”
(Director distrital del distrito 4, en entrevista realizada el 5 de diciembre 2017). De igual
modo, un profesional de apoyo a los DECE indicaba “Nosotros no podemos hacer mas que
hacer un buen informe, luego la JDRC en base a ese informe toma la decisién, pero nosotros
no podemos influir mas alla de eso” (Profesional de apoyo a los DECE del distrito 5, en
entrevista realizada el 6 diciembre 2017).
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Es asi que este informe suele ser revisado, modificado o ajustado antes de ser aprobado y de

»2 3 la JDRC. Por ende, si bien se asume que, en la dominacion

ser remitido “formalmente
burocratica, la agencia individual de querer alterar un tramite es dificil de imponerse; el
director distrital, persona que acumula todo el poder en el distrito por ocupar la ctspide del
orden jerarquico, puede solicitar hacer cambios en el informe para adecuarlos a su interés o
tomar una decision contraria al informe. Es asi que el ideal racional (Weber 1964) de reducir
la discrecionalidad y el arbitrio en la toma de decisiones, no se cumple. Es potestad de la
persona que ocupa el cargo de director, tomar la Gltima decision de cdmo aplicar el
procedimiento. “Ahora con un caso, el sustanciador dice que no procede la sancion. Entonces,
le he dicho que tiene que cambiar el informe, que debemos destituir al docente, por seguridad
de los estudiantes” (Director distrital del distrito 6, en entrevista realizada el 12 de diciembre

2017).

Sin embargo, esta discrecionalidad no siempre opera a favor del estudiante como se puede
apreciar en el siguiente extracto de una entrevista con la analista de educacion de la
coordinacion zonal 9: “Hay veces que la autoridad pide al psicologo que realice un informe
con las minimas implicaciones posibles. Quieren cubrir al docente, que no sea sancionado”

(entrevista realizada el 13 de enero 2018).

2.4 La decision final: la sancion
El ultimo paso del procedimiento es la decision que toma la JDRC con respecto al caso:
establecer una sancion o archivar el caso. Si bien se ha indicado que seguin la norma formal la
sancion que corresponde a actos de naturaleza sexual (literal aa) es la destitucién, a partir de
la revision de expedientes se identifica que en muchas ocasiones sancionan al docente en base
a la falta establecida en el literal h o n, por lo que no se logra destituir al docente. En este
sentido, si bien la norma establece un criterio y un procedimiento, el funcionario tiene la
posibilidad de elegir entre varias alternativas; ahi es donde de nuevo entra en juego la agencia

y, por ende, la discrecionalidad del funcionario.

A veces no hay pruebas. Uno tiene que seguir el procedimiento, pero si no hay pruebas no se

le puede sancionar por el literal aa que seria el de connotacion sexual, entonces se le sanciona

% El envio formal de un informe se realiza a través de Quipux, un sistema de gestién de informacion formal.
Hasta que se realiza ese envio el informe es enviado por mail o entregado en fisico para revision del director
distrital en muchas ocasiones, por lo que el informe oficial responde a los intereses del director.
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por otro tipo de falta. (Asesor juridico del distrito 5 en entrevista realizada el 6 de diciembre
de 2017).

Asi encontramos que a pesar de que el relato de la denuncia, las pruebas recabadas y las

versiones de diferentes personas abren la posibilidad de pensar que pudo haber sucedido una

agresion de connotacion sexual, al final sancionan al docente por alguna otra falta que

involucre una sancion mas leve, en lugar de la destitucién. A continuacion, vamos a resumir

algunos expedientes de casos de violencia sexual que fueron analizados, y que ilustran el

hecho de que, a pesar de las pruebas y las declaraciones, los funcionarios tomen otra decision

diferente a la destitucion:

1)

2)

Un nifio de 9 afios es abusado por el docente. El nifio indica que el docente le
introducia el dedo en el ano. La madre se da cuenta del suceso porgue el nifio intentd
suicidarse. Cuando le preguntan los motivos, él cuenta que varias veces el docente ha
abusado de él. El docente le amenazaba con introducirle el pene si le contaba a alguien
lo que estaba pasando.

El docente ya habia tenido antes otro sumario por la misma causa, sin que este proceso
se resolviera mediante una sancion. En las declaraciones se indica que la rectora tenia
conocimiento de estos hechos, pero que no hizo nada. La rectora indica que ella
converso varias veces con el docente, aconsejandole que cambie de actitud, pero que
él nunca hizo caso.

Sin embargo, el docente es sancionado por atentar contra la dignidad de la estudiante
(literales h y n del articulo 132 de la LOEI) con una multa de 30 dias sin sueldo y con
la reubicacion a otra institucion educativa. Los motivos que alegados por la JDRC es
la presuncion de que los mensajes pueden ser falsos y que el proceso aplicado para la
recogida de pruebas es ilegal. Ademas, indican que las pruebas demuestran que el
hecho sucedio, pero que no puede demostrarse que el docente sumariado es el
responsable real.

Una estudiante recibia llamadas y mensajes del docente en el que le solicitaba favores
sexuales a cambio de dinero y le invitaba a ir a un motel. Se presenta como prueba
grabaciones de voz.

El docente es sancionado con 60 dias sin sueldo por atentar contra la dignidad de la
estudiante (literales h y n del articulo 132 de la LOEI) y por promover e incentivar la

discriminacidn, el sexismo y la violencia dentro del establecimiento educativo (literal
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3)

4)

m del articulo 132 de la LOEI). Ademaés, el docente realiza la apelacion a la resolucion
en la coordinacion zonal. La resolucion de la apelacion revoca la sancion interpuesta
por el distrito y le sancionan solo con cinco dias sin sueldo, alegando que frente a la
duda la sancién debe ser equiparada a la gravedad de los hechos.

Varios padres y madres ponen la denuncian y acuden a declarar aludiendo que el
docente “manosea” a las nifias. Varias nifias de entre 7 y 9 afios acuden al distrito a
declarar indicando que el profesor las toca en horas de clase a cambio de dinero. El
docente de reemplazo indica que ha evidenciado cambios de comportamiento de las
nifias, ya que ya desde que el docente ya no esta en la institucion, ya no presentan
sintomas de miedo y ansiedad. El caso es archivado por falta de pruebas y el docente
regresa a sus funciones en la institucion educativa.

La rectora del colegio pone la denuncia indicando que un docente acosa a una de las
estudiantes a través de llamadas telefénicas en las que intenta acordar un encuentro
con la estudiante. Varias estudiantes acuden a declarar indicando que “el docente es un
morboso”. El docente tiene antecedentes administrativos por acoso sexual, cuya
sancion fue un mes sin sueldo.

La JDRC resuelve que las pruebas demuestran como llegaron a conocer del hecho de
violencia, pero no demuestran que esa forma de comportarse sea habitual en el

926

docente. Se acogen al principio “indubio pro admisnitrado””” y sancionan al docente

con 70 dias sin sueldo.

Como hemos podido evidenciar, a pesar de las pruebas o declaraciones de las victimas y de
testigos en los que se narran agresiones de tipo sexual, los funcionarios se acogen a otro tipo
de prohibicion que generalmente son alegar que existiéo promocion de la violencia o atentado
contra la dignidad de la estudiante, en lugar de acogerse a las prohibiciones de tipo sexual,

que implicarian la destitucion.

Obviamente, no es lo mismo destituir al docente que sancionarle con una multa o con la
suspension temporal de funciones. Las consecuencias para el docente son menores por lo que
este podria aceptar la sancion con mejor disposicion, e incluso, en caso de que la resolucion

sea revocada por instancias superiores, la sancion interpuesta al Ministerio de Educacion o a

% Este principio legal establece que en caso de duda, se tomara la decision més beneficiosa para el sumariado.
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los miembros de la JDRC seria menor ya que “los dafnos causados” al docente serian también

menores.

Por otro lado, la decision tomada por los funcionarios es argumentada con la norma, lo que
dota de legitimidad a una decision arbitraria. Los funcionarios pueden utilizar los
procedimientos formales como justificacion para no atender solicitudes de la poblacion
(Subirats 1989). La racionalizacion de los procesos, en estos casos, actuaria de modo
protector como recoge Crozier (1974). El funcionario se resguarda bajo el argumento de que
estad cumpliendo la ley para actuar de modo contrario a como se esperaria en el ideal racional

y objetivo. No incumple la ley, sino que la interpreta de otro modo.

Ellos indican que actan de conformidad con la ley. Si la ley no es clara, deberian buscar otros
articulos en otros marcos para poder apoyar a la victima, pero ahi te arriesgas a llevar un mal
procedimiento y que el agresor pida la revisién del proceso. Y ahi como estudiante, ;como te
defiendes? Si ellos se anclan a la ley, ;qué puedes hacer tl que ademas no conoces ni siquiera
la ley que te ampara? Ellos se acogen a lo mas facil a lo que menos les va a complicar la vida,
pero no piensan en la victima, en el riesgo de la victima, en protegerla... pensar asi es mas
complejo, implica arriesgarse. Se agarran a la ley, a lo que mejor les conviene (Analista de

educacion de la coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de enero 2018).

Por otro lado, nos encontramos con expedientes en los que se cometen errores de aplicacion
de la norma. Identificamos que no aplican la sancion que corresponde con la falta tipificada
en el informe de sustentacion. Mientras que en la LOEI se indica que los literales y, aa 'y bb
seran sancionados con la destitucion (Art 133), se identifican expedientes en los que no se
cumplen con esta disposicion. A pesar de indicar en la resolucion que se ha demostrado la
falta correspondiente con el literal u y aa, se sanciona con la suspension sin sueldo por 60
dias, en lugar de aplicar la sancion por destitucion. Es decir, observamos una flexibilidad a la

hora de aplicar la norma.

Esto nos permite entender que la norma escrita no logra abarcar todas las posibilidades y la
complejidad de la realidad social y que esta no es aplicada de manera literal. La norma se
convierte en una norma ambigua que deja espacios abiertos para que el funcionario tome su
decision en funcion del caso y al fin y al cabo, en funcion de sus propios intereses y valores y

de las relaciones de poder que estan presentes en cada caso concreto, como veremos en el
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proximo capitulo. Existe el procedimiento de violencia sexual, pero cada caso se convierte en
un caso especifico, que requiere de un analisis detallado del mismo para dar una respuesta
acorde a sus particularidades, como sefiala Lipsy (siguiendo a Gupta 2014), pero también de

acuerdo al compromiso, los intereses y la voluntad del funcionario.

Cada caso es diferente. Nosotros analizamos cada uno con detenimiento para ver como
podemos sancionar a ese docente, identificando cada dato, evidencia, prueba que nos pueda
ayudar. Cada caso exige de nosotros un analisis puntual que no se puede hacer, asi como asi.

(Directora distrital del distrito 5, en entrevista realizada el 6 de diciembre 2017).

Es asi que mientras Weber sefiala que en la dominacion racional burocrética los funcionarios
se someten a una autoridad impersonal — la norma — la cual debe ser aplicada “sin influencia
de motivos personales y sin influencias sentimentales de ninguna clase, libre de arbitrariedad
y capricho y, en particular, "sin consideracion de la personalidad™, de modo estrictamente
formal segun reglas racionales o bien, alli donde éstas fallan, segin puntos de vista de

"9

conveniencia "objetiva"”, observamos en los casos analizados que en la practica, la norma es
interpretada de multiples formas que operan de distintos modos en cada caso y que al fin y al
cabo, no es la autoridad impersonal de la norma la que se impone, sino la voluntad del

funcionario publico, y especialmente, de la autoridad local.

2.5 La amenaza al incumplimiento: el miedo como dispositivo de control burocratico
Como sefiala Weber (1964), la dominacidn racional se sostiene sobre una estructura jerarquica
gue se expresa en la supervision de las funciones de los funcionarios de la escala
inmediatamente inferior, con el fin de que los funcionarios lleven a cabo el procedimiento tal
como lo estipula la norma, asegurando una actuacién imparcial y evitando que se tomen
decisiones arbitrarias. Como sefala el profesional de apoyo a los DECE del distrito 4 durante
la entrevista “Se debe respetar la estructura jerarquica, yo me debo a mi autoridad y es a quien
respondo” (Profesional de apoyo a los DECE del distrito 4, en entrevista realizada el 5 de
diciembre 2017). En este mismo sentido, la analista de educacion de la coordinacién zonal

sefialaba durante la entrevista:

A veces los profesionales cambian el informe para que este no sea demasiado claro en su

recomendacion Te dicen que presuntamente hubo una agresion de tipo sexual pero no te dan
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mas indicadores, son ambiguos, confusos (...) ;que por qué lo hacen? jPara que no se

sancione al docente! (13 de enero 2018).

Claro que a veces, como me comentaba una funcionaria, no es real que se respeta esta
jerarquia. La jerarquia se sostiene por conveniencia y a veces entran en juego otros vinculos
que justifican respaldar o no a una persona. Al contrario que como propone Weber con
respecto a la obediencia del funcionario a una autoridad impersonal, que podria ser la norma,
se observa una obediencia a su jerarquico superior, quien ademas tiene el poder de interpretar

la norma e imponer su perspectiva en la aplicacion de la misma.

Se supone que nosotros en el distrito estamos por encima de la autoridad institucional y
podemos darle 6rdenes y pedir respaldo de su trabajo que certifiquen una debida actuacion.
Sin embargo, sucede que a veces tu autoridad rompe con eso y da mayor autoridad al rector
gue a ti. Entonces no podemos pedirles nada, no podemos controlarles, ellos pueden hacer lo
guieran. Se supone que el director debe controlarles, pero en este caso, el director les deja
tranquilos, entonces ahi te preguntas porque hacen eso®” (Profesional de apoyo a los DECE del

distrito 4, en entrevista realizada el 5 de diciembre 2017).

Por otro lado, la dominacion racional establece como sistema de control de la actuacion de los
funcionarios, la posibilidad de que las personas que no estan satisfechas con una decision
tomada por un nivel inferior de la jerarquia burocréatica, pueden apelar en instancias
superiores. “Otro problema es que no solo depende de mi como autoridad sino del juridico
zonal. Yo tomaba una decision de sancion y cuando llegaba a la zona se bajaban esa sancion,
entonces el docente volvia a la institucion™ (Director distrital del distrito 4, en entrevista
realizada el 5 de diciembre 2017).

En este sentido, los funcionarios que han sido sancionados pueden apelar a la coordinacion
zonal, al nivel central o incluso a la corte provincial a través del procedimiento contencioso
administrativo, como podemos ver en los siguientes casos analizados, los cuales permiten dar

cuenta de lo que sucede durante la aplicacion del procedimiento:

- Una estudiante denuncia a un docente por acoso sexual, quien le hostigaba en clases y

le amenazaba con reprobarle el afio si no accedia a sus propuestas sexuales. Un dia

%" Se realizaré un analisis més profundo de este tipo de situaciones en el capitulo V.
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ella accedio a tener relaciones sexuales con él, sin embargo, sinti6 mucho miedo,
empez06 a gritar y llorar y salio corriendo del cuarto del motel en el que se encontraban
En ese momento decidié denunciarle. En la denuncia sefiala que no es la Unica
estudiante a la que le hace estas propuestas, pero que las deméas comparieras no
quieren denunciar por miedo a las represalias. La JDRC, después de hacer las
respectivas entrevistas y de analizar las pruebas, las cuales concordaban con la version
de la estudiante, resuelve el caso con la destitucion del docente.

El docente realiza la apelacion del caso en la coordinacion zonal. El area juridica de la
coordinacion zonal resuelve revocar la resolucion emitida por el distrito y archivar el
caso sin que quede registrado el incidente en el historial. Alegan que “existen errores
en el proceso de la prueba”: es decir, se establece que no se ha realizado debidamente
el procedimiento de recogida de las pruebas y no se ha llamado a rendir version a
todos los estudiantes, con lo que concluyen que las pruebas presentadas no son
suficientes para demostrar la culpabilidad del docente, acogiéndose al principio de
inocencia.

En otro caso observamos que, ante la denuncia de una estudiante por acoso sexual por
parte de un docente, la JDRC resuelve destituir al sumariado al contar las pruebas
suficientes de que el docente incurri6 en la falta “aa) Cometer infracciones de acoso,
abuso, violencia sexual u otros delitos sexuales” (Art 132 LOEI).

El docente apela a la coordinacion zonal para que su expediente sea revisado. El area
juridica de la coordinacion zonal resuelve revocar la sancién aplicada por la JDRC
indicando que “De acuerdo al principio de proporcionalidad del que goza el sumariado
y, en base al andlisis desarrollado, el criterio de esta autoridad en cuanto a la sancion
impuesta al recurrente no amerita su destitucion, sino la prevista en el Art. 133 literal
a) de la Ley Organica de Educacion Intercultural, esto es la suspension temporal sin
remuneracion”. Es decir, interpretan de otro modo la normativa y resuelven cambiar el

tipo de sancion, a pesar de ser un caso de violencia sexual.

Como podemos apreciar, en caso de que la JDRC resuelva en funcion de la normativa a favor

de la estudiante victima, existen instancias superiores de control que pueden facilmente

revocar esta decision, apelando ya sea al principio de inocencia o al principio de

proporcionalidad o a fallos de procedimiento, independientemente de si el hecho de violencia

sucedi6 0 no. “En el contencioso no se fijan en que el docente haya o no cometido la falta,

sino en el procedimiento” (Asesor juridico del distrito 6, en entrevista mantenida el 12 de

diciembre 2017). De igual modo, en otra entrevista me indicaban;
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Si no tienes respaldo de las decisiones que tomas por tu autoridad superior también es dificil
destituir, ya que como me dijeron a mi una vez en la coordinacion zonal “si un docente apela
en la zona, mi mision es bajar el proceso del distrito (Director distrital del distrito 4, en
entrevista realizada el 5 de diciembre 2017).

Este aparataje esta construido de tal manera que los derechos del docente prevalezcan sobre
los derechos del estudiante, el derecho a la inocencia por encima del derecho a la protecciéon y

el interes superior del nifio.

Por otro lado, estas instancias no solo se ejercen un control sobre la decision, sino que son
entidades sancionatorias cuando se considera que se ha tomado una decision que no cumple
con lo establecido en la normativa. Es asi que estas instancias se convierten en una continua
amenaza para los funcionarios del nivel distrital, quienes se ven obligados a seguir
ordenadamente el procedimiento y justificar con firmeza su decision, bajo el riesgo de ser
sancionados en caso de que este no se cumpla. “Si no hacemos bien el procedimiento,
nosotros somos los afectados, por eso se debe sancionar con pruebas, sino en el contencioso
me sancionan a mi” (Asesor juridico del distrito 4, en entrevista mantenido el 5 de diciembre
2017).

Es decir, cuando una instancia superior declara que ha habido un error en el proceso y revoca
la decisién, también se establecen sanciones a los funcionarios responsables e
indemnizaciones para el docente por dafios y prejuicios. Las sanciones, al ser asumidas por
los funcionarios — en lugar de por la institucion - se castiga a aquel que logré cumplir con el
objetivo de la politica publica. En la entrevista realizada a la Directora distrital del distrito 5
sefialaba que: “Muchos miembros han sido sancionados con multas de miles de dolares por
haber destituido a un docente” (6 de diciembre 2017).

Del trabajo de campo realizado se aprecia que aquellos funcionarios que afrontan la
problematica con cero tolerancia y efectivamente destituyen a los docentes que han sido
denunciados en algin momento, son despedidos por causas menores. Esto, siguiendo a
Bourdieu (1993), podriamos definirlo como una mala fe institucional, es decir, el Estado, a
través de sus practicas, rechaza aquellas acciones que logran cumplir con los objetivos de la
politica publica. Esto podemos apreciarlo de mejor modo en el siguiente comentario de una

funcionaria del distrito:
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Mucha gente ha sido despedida por hacer bien su trabajo. De repente son sancionadas o les
hacen un Ilamado de atencidn, por supuestamente no hacer bien su trabajo. Pero son muy
buenos profesionales, que han denunciado aqui en el distrito, que se oponen a la autoridad.
(Profesional de apoyo a los DECE del distrito 5, en entrevista realizada el 6 de diciembre
2017.

La asambleista solicité que el ministerio certificara mi hoja de vida y que efectivamente puedo
trabajar en el cargo en el que estoy. Yo decidi salir. Recibo amenazas continuamente porque
estoy denunciando y destituyendo a docentes que tenian denuncias por violencia sexual.
(Notas de campo recogidas durante una reunion de trabajo con la Directora zonal de
educacion, abril 2018).

Por tanto, si bien el aparataje de control burocréatico basado en instancias jerarquicas de
supervision tiene como fin mejorar la eficiencia de la administracion publica reduciendo la
discrecionalidad y el arbitrio del funcionario, lo que percibimos es que logra alcanzar un
objetivo contrario: los funcionarios estan mas preocupados por cumplir con el medio que en
lograr alcanzar el fin de la politica publica (Merton siguiendo a Crozier 1974, Guy 1999), es
decir, por aplicar adecuadamente los procedimientos y asi evitar posibles repercusiones (Guy
1999), que en proteger al estudiante de agresiones a su integridad, que es el objetivo de la

politica publica. Se constituye una politica de control burocratico basada en el miedo.

Estan tan preocupados en evitar una sancion y hacer bien el procedimiento para que no se les
caiga el caso, y en ese proceso, acaban vulnerando los derechos de los estudiantes, en no
protegerles adecuadamente. En casos de acoso intentan diluir la evidencia, porque es dificil
probar, ahi solo queda la posibilidad de creer en la palabra de la victima, pero esto no sucede
(...) entonces tienden a no sancionarlo. O en otros casos acaban revictimizando a la estudiante
para que de detalles de lo sucedido y tener un justificativo para sancionar.

¢Qué implica diluir la evidencia?

Modifican su informe. Hacen un informe que contengan las menos implicaciones posibles
sobre el docente. Osea, no dice nada. Asi no le pueden sancionar y el procedimiento en si
tampoco seria erréneo. (Analista de educacion de la coordinacion zonal, en entrevista
realizada el 13 de enero 2018).

En este sentido, se identifica que los funcionarios actdan de acuerdo a maximizar sus

beneficios — sostener el trabajo- o evitar un castigo — que se le impute una sancion — (Guy
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1999). Cumplen con el procedimiento por miedo a la sancién, no por asumir el valor

institucional de la proteccion de los estudiantes.

Con el discurso cero tolerancia ahora nosotros tenemos claro que tenemos que sancionar al
docente (...) debemos iniciar todos los procedimientos, porque si no somos afectados
Entrevista a jefe del &rea juridica del distrito 6, diciembre 2017.

Denuncian, no por proteger el otro, sino por miedo. Entonces al actuar bajo el miedo al no
actuar o a llevar a cabo un procedimiento erréneo, tienden a cuidarse y a evitar ver. Porque no
lo hacen por el otro, sino por el miedo. EI miedo les sirve para identificar, pero a otros incluso
para negar el hecho. Si yo no sé lo que est& pasando, no estoy actuando negligentemente
(Analista de educacion de la coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de enero 2018).

Como senala Weber “La ocupacion del cargo es considerada, (...) como la aceptacion de un
deber especifico de fidelidad al cargo a cambio de la garantia de una existencia asegurada”
(1964, 719). Es decir, los funcionarios cumplen con el procedimiento para mantener su cargo.
Pero el cumplir con el procedimiento no se realiza de manera objetiva e impersonal como
plantea Weber. Se cumple con el procedimiento si, pero en su aplicacién siempre hay vacios
normativos en los que el funcionario tiene que tomar una decision. No es posible que el
procedimiento general abarque todos y cada uno de los casos que existen. Es asi que, en
efecto, los funcionarios si cumplen con la norma, pero desde su propia interpretacion de la

situacion y de la ley.

El sistema de control impone el deber del cumplimiento de la ley, que en definitiva se trata de
una representacion de la ley. Por lo tanto, en lugar de que los funcionarios busquen cumplir
con el imperativo moral del Estado, que seria sostener la integracion y cohesion social - o el
bien comdn -, el imperativo moral burocratico que acaban persiguiendo los funcionarios es el
cumplimiento del procedimiento, de tal modo que lo racional se convierte en irracional.

2.5 La rutinizacion del proceso
Si bien reconocemos que en el procedimiento existen espacios de libertas en los que entra la
agencia del funcionario, no podemos obviar que, en efecto, la estructura burocrética se
impone en los cuerpos, rutiniza las practicas de los funcionarios y constituye una cultura
organizacional que regula la actuacion de los funcionarios, imponiendo un determinado orden

a seguir. “Nosotros nos debemos a la institucion, por lo que debemos cumplir con el
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procedimiento que esta definido por el Ministerio” (Asesor juridico del distrito 5, en

entrevista realizada el 6 de diciembre 2017).

La excesiva burocratizacion del proceso lleva aparejado una rutinizacion burocratica que se
expresa en el procedimiento cotidiano y repetitivo que lleva a cabo cada funcionario. A su
vez, la excesiva carga de trabajo que tienen junto con la burocratizacién del procedimiento
vuelve el trabajo en algo repetitivo y mecanico. La repeticion constante de los mismos
procedimientos da un caracter invariable pero cada rutina se adapta a su vez al caso
especifico. Siempre es el mismo proceso: revisar los informes, revisar las pruebas, escuchar a
las partes involucradas. Si hay pruebas se sanciona sino hay pruebas se archiva el caso. Al

final el trabajo de los funcionarios se enmarca en elaborar y revisar informes.

Nos encontramos continuamente con el procedimiento burocréatico. El informe 1 el informe 2.
Al final el trabajo con el estudiante es anulado. Nos olvidamos de ello por estar haciendo
informes y verificando informes de otros. Todo es a través de papeles y ahi se va todo el
tiempo. No tengo tiempo de poder ir a visitar los colegios y asesorar y apoyar a los
profesionales del DECE. Igual ellos, con tantos casos y atendiendo tantos procesos que planta
central solicita, no tienen tiempo al final de trabajar con los estudiantes, de cumplir con su
planificacion de talleres y actividades. Se pasan haciendo informes y rellenando matrices.
(Profesional de apoyo a los DECE del distrito 6 en entrevista realizada el 12 de diciembre).

La rutinizacién implica un proceso de generalizacion de los procedimientos: la autonomia y
las posibles decisiones que pueden tomar los funcionarios estan limitadas por la norma
escrita, por lo que su practica se limita, aparentemente, en seguir la norma, en cumplir las
reglas y en recabar todos los documentos posibles que justifiquen la decision (Lipsy siguiendo
a Gupta 2014), los cuales no siempre son viables de obtener. “A veces sientes que es un
agresor, pero no tienes las pruebas. Nuestro trabajo es cumplir con el procedimiento y ya”.
(Director distrital del distrito 4, en entrevista realizada el 5 de diciembre 2017). De igual
modo, en una entrevista con el asesor juridico del distrito 6 mencionaba que como su
obligacion es “cumplir con la normativa (...) si luego no vienen a rendir la informacion, no

presentan las pruebas, entonces es dificil llegar a sancionar” (12 de diciembre 2017).

La rutina, el cumplir con el procedimiento a cabalidad, genera incoherencias. No podemos

asumir que todos los funcionarios deciden no sancionar a los docentes de forma premeditada,
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sino que también podemos pensar que tal como esta establecido el procedimiento y como este
se impone sobre los cuerpos, deja pocos espacios para que el docente sea sancionado.

Como senalaba una funcionaria “nos obligan a demostrar que sucedio la situacion de
violencia sexual, sin embargo, no somos peritos, por lo que es imposible, asi estamos
continuamente amenazados a llevar a cabo un mal procedimiento. No podemos sancionar
porque no hay pruebas que demuestren, si lo hiciéramos nosotros somos los perjudicados”. Es
decir, el procedimiento exige algo que en si mismo es imposible. Se les exige demostrar algo
que no es posible demostrar administrativamente y asi se abre la posibilidad a que los
funcionarios lleguen en sus informes de resolucion a conclusiones como esta: “Las pruebas
efectivamente demuestran la materialidad del hecho mas no la responsabilidad del agresor”.
La norma en si misma imposibilita el cumplimiento del objetivo que aparentemente busca. La
exigencia de una prueba que demuestre el hecho, asi como la amenaza continua de la sancion
ante el incumplimiento del debido proceso, favorece que los funcionarios tomen decisiones
racionales que derivan en fines irracionales. Se prioriza el proceso por encima del bienestar o
la proteccion de los demas estudiantes, y en definitiva, se prioriza el derecho a la inocencia

del docente por encima del interés superior del nifio o la nifia.

3. Lo racionalidad burocratica versus el habitus

Bourdieu (1997) indica que el poder del Estado se ejerce de tal modo que las reglas y normas
burocréaticas se imponen en los cuerpos de los funcionarios, quienes desarrollarian un habitus
burocrético, es decir una razén practica, un sentido comun de cdmo hacer las cosas. No
obstante el habitus burocréatico es producto también de la posicion que el funcionario tenga en
el sistema social y cultural. Por lo tanto, las normas no son internalizadas de un modo directo
que implicaria una aplicacion impersonal. Las normas son internalizadas de acuerdo a las
interpretaciones que cada funcionario haré de las mismas, dependiendo de su posicion en el
mundo, de sus propios esquemas de apreciacion e interpretacion y de sus propias
expectativas.

Por tanto, si consideramos al habitus como una razén préctica,”® un sentido comun, encarnado
en forma de disposiciones objetivas y subjetivas de como se deben hacer las cosas, podemos

entender que los funcionarios obrarian de acuerdo a su habitus siempre que se guien por la

%8 Desde el concepto de razén préctica de Kant retomado por Bourdieu, se asume que el ser racional actdia segiin
la representacion de las leyes y principios existentes. Es importante que Kant utiliza la idea de representacion de
ley, que involucra elementos objetivos y subjetivos, y no la ley en si misma vista como algo objetivo y externo al
individuo.
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interpretacion que realizan la ley y los principios estatales establecidos. Es decir, cualquier
accion supone la existencia de una racionalidad, que se sostiene sobre la representacion que el
funcionario realiza de la ley y los principios, a partir de un sistema sociocultural en el que
estan insertos. Los funcionarios no actuarian irracionalmente, de modo desorganizado o
incoherente, sino que proceden en base a razones practicas interpuestas por un habitus
burocratico — en el que se entremezclan los valores promovidos por el Estado y los valores
socioculturales de la localidad — En este sentido, la practica burocratica es el resultado de la
confluencia de valores contradictorios, que en funcién de los recursos, capacidades,
posiciones de poder y oportunidades con las que cuente el funcionario priorizara unos u otros
en diferentes momentos: sociedad versus individualidad, bien comin versus beneficio propio,
universalidad o imparcialidad versus redes de solidaridad local, institucion versus individuo.
La practica burocréatica no es la expresion directa del discurso estatal, sino el resultado de una

confluencia de condiciones y valores culturales.

Como analizaremos mas ampliamente en el proximo capitulo, el habitus del funcionario va a
influir en como este interprete la ley y por ende en cdmo esta sea aplicada. Es decir, los
espacios abiertos que dejan la institucionalidad y la ambigiiedad de sus reglas, son llenados
con las propias interpretaciones que realizan los funcionarios en funcion de su habitus, dando
lugar a que una misma ley y un mismo procedimiento sea interpretado de multiples formas y,

por tanto, casos similares, sean resueltos de diversos modos.

Por ejemplo, se identifica que, en el proceso de interpretacion de la norma, en muchas
ocasiones entran en juego los estereotipos y prejuicios sociales para justificar al agresor y/o

culpabilizar a la victima. Estas actitudes principalmente tienen que ver con:

- no creer a la victima por ser mujer o por ser nifio o nifa, “‘es tu palabra contra la mia”
(texto de un expediente administrativo)

- o aconsiderar que la version de la estudiante “puede ser falsa, a veces las estudiantes
denuncian porque el docente les ha reprobado y le amenazan con eso”;

- adesprestigiar la palabra de la victima a través de su pasado sexual “Ella siempre
andaba con varios hombres”, “A ella le gustaba estar con uno y con otro hombre”; o
familiar “... al terminar la etapa de prueba no se ha demostrado nada, salvo que se ha
dado a conocer el trauma psicoldgico en contra de los hombres por el abuso sexual de

29 ¢

su propio padre”, “abusada sexualmente por su padre con dos relaciones de pareja
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basadas en el maltrato, se posiciona como victima. Culpa a la figura masculina de su
calvario, siendo la victima de su represalia yo. Tiene resentimiento social” “Tiene
comportamiento promiscuo debido a la agresion de su padre, ejerce venganza contra
los hombres, contra mi” o a través de su forma de comportarse “Ella era malcriada y
una grilla”, La nifa es maleducada y agresiva, porque con quien convive no es su
madre bioldgica. No hacia los deberes, el profesor la regafiaba, por eso ella miente.

- aminimizar lo sucedido “Como voy a sancionar a un docente solo porque ella dice
que le miro los senos o que se sintio incomoda cuando la mird. No hay pruebas para
€s0, no es posible”, “No tenemos casos graves, solo de acoso, miradas o piropos,
sefiala una funcionaria”;

- o aculpabilizarle a la victima “Las estudiantes tienen la culpa porque no se hacen

respetar. Ademads, no son ningunas santas.”

En este tipo de justificaciones muchas veces acaban siendo los docentes las victimas del
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procedimiento “pobrecito, puede perder su trabajo” “ahora por cualquier cosa denuncian,
parece que todo es violencia sexual”, son justificaciones que he escuchado durante el trabajo
de campo mientras que la victima se convierte en la “mala” por no callar la violencia y
romper con la tranquilidad de la comunidad. Los nifios y nifias no tienen voz (no se les
pregunta ni se tiene en consideracion su punto de vista) o su voz no es tenida en cuenta (no se

les cree).

Apreciamos que las relaciones de poder desiguales basadas en el género y en la edad son parte
de las instituciones del Estado, al encontrarnos que los funcionarios toman este tipo de
justificaciones como prueba fehaciente para no sancionar a un docente denunciado por
agresion sexual. El relato de la victima es menos creible que el relato del presunto agresor, el
derecho a la inocencia prima sobre la proteccion de la nifia o adolescente agredida y se genera
una especie de justificaciones que son parte del sentido comun de la sociedad y siendo los
funcionarios parte de esa sociedad, forman parte también del Estado. La culpabilizacion, la
minimizacién o la negacién de lo sucedido es lo que Ilamaron la cultura de la violacion
(Herman 1988, Brownmiller 1975).

El hecho de que este tipo de argumentos sean aportados por funcionarios publicos con cargo

de docente o que sean utilizados como argumentos validos por los funcionarios que
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conforman la JDRC para la no sancion, implica que son argumentos validos y legitimos en el

funcionamiento cotidiano del Estado.

4. Conclusiones

Cuando se analiza la racionalidad del Estado, nos encontramos con sus paradojas y
contradicciones. Weber postula que el tipo ideal de la dominacién racional burocrética tiene
como fin eliminar la discrecionalidad de los funcionarios y reducir la influencia de los valores
culturales y las relaciones de poder en la aplicacion de la politica publica. No obstante, tal
como hemos analizado, el Estado se construye a partir de las précticas de los funcionarios
publicos que se desprenden de los habitus y de su posicion en el campo social burocrético. Es
asi que el Estado se comporta de tal modo que deja entrever normas sociales y culturales
locales que guian las interpretaciones y préacticas de cada funcionario de un modo especifico
al contexto. La paradoja de la racionalidad del Estado es que actla bajo una légica especifica
a la localidad y a sus normas sociales y culturales, y no como una mera expresion de la ley.
Por un lado, identificamos una contradiccion de los imperativos categdricos morales que se
interpelan desde el Estado burocratico: por un lado, se insta a los funcionarios a cumplir con
el fin de la politica publica, bajo los principios de imparcialidad y universalidad; pero, por
otro lado, se exige cumplir con el debido proceso, a pesar de que el medio no siempre permite
alcanzar el fin. Por otro lado, identificamos una contradiccidn entre el imperativo categorico
moral del Estado y de la sociedad. Mientras que el Estado exige que el funcionario se
entregue a un fin universal e imparcial a su vez la sociedad interpela a que busque sus propios
beneficios individuales, guiado por los valores sociales y culturales del contexto especifico y

particular de cada funcionario.

Por tanto, en este capitulo nos hemos encontrado con los limites de la dominacion legal. En
primer lugar, una de las consecuencias de reglamentar cada proceso es que cumplir con el
medio — realizar un debido procedimiento con los respaldos necesarios - se convierte en la
principal preocupacion de los funcionarios, por encima de buscar cumplir con el fin - proteger
al estudiante y su desarrollo integral -. En esto intervienen también los multiples dispositivos
de control burocréatico — estructuras jerarquicas de apelacion o instancias de control externo —
que continuamente amenazan al funcionario para que cumpla con el “debido proceso”,
presionando a los funcionarios a actuar por miedo a las consecuencias y no por adhesion a los

valores y principios éticos de la institucion.
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En segundo lugar, las instancias de apelacién, ademas de servir como instancia de control,
abre la posibilidad de que las decisiones tomadas por unos, sean revocadas por otros. Como
sefiala Bourdieu (1993), nos encontramos con una mala fe institucional que logra expulsar,
castigar o anular a aquello — funcionarios, decisiones, procesos - que aporta a cumplir con el
objetivo de la politica: si en el distrito el funcionario logra alcanzar el fin — que seria destituir
al docente agresor —, en una instancia superior se anula esa decision y se castiga a su autor.

En tercer lugar, las leyes son ambiguas y, por ende, interpretables. Abren espacios para la
agencia del funcionario, quien toma decisiones — discrecionales — de como aplicar la norma en
base a sus propios valores e intereses. La decision individual es legitimada discursivamente

bajo los principios de la imparcialidad y universalidad.

Por otro lado, percibimos la influencia de cémo lo cultural permea la formalidad® del Estado.
El proceso responde a una mirada adultocéntrica que invisibiliza la actoria de los estudiantes
en los procesos de denuncia: un Estado que se encarga de proteger a los nifios - el adulto es
quien debe denunciar y quien toma la decisién sobre la sancién del docente -, sin darles las
herramientas y la agencia a los nifios y nifias para poder protegerse a si mismos - la actoria de
los estudiantes no esté incluida ni en el procedimiento ni en la estructura -. Si asumimos que
la comunidad educativa esta conformada por familiares, estudiantes y funcionarios publicos,
vemos que la JDRC esta conformada por solo una de las partes, por los funcionarios: son los
funcionarios quienes resuelven qué hacer y como hacer. La estructura de la JDRC no
representa a todas las partes de la comunidad educativa, solo una de ellas tiene voz, solo una

puede ser defendida.

 En el préximo capitulo se abordara la informalidad del Estado.
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llustracion 4.1 El tridngulo de la comunidad educativa

A\

Junta Distrital de
Resolucion de Conflictos

Docentes
(Funcionarios
publicos)

Comunidad
educativa

Estudiantes Familiares

Fuente: Ley Organica de Educacion Intercultural 2011 (LOEI)

Como sefialaba en el capitulo 11, se esperaba que si la JDRC estaba conformada por miembros
externos a la institucion educativa, es decir, por personas que no fueran docentes, se llevaran a
cabo los procedimientos de un modo mas imparcial. Sin embargo, no se tuvo en cuenta que
independientemente de que sean o0 no parte de la institucién educativa, en primer lugar siguen
representando a un solo polo, el de los adultos que son miembros de la institucionalidad
estatal y en segundo lugar, los funcionarios son parte de dicho contexto sociocultural y de las
dindmicas de poder de la localidad, es decir, tienen relaciones e intereses especificos que
influyen en su actuacion. De este modo, el funcionario de la JDRC se convierte en “juez y
parte” del problema como me sefialaba un funcionario publico, lo que limita la objetividad e

imparcialidad que se esperaria de ellos.

Las juntas son juez y parte. Hay una relacion de poder, las juntas son funcionarios, y los
docentes, ellos son sus pares, por lo que tienden a defender a sus pares. Los funcionarios del
distrito tienen poder sobre los demas, son los directivos y tienen intereses también, con todo
eso de la Red... Se queda desamparada la familia y el estudiante, porque los miembros de la
junta son parte de funcionarios publicos, son parte de un solo lado de la comunidad educativa.
La “Junta” no esta representada por todos los miembros (Analista de educacion de la

coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de enero 2018).

96



Esta estructura denota un problema que tiene que ver con el rol de la participacion ciudadana
en los procesos y decisiones estatales, con el debate en cuanto al rol que tienen los
beneficiarios de las politicas publicas en su definicion, desarrollo y ejecucion. ¢Se considera a
estos beneficiarios como sujetos activos y protagonicos del proceso democratico — es decir,
son considerados como ciudadanos - o por el contrario como sujetos pasivos receptores de la
politica, en donde el Estado se postula como el Unico garante y defensor de los derechos y
como el Unico actor que encarna la objetividad e imparcialidad suficiente para decidir sobre la

vida de aquellos a los que gobierna?

En cuanto al género, apreciamos méas su ausencia que su presencia. Es algo que no se nombra
gue no se considera como parte de los procedimientos. La consideracion de un sujeto genérico
—el nifio - en los procedimientos, implica la negacion de una sexualidad activa presente en los
estudiantes, femeninos y masculinos, varones y mujeres. Estas omisiones y ausencias se
debaten entre la sobredimension de la violencia sexual o su subestimacion, lo que se ha
denominado una cultura de la violacion, que tiende a normalizar, invisibilizar o minimizar la

violencia sexual contra los sujetos femeninos.

Entonces, si consideramos que la ley esta hecha para legitimar procesos de dominacion a
través de procedimientos racionales, vemos que tal como esta organizada la estructura y el
funcionamiento burocratico, el Estado reproduce, a través de las acciones y omisiones que
suceden en la cotidianeidad, relaciones de poder entre el adulto y el nifio - como sujeto
genérico - y entre el sujeto masculino — el docente —y el sujeto femenino — nifios y nifias. La
no sancidén construye en lo local una representacion especifica de la violencia sexual, y
especialmente sobre la sexualidad, lo que analizaremos mas ampliamente en el préximo
capitulo. Como diria Abrams (2015), el discurso formal enmascara las practicas del Estado.
Esto implica que las relaciones de poder que se construyen en el &mbito local entre los
funcionarios del Estado y la poblacion se de en el marco de esta cultura de la violacion que es
producto de una estructura de género de desigualdad, relaciones que construyen una economia
politica y moral de la sexualidad, y que vamos a ver con mayor detalle en el préximo capitulo.
Reconocer estas contradicciones y limites del Estado es lo que permitird mejorar el
funcionamiento de la burocracia, reconociendo la influencia de lo cultural y lo social en la

practica cotidiana del Estado.
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Capitulo 4
La dominacién del Estado: la economia politica y moral de la sexualidad

Como hemos podido identificar en el anterior acapite, los funcionarios pablicos no cumplen
con el procedimiento tal y como esta establecido. Los procedimientos y normativas que
pretender regular la conducta de los funcionarios no logran abarcar la complejidad de las
problemaéticas, por lo que siempre quedan espacios abiertos para la interpretacion de la norma
y la discrecionalidad del funcionario que aplica la norma, es decir, se instituyen practicas

burocraticas mas alla de los parametros legales.

En este sentido, podemos retomar la idea de que el aparato burocratico es una zona gris,
donde el funcionario que representa al Estado negocia como aplicar la norma con la poblacion
local, negociaciones que se producen en el marco de determinadas relaciones de poder y

dindmicas locales.

En el presente capitulo vamos a analizar cémo opera el Estado en las zonas grises de
intermediacion del Estado con la poblacion y a partir de qué mecanismos los funcionarios
publicos negocian la aplicacion de la normativa con la poblacion que es objeto del servicio,
cudles son las relaciones de poder que se construyen y reproducen en el marco de estas
negociaciones y como estas relaciones de poder derivan en una omision estatal frente al
problema de la violencia sexual en el &ambito educativo, omision que es enmascarada por un

discurso racional y tecnocratico.

En este sentido, como resultado del andlisis realizado de las evidencias empiricas, propongo
que las negociaciones suceden en el marco de una economia politica y moral de la sexualidad,
en donde los funcionarios transan beneficios materiales, simbdlicos y politicos con la
poblacion a partir de unas normas morales que establece lo permitido y lo no permitido en lo
local, y que entran en contradiccion con la norma moral que ideoldgica y discursivamente
impulsa el Estado. Este concepto analitico nos permite comprender como ciertas practicas

parten de y son beneficiosas para sostener un sistema de poder basado en el género.
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1. Economia politica y moral de la sexualidad
Se entiende la economia politica y moral de la sexualidad como aquella actividad que se lleva
a cabo pensando en la utilidad o beneficios que se obtienen de ella, beneficios que no

necesariamente son econémicos o materiales, sino beneficios simbdlicos.

En este sentido, entender a la sexualidad no solo como un tipo de economia, sino como una
economia moral y politica, implica reconocer que la sexualidad tiene la capacidad de crear
relaciones de poder a partir de unas normas morales que establecen lo permitido y lo

prohibido. Lo moral es politico.

La sexualidad estd embestida de valores, normas, tabues que establecen qué esta bien y qué
estd mal. Lo moral establece divisiones simbdlicas del mundo con una carga valorativa. Una
economia de lo politico y lo moral nos permite pensar en la disputa simbélica por un régimen
especifico de orden social entre las costumbres y el Estado. Y la burocracia tiene el poder
simbolico de imponer nuevos 6rdenes — o reproducir los ya existentes - al aplicar la norma. Y
de este modo, a través de la reproduccion simbdlica de un orden social, se reproducen a su vez

los demas tipos de poderes: el econémico, social o cultural.

Esto implica la existencia de relaciones conflictivas y contradictorias entre el Estado y la
comunidad, en donde se producen confrontaciones de costumbres y practicas entre lo local y
lo que establece el Estado (Thompson 1995), se trata de una disputa por la construccion
simbdlica de la realidad y por sostener un orden de intercambio sexual especifico, basados en
la costumbres y tradiciones de género. Los cambios en las costumbres provocan cambios en

las posiciones de poder que afectan las relaciones de economia politica de la localidad.

Como explica E.P Thompson (1995) en relacion a los cambios de costumbres mercantiles, no
es el hambre lo que genera el conflicto, sino la transgresion de una norma moral, transgresion
gue tiene consecuencias en las relaciones econdmicas y de poder. Apreciamos que el Estado
no logra legitimarse simbdlicamente a través del ejercicio de su poder. El Estado se expresa
en un constante proceso de renegociacion entre los discursos modernizadores y los discursos
locales tradicionales. Si bien el Estado percibe como un problema un tipo de relacion sexual,
la comunidad, en muchas ocasiones no lo percibe como tal. Los funcionarios pablicos del
nivel distrital se encuentran en esta tensién. No obstante, independientemente de como se

resuelva este conflicto, el Estado tiene el poder de legitimar su actuacion en base a un
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discurso de un Estado racional. El discurso racional sirve para legitimarse como Estado. El

discurso se convierte en una marcara del Estado.

Pensar una economia politica y moral de la sexualidad nos permite analizar las negociaciones
que suceden en el Estado desde una estructura de poder basada en el género principalmente y
en las desigualdades sociales y econdmicas que esta categoria involucra, entendiendo la
tension entre la norma modernizadora que lidera el Estado y la norma local tradicional, que se
sostienen sobre ldgicas y dinamicas de poder concretas. Pensar la economia politica de la
sexualidad es, como sefiala Zamora, pensar el sexo desde su funcion social en una estructura
de poder genérica, pensar al “sexo como rebeldia. El sexo como instrumento de poder. El
sexo como posibilidad de trasgresion. EI sexo como posibilidad de subsistencia. Y, sobre

todo: el sexo como venganza” (2010, 6).

La definicion de lo que es ético y no es ético es una disputa simbolica. El Estado moderno se
alinea a las directrices internacionales e impone a través de sus normas un determinado orden
que ha sido definido por otros. Sin embargo, este discurso no reconoce las propias logicas y

creencias locales que se sostienen sobre dindmicas de género tradicionales.

Es asi que la economia politica y moral de la sexualidad nos permite analizar como el Estado

y la comunidad sostienen el silencio sobre la violencia sexual a partir de cuatro mecanismos:

1.1 Intercambios simbolicos de la sexualidad
En el analisis de los expedientes nos encontramos con que el docente intercambia dinero o
mejoras en las calificaciones por favores sexuales. Se utiliza la sexualidad como un medio de
intercambio, como una forma de dominacién, no solo desde su posicién como hombre en una
estructura de poder basada en el género sino también desde la el poder que ostenta a nivel
econdmico y social. Sin embargo, no podemos pensar a la estudiante desde una posicién
pasiva, de victima Es necesario identificar y analizar las acciones agenciales y decisiones
subversivas que lleva a cabo con el uso de su cuerpo y su sexualidad — no necesariamente
consciente - para conseguir privilegios. Como sefiala Scott, los dominados pueden poner en
tension los limites impuestos por el poder y hacer un uso estratégico de su posicion de

subordinacion.
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Las relaciones tradicionales de género se sostienen sobre un intercambio de bienes y
productos materiales e inmateriales (Scott, Pateman, Millett, Federicci). Si consideramos que
las mujeres todavia se encuentran en condiciones de desigualdad, es decir, las expectativas
econdmicas y laborales de las mujeres en Ecuador todavia son escasas, es mas probable que
se constituyan relaciones basadas en el género que se sostengan sobre un tipo de intercambio
tradicional (cuidado emocional a cambio de provision de recursos). Es en este contexto donde
asumen estrategias de intercambio sexual para sobrevivir o para poder saltarse las jerarquias

sociales.

En cambio, desde una anélisis de la posicion de poder que ostenta un docente en una
comunidad, vemos que este, por su profesion, ostenta un capital econémico — cuenta con
salario fijo que corresponde al doble del salario basico —y el capital cultural — cuenta con
conocimientos que son transmitidos a las generaciones futuras, ostenta el poder del
conocimiento y de ser educador — y el capital social — generalmente los docentes pertenecen a
espacios sindicalizados como la Red de Maestros, en la que se estructuran relaciones de
apoyo Yy solidaridad entre sus miembros y estos espacios constituye una importante fuente de

poder social —y capital simbdlico — por su posicion de funcionario en una localidad.

De este modo se estructuran relaciones asimétricas de intercambio entre el docente y al
estudiante, donde se realizan transacciones por notas o por dinero a cambio de favores
sexuales. El docente hace un uso de ese capital para acceder al cuerpo de la nifia o
adolescente, haciendo un abuso de su poder. Sin embargo, el objeto no es comprender cémo
se ejerce la violencia, sino como el Estado se relaciona con este problema en las zonas grises
del aparato burocréatico. En este sentido debemos comprender que los actores sociales en
posicién de subordinacion no son victimas pasivas de la dominacion que se ejerce sobre ellos,

sino que utilizan estos contextos para su beneficio.

Pero también suceden situaciones de subversion. De este modo podemos pensar en un capital

del cuerpo, donde el cuerpo es un medio de transaccion.

En los colegios, cuando las nifias han tenido su primera menstruacion, cuando ya son mujeres,
las mamas les impulsan a que utilicen su cuerpo para conseguir cosas. Es asi que aprenden a

negociar con los docentes. Al principio es por notas, luego por dinero (Notas de campo
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recogidas durante una reunién mantenida con un miembro de la sociedad civil en Esmeraldas,

noviembre 2017).

La economia de la sexualidad permite que exista la impunidad frente a situaciones de
violencia sexual y que se reproduzcan relaciones de poder basadas en el género. Pero no
podemos pensar el poder como algo unidireccional, donde el hombre domina a la mujer,
otorgando al hombre a un rol activo y a la mujer a un rol pasivo Unicamente. Por el contrario,
también debemos pensar los espacios de resistencia que permite estas relaciones de poder
basadas en el género y este tipo de economia politica de la sexualidad que se establece en lo

local.

Por ejemplo, en uno de los expedientes se identifica que la rectora de una institucién pone una
denuncia en el distrito indicando que una estudiante estd embarazada de uno de los docentes.
La direccion distrital inicia el sumario administrativo contra el docente por acoso sexual. En
la etapa de prueba acude la estudiante a declarar indicando que no quiere perjudicar al
docente. De igual modo, la madre sefiala que no quiere denunciar, por temor a que por la
denuncia el docente no quiera responder por su hijay €l bebe, ya que ella tiene varios hijos
gue mantener y no puede asumir un nuevo miembro. De un modo similar, en otro de los
expedientes se identifica que el hermano de una estudiante pone la denuncia en contra del
docente porque ha dejado embarazada a su hermana. El y la madre, solicitan que se le obligue
al sefior a hacerse cargo econdmicamente del bebe. La estudiante declara que no quiere
perjudicar al sefior docente, indicando que “El tiene su familia, tiene que mantener y ahora mi
embarazo, también. El ha hablado, si se va a hacer cargo de mi hijo. Yo quisiera formar una

familia, pero sé que él tiene un hogar”.

Las adolescentes estudiantes y sus familias hacen uso de este tipo de relaciones como una
forma de supervivencia econdémica y social. No necesariamente existe una busqueda
consciente y a priori del beneficio del capital del docente, sino que una vez sucedido el acto
de dominacidn sobre la estudiante — que la estudiante se quede embarazada producto de, o una
relacion consentida o una basada en la coercion -, se busca reducir los costos de esa situacion,
como apreciamos en los siguientes casos. Si la estudiante esta embarazada, es mas
beneficioso para ella, que al docente no le pase nada para que pueda hacerse cargo
econdmicamente del futuro hijo. En este sentido entran en negociaciones la familia de la

estudiante con el docente para transar su libertad y su dignidad, como me sefialaba un
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funcionario durante una entrevista “utilizan la denuncia para amenazar al docente para que se
haga cargo del bebe”. Por ejemplo, en uno de los expedientes, una madre de familia, cuando
va al distrito a declarar lo sucedido expresa su temor a poner la denuncia indicando que no
quiere denunciar, por temor a que, por la denuncia, el docente no quiera responder por su hija,
ya que tiene varios hijos que mantener y que no podria asumir un nuevo miembro. De igual
modo, esto se refleja en las entrevistas realizadas a los funcionarios de los distritos quienes
expresan varios ejemplos en los que las familias o las propias estudiantes no desean denunciar
0 esperan que la sancion no les perjudique. “Muchas veces ponen la denuncia y cuando hay
que venir a declarar, no vienen. El docente negocia con la madre para que le quite la
denuncia, le ofrece dinero” (Director distrital del distrito 5, en entrevista realizada el 6 de
diciembre 2017). Asi mismo, el asesor juridico exponia sobre un caso durante la entrevista

realizada:

En un caso que tuvimos, la mama puso la denuncia al docente. Dias después la mama viene y
dice que ella no queria que le hagan nada al docente, que el docente es muy bueno que les ha
ayudado y que ya ha quitado la denuncia en fiscalia (Asesor juridico del distrito 6, en
entrevista realizada el 12 de diciembre 2017).

Se hace un uso estratégico del poder patriarcal que impone un tipo de economia politica de la
sexualidad para, desde su posicion ejercer el poder, exigiendo al docente que cumpla con su
rol de proveedor bajo la amenaza de la denuncia. Es asi que de algiin modo se pone en
cuestion el poder: en lugar de pensar a la estudiante como una victima con un rol pasivo en el
curso de su vida, pensarla como un sujeto que hace uso de su posicion de subordinacion,

“asegurandose” un futuro para ella y su hijo.

Finalmente, no se denuncia al docente, pero no solamente como un efecto de la dominacion
patriarcal, sino como un recurso de sobrevivencia en el que es necesario que el docente

continte trabajando.

En estos contextos esta en juego lo moral y ético de su funcion docente y los limites de la

sexualidad socialmente establecida.

Desde el Estado se asume una mirada que busca proteger a la adolescente sin que se tome en

consideracion su decision, opinion o necesidades, lo que implica considerar a la adolescente
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COmo un ser pasivo, sin capacidad de agencia y desprovisto de deseo sexual, en donde el
hombre adulto se aprovecha de ella y de su posicion de poder. Se entiende desde el Estado
que una relacion entre un docente y una estudiante es violencia, a pesar de que sea consentida,
ya que se apela a un comportamiento ético por parte del docente en la que el hombre adulto
debe saber decir no al deseo de encuentro sexual con una estudiante y se le castiga por no

haber operado en este sentido.

Pero por otro lado tenemos una perspectiva desde lo local, especialmente desde areas mas
rurales o contextos indigenas, donde se percibe a una adolescente como una mujer, en edad de
casarse Yy tener hijos. La relacion con un docente, desde este otro punto de vista, no es algo
inmoral o poco ético. Mas bien es una relacion esperada por parte de las familias, mas si

tenemos en cuenta el prestigio social que tiene un docente en la comunidad.

Estan viendo a los nifios de otra manera, para algunos docentes una nifia de 12 afios es una
mujercita que puede decidir, que puede desear, que puede defenderse si no quiere. En cambio,
para nosotros es una nifia que debe ser protegida. Si ven asi a una nifia, como una muijer,
entonces no van a actuar [denunciar], creen que es parte de su decision (Analista de educacion

de la coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de enero 2018).

Podemos identificar en varios expedientes en los que se acusa al docente de mantener
relaciones sentimentales. Sin embargo, es acusado por parte del rector o rectora o por parte de
la Junta de Proteccion de Derechos, mas no por la estudiante ni por su familia. En estos casos
cuando se inicia sumario, generalmente no se ve el apoyo por parte de las familias en el
proceso, ya que no van a declarar. Y las estudiantes sefialan que, en efecto, estdn enamoradas
del profesor y que mantienen una relacion sentimental. Incluso, en el trabajo de campo
realizado, algunos directores distritales han sefialado, que la estudiante se va a vivir con el
docente y que en esos casos no saben como proceder, ya que incluso por parte de la familia

estan de acuerdo con la relacién sentimental y no estan dispuestos a denunciar.

En ningln sitio se indica que el docente no puede tener relaciones sentimentales con una
estudiante. A mi me puede parecer obvio, pero no lo es para todos. A veces sucede que se dan
relaciones sentimentales y si es una chica de 16 afios podria ser estupro, pero en esos casos es
un tema de denuncia privada. Por normativa no esta definido que el docente no puede tener

este tipo de relaciones. Alguien te tiene que decir que eso no esta permitido (...).
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(...) Y esos casos luego aparecen como casos de violencia sexual, y claro, esto no es tan asi,
porque realmente ellos pueden tener una relacion. Un caso que no tienen tanta diferencia de
edad. Entonces se culpa al docente cuando la estudiante ni la familia quiere denunciarlo como
un tema de violencia sexual, porque no lo es, aungque obviamente no es un comportamiento
adecuado, pero no es adecuado para mi, para ellos tal vez si (Analista de educacion de la
coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de enero 2018).

Esto se traduce en que las personas no apoyen el proceso, no vayan a declarar, rectifiquen su
version, es decir, no colaboran con el Estado. En efecto, nos encontramos con un choque
cultural entre lo que es considerado como ético desde el Estado modernizador que busca
imponer un orden en lo local y lo que es considerado ético en las tradiciones de las
comunidades locales, desde donde se rechaza y se niega el procedimiento definido por el

Estado a través del silencio.

El Estado tampoco ha regulado las relaciones consentidas entre docentes y estudiantes a
través de sus normas lo que da mayor libertad a los funcionarios para interpretar la norma a
discrecion. Los funcionarios publicos se encuentran en medio de dos formas de entender la
sexualidad y ante la ausencia de una directriz clara, operan en funcion del contexto. A veces
destituyen al docente, por considerarlo como una falta de acoso sexual entre un adulto y una
adolescente, a pesar de su consentimiento. Otros en cambio, dan mas importancia a la
decision de la estudiante a decidir activamente sobre su vida sentimental y sexual,
considerando que la ley les reconoce por su edad la capacidad de dar consentimiento, deciden
no destituir al docente y mantenerle en la institucion, o a lo sumo, cambiarle a otro colegio.
No obstante, nos encontramos con una paradoja. La no regulacion de la sexualidad consentida
abre la posibilidad de considerar que cualquier relacion sexual es consentida, sin entender las
relaciones de poder que existen entre el docente y la estudiante. Es asi que se llega a dos
extremos en el funcionamiento estatal: o todo es violencia sexual para evitar una posible
denuncia por negligencia, lo que se contrapone con la economia politica de la sexualidad en el
nivel local ya que el docente — hombre — no podria hacerse cargo de sus obligaciones al ser
destituido, o se considera cualquier relacion sexual como una relacion consentida, a pesar de
que hay circunstancias en que no es asi. En estos casos se pone en duda la palabra de la
adolescente que llega a denunciar un hecho de violencia sexual, haciendo alusién a que
“seguramente ella le provoco” “a veces mienten para aprovecharse del docente y que les den

dinero o les aprueben una materia” o “ella le buscaba y le provocaba”.
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Asi, con el justificativo de un consentimiento que no es real, se invisibilizan las relaciones de
poder asimétricas que existen entre la estudiante — mujer y nifia - y el docente — hombre y
adulto -, quien como ya hemos sefialado ostenta un poder cultural, social, econémico y
simbolico en la comunidad. De este modo, es como se hace presente la cultura de la violacion
en las comunidades, negando la coercion, la amenaza, la necesidad y vistiendo estas

condiciones de dominacidon y opresion con el velo del consentimiento.

1.2 El espiritu de cuerpo
No podemos entender el espiritu de cuerpo aislado de un contexto cultural especifico que
permite que exista un silencio sobre la violencia cometida contra mujeres, nifios y nifias. La
cultura de la violacion, que hemos visto que esta presente en las instituciones, marca el
contexto en el que se producen las negociaciones. El espiritu de cuerpo no deja de sostener un
silencio en la comunidad. Un silencio que es tolerado, permitido o incluso promovido en un
contexto cultural especifico, un contexto en el que los cuerpos de las mujeres pueden ser
utilizados como objetos de satisfaccion o de intercambio, un contexto basado en relaciones de

poder basadas en el género.

Cuando se aborda el problema de violencia sexual y se pregunta a diferentes personas sobre
por qué no se denuncia, por qué no se sanciona en el distrito, por qué continda el docente
trabajando en la institucidn educativa, todos refieren que existe un espiritu de cuerpo. Pero
¢qué es el espiritu de cuerpo? El espiritu de cuerpo es un término militar de origen inglés. Si
acudimos al diccionario de Cambridge, el espiritu de cuerpo (esprit de corps) es “the feelings,
such as being proud and loyal, shared by members of a group of people” - el sentimiento,
como el orgullo y la lealtad, que es compartido por los miembros de un grupo de personas —
(traduccion propia). El espiritu de cuerpo, entonces, hace referencia a los sentimientos de
camaraderia, solidaridad, lealtad y a la existencia de valores institucionales compartidos que
permiten mantener la esperanza y la motivacion en momentos dificiles. El espiritu de cuerpo
sirvid para explicar cdmo los soldados, en condiciones extremas, lograban protegerse entre si
de las condiciones extremas y de un enemigo externo, lo que favorecia la supervivencia del
grupo y por tanto la posibilidad de ganar al enemigo en un conflicto (Molinier 2007, Alvarez-
Santullano 1997). Pero este espiritu de cuerpo, que postulaba la proteccion y fortalecia los
lazos humanos dentro de un grupo, fue desvirtuandose también para ser un espiritu que
protegia a los miembros frente a las estructuras de control externas a la institucién militar ante

practicas negligentes y violentas que no estaban permitidas. Los militares debian protegerse
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frente al otro, independientemente de quien representara a este otro. En este sentido, el
espiritu de cuerpo ha servido también para sostener ciertos grupos de elites en posiciones de
poder (Mosca 1986).

Por tanto, se habla de espiritu de cuerpo cuando en un cuerpo disciplinario existen unos
valores compartidos y una solidaridad de grupo orientada a la autoproteccién del grupo de
amenazas externas, sosteniendo asi su posicion hegemonica en un campo social determinado.

Tal como reflexiona Cristina Peri Rossi un articulo del periédico El Pais de 1986:*°

El espiritu del cuerpo es el corporativismo, enfermedad cronica de empleados, funcionarios,
profesionales y servidores de la nacion, que se manifiesta, de manera eruptiva, cada vez que
una Parte del todo -0 sea, un miembro con cuerpo del intangible espiritu de la funcion- recibe

una critica, con independencia de su justicia.

En el &mbito educativo nos encontramos con el cuerpo docente. El espiritu de cuerpo docente
ha permitido que los docentes puedan constituirse como gremio y exigir derechos al Estado,
pero también ha sido utilizado para proteger a miembros que cometian précticas ilegales y
para utilizar los lazos de poder en beneficio de su grupo. Los miembros del cuerpo, como
representantes que son de dicho cuerpo (Peri 1986), protegen la imagen de la institucion y de
los valores que la envuelven. En lugar de sacrificar miembros corrompidos para mantener el
grupo, por el contrario, actan defensivamente ante cualquier critica o acusacion,
independientemente de su veracidad o justicia. Como sefiala Cristina Peri en el articulo antes

citado:

Uno de los principios basicos (e inconfesables) del espiritu de cuerpo, es que cualquier critica,
por el mero hecho de haber sido expresada, es injusta. El espiritu de cuerpo es, por
antonomasia, inocente. El otro gran principio dice: quien critica a uno de los miembros, critica
al cuerpo en general. De ahi la reaccion autodefensiva no del miembro afectado, sino del
cuerpo en su totalidad. Como si al pinchar un nervio todo el sistema neurovegetativo
respondiera. El espiritu de cuerpo se confunde concupiscentemente con cada uno de sus
miembros: es un todo visceral.

La mayoria de las veces, las ofensas de este espiritu de cuerpo son imaginarias; el espiritu de

cuerpo suele ser paranoico. Pero si son justas, no importa, no se trata de eso.

%0 E| pais. 1986. El espiritu de cuerpo. Cristina Peri Rossi. 9 de mayo de 1986. Visitado el 30 de marzo de 2018.
https://elpais.com/diario/1986/05/09/opinion/515973612_850215.html
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El espiritu de cuerpo alude a la solidaridad entre los miembros de un grupo, que se aprecia a
si mismo como homogéneo, con intereses y objetivos comunes. Pero el espiritu de cuerpo es
también una forma de corporativismo, que impone una estructura rigida en la que todos los
miembros del cuerpo se anclan a los mismos valores y decisiones. EI cuerpo nunca comete
equivocaciones y cuando estas suceden son respaldadas con la complicidad de los demés

miembros.

En el cuerpo docente, ante los casos de violencia sexual se aprecia un espiritu de proteccion
del cuerpo, independientemente de la justicia o la verdad de los hechos. Tal como reflexiona
Peri (1986), los miembros del cuerpo docente se esconden tras el silencio y la defensa
acerrima del docente acusado y enfrentan a aquel que se ha atrevido a denunciar. La amenaza
es una de los principales disuasorios de la denuncia. Por miedo, muchas familias no
denuncian al docente y quien se atreve a hablar y denunciar a uno de los miembros del cuerpo

docente, es atacado por los demaés.

Cuando el cuerpo docente se siente interpelado y amenazado en su poder, utilizan las
amenazas que ponen en riesgo a los que han denunciado. Durante una entrevista mantenida
con un padre de familia quien queria revisar en que estado estaba su proceso, me indicaba lo
siguiente: “yo tuve que cambiarme de trabajo. Mi compaiiero tuvo que cambiarse de ciudad.
Eran amenazas todos los dias.” De igual modo, durante el proceso de seguimiento a una
denuncia interpuesta al nivel central del Ministerio de Educacion para que se realizara el
seguimiento a un caso, se identifico que la familia recibia amenazas después de interponer la
denuncia en el distrito frente a una presunta violacion por parte de un docente a su hija.

En muchas ocasiones, el docente denunciado se acerca a los hogares de las familias que han
denunciado el hecho de agresion sexual para que no acudan a declarar o se retracten de la
denuncia. Muchas veces, ofrecen dinero a cambio de silencio. Una profesional de apoyo a los
DECE en una reunion de trabajo realizada para ver las dificultades que tienen durante el
acompariamiento a los casos de violencia sexual detectados en las instituciones educativas
sefialaba lo siguiente: “Y0 llevaba un caso contra un docente. Habia apoyado a la familia para
que haga la denuncia. Luego el docente les ofrecio dinero y ellos no acudieron a declarar.
Eran 8 nifias las agredidas. Ninguna de las familias continto con la denuncia. El caso al final
fue archivado, porque no pudieron obtener las versiones en la etapa de prueba, dijeron. Igual

con la denuncia hubiera sido suficiente.”
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Por otro lado, en una visita realizada a una institucion educativa de se identifica un caso
donde quien denuncia el hecho es la rectora de la institucion por agredir a tres estudiantes. El
profesional del DECE nos indicaba que el docente habia acudido a las casas de dos de las tres
nifias para amenazar a las mamas y exigir que quiten la denuncia. La mama de una de ellas era
la prima del docente y ademas tenia trabajo gracias a él, por lo que su situacion econémica
dependia de él en este caso. El docente les entregd una hoja con lo que debian decir cuando
acudieran a declarar. La mama le solicito a su hija que por favor no denuncie y que diga lo
que el docente les habia pedido. La nifia, sin embargo, le miente a la mamay en la declaracion
ella dice lo que dijo lo que le habia sucedido. La otra nifia si cambio su declaracion y retird la
denuncia interpuesta. El docente logro averiguar donde vivia la tercera nifia, quien todavia no
habia retirado la denuncia. Le exigio que retirara la denuncia, pero ella se neg6 a hacerlo. Una
semana después fue agredida en la puerta de su casa y le robaron el teléfono. De las tres nifias
solo ella mantuvo la denuncia. A pesar de este contexto, la JDRC del distrito correspondiente

archivé el caso por falta de pruebas.

Ante una denuncia contra un docente, en muchas comunidades y ciudades pequefias, se
identifican enfrentamientos entre las familias que protegen al docente y la familia
denunciante, lo que deriva en climas comunitarios de incertidumbre y desorganizacion.

En un expediente se identifica la denuncia de una madre de familia contra un docente porque
su hija indico que este le habia tocado sus partes intimas. Sin embargo, las familias de la
comunidad (no solo las que son del colegio) interpelaron a la madre solicitando que explique
los motivos por los que denunci6 al docente. Convocaron a una asamblea popular en la
comunidad donde acuerdan apoyar al docente a través de la firma de una carta de solidaridad.
En la misma asamblea decidieron reunirse con el director distrital para que el docente no sea
sancionado y para declarar a su favor. Una de las declaraciones recogidas en el acta de la
asamblea sefiala que “esta sefiora ha procedido mal denunciando al docente. Nos

comprometemos a ayudar”.

Muchas veces estos enfrentamientos son movilizados por el docente denunciado quien instiga
a las familias a que se unan para apoyarle generandose situaciones de crisis y rupturas
comunitarias que atenta contra la cohesion social de la comunidad Los docentes suelen
promover y convocar manifestaciones de apoyo a favor de su inocencia e incluso movilizan a
las familias para amedrentar a la familia que ha denunciado un hecho. Muchas veces hacen

manifestaciones en la puerta del colegio, o incluso acuden a la casa de la familia que ha
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denunciado para incidir en que cambien la version de su denuncia. En muchos de estos casos

las familias se ven obligadas o a cambiar su lugar de residencia o a desistir de la denuncia.

Por ejemplo, frente a un caso denunciado en planta central, en el que una docente denuncia
varios casos de violencia sexual sucedidos en la institucion educativa en la que trabaja. En
cuanto se activa el caso en el nivel distrital, la docente tiene que ser reubicada porque sufre
amenazas por parte de las familias de la comunidad, acusandola de perjurio. De igual modo,
una funcionaria en una reunién de trabajo indicaba que “las familias ante las amenazas
desisten de la denuncia y luego ya no vienen a rendir la version” (notas de campo 2018).

La amenaza de que la comunidad se ponga en contra de la persona o familia que denuncia se
convierte en uno de los disuasivos para no denunciar. En un informe de valoracién de un
profesional del DECE de un colegio se recoge la declaracion de una madre quien indicaba
“No quiero tener problemas, esto ya ha pasado antes, no quiero que la comunidad sepa y
hable de esto”. Estas situaciones convierten la denuncia en una situacién complicada, ya que
la amenaza de ser atacado lleva a que las personas callen, silencien o nieguen situaciones de

violencia para evitar las represalias y evitar las molestias que la denuncia ocasiona.

Es importante ahondar en este apoyo por parte de las familias, ya que no podriamos aventurar
gue estas son manipuladas por una persona. Es probable que sea una forma de negacion social
de la violencia, la imposibilidad de aceptar que una persona de la comunidad y que es de

confianza de muchas de ellas, pueda ser una persona agresora. Sin embargo, esta es una linea

de investigacion aparte.

A veces, las amenazas suceden previa a la denuncia, haciendo un uso estratégico de la

inoperancia del Estado y la impunidad que existe frente a estos casos.

Hay tramites administrativos que no son claros, y lo utilizan como amenaza. Le dicen a la
familia que, aungue denuncie, si el distrito no logra demostrar que el hecho ha sucedido, el
docente regresaré al colegio, ¢qué le estan diciendo con eso a la familia? Que no denuncie,
que no sirve de nada, que, a los 3 meses, el docente regresara. Es un mensaje a la familia de no
denuncie (Analista de educacion de la coordinacion zonal, en entrevista realizada el 13 de
enero 2018).
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Y ademas es una amenaza que se sostiene sobre situaciones reales. Por ejemplo, en la

denuncia interpuesta por una madre en el distrito se recoge la siguiente declaracion:

Aqui han pasado muchas cosas, nadie hace nada, sabiendo lo que esta pasando no acttian, no
confio en las autoridades de la institucion, porque ya paso un caso con otro profesor que dejo
embarazada a una estudiante, nadie hizo nada, el profesor esta de regreso, él dice que gano el
juicio al distrito (Notas de campo recogidas durante la revision de expedientes administrativos
en febrero 2018).

En este sentido, el espiritu de cuerpo se sostiene sobre la negacion de los hechos. Por un lado,
como vimos en el capitulo anterior, hay un evitar ver para tener que evitar enfrentar un tramite
de denuncia. Por otro lado, existe una negacion de admitir la posibilidad de que el cuerpo este

enfermo y que haya miembros que deban ser expulsados del cuerpo.

Es decir, el cuerpo docente, niega la posibilidad de que existen docentes que cometan actos de
violencia sexual contra nifias y nifios. La funcion docente es una funcion social y educadora,
pertenecen a una de las principales instituciones de socializacion. Que los docentes no
denuncien o los docentes minimicen los hechos, son las principales quejas de los
funcionarios. “No lo ven, no quieren verlo, tienen mucho miedo de involucrarse”, me decia

una funcionaria durante una reunion de trabajo.

Pero la negacion de los hechos no solo sucede al interior del cuerpo docente, sino que se
expresa también en la comunidad. Los miembros de la comunidad niegan que un docente,
quien es una persona de confianza, pueda ser un agresor, como veremos mas adelante. Por
ende, el espiritu de cuerpo se enlaza con un silencio comunitario, con la impunidad social
frente a las situaciones de violencia. Silencio que es sostenido por una cultura que marca
relaciones de poder basadas en el género, que tiende a minimizar o negar los hechos de

violencia sexual.

En las reuniones y entrevistas con los profesionales de los DECE informan que generalmente
frente a la denuncia por parte de una familia de un hecho de violencia sexual, el resto de
personas de la comunidad les dicen “que pobrecito el docente, que esta situacion va a llevar a
que el docente pierda su trabajo, que por qué le denuncian” etc. La sensacion que tienen los

profesionales de los DECE es que las personas de la comunidad tienden a creer mas en la

111



palabra del agresor — hombre, adulto- que la palabra de la victima — mujer, adolescente o nifia
—y apriorizar el bienestar y la dignidad del presunto agresor por encima de la victima. El
espiritu de cuerpo, en el marco de una cultura de la violacion, sostiene el silencio y la

impunidad social frente a hechos de violencia sexual.

1.3 Relaciones clientelares
Por otro lado, se han identificado relaciones clientelares entre el cuerpo docente, la
comunidad y el estado que se sostienen sobre intercambios econdmicos y politicos. Las
relaciones clientelares son una forma de relacionamiento informal entre el Estado y la
sociedad, en donde existen intercambios de recursos, materiales o simbolicos a cambio de
apoyo incondicional y respeto, lo que deviene en relaciones de dependencia mutua (Arriagada
2013, Caicedo, Rios, Zufiga 2014). Una parte de la relacion tiene o acumula los recursos
materiales o simbolicos y cuenta con el poder de distribuir esos recursos con quien carece de
estos recursos a cambio de apoyo politico (Arriagada 2013, Nieto 2011). Estos intercambios
se producen en el marco de relaciones de poder jerarquicas y asimétricas que dependen de la
posicién que cada uno ocupe en la estructura de poder y en la organizacion institucional
(Caicedo, Rios, Zdfiiga 2014).

Como senala Nieto (2011), el clientelismo permite privilegiar “reglas informales y sustituye a
las reglas y normas burocraticas de las sociedades occidentales por relaciones personales
fundadas en similitudes familiares, amistosas, psicoldgicas, sociales, ideoldgicas, culturales y
economicas”. Son relaciones en donde se intercambian bienes materiales pero que requieren
también intercambios de tipo simbolico (Auyero 2013) y afectivo (Caicedo, Rios, Zufiga

2014), ya que implica que exista un compromiso de lealtad.

A pesar de la asimetria de poder y el ejercicio de dominacion que el patron ejerce sobre el
cliente, son relaciones politicas basadas en la reciprocidad y el voluntarismo, en donde ambas
partes son beneficiadas al satisfacer sus intereses, ya sean de tipo econdmico o simbolico-
afectivo. No obstante, entendemos que la préctica clientelar se expresa de diferentes formas
en funcion del contexto y las cuotas de poder y capital que ostenta cada parte y no siempre
resulta en una relacion completamente asimetrica y de dominacion, ya que, al fin y al cabo,
ambas partes de la relacion se necesitan mutuamente para satisfacer sus intereses politicos,
sociales, econdmicos o simbolicos respectivamente (Siguiendo a Auyero segun Arriagada

2013). Es asi que puede observarse por un lado relaciones menos asimétricas y mas
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voluntaristas que se sustentan sobre la necesidad que tienen ambas partes de la relacion, y por
otro lado, relaciones més asimétricas en las que se conjuga el voluntarismo (sostenido sobre la
necesidad, la carencia, la falta o perdida de algo) con la dominacién y el ejercicio de poder

(sostenido sobre la acumulacion de poder o de bienes materiales o simbdlicos).

A continuacion, vamos a ver tanto las transacciones simbélicas como materiales, cada una de
ellas involucra diferentes estrategias y constituye diferentes formas de relacionamiento en

funcién de su asimetria.

En cuanto a las transacciones simbdlicas, del trabajo de campo realizado, hemos identificado
que los docentes con poder politico transan con el Estado, representado por el funcionario del
nivel distrital, quien, por su posicion de funcionario, necesita capital social y politico para
sostener su cargo en la estructura gubernamental. Por otro lado, el funcionario tiene acceso a
recursos y cuneta con el poder de aplicar la ley y administrar los servicios estatales, poder que
puede ejercer a cambio de apoyo politico. Ambas partes se necesitan mutuamente: el docente
necesita el apoyo del funcionario para no ser sancionado, ni social ni judicialmente; el
funcionario necesita el apoyo del docente, para continuar con su cargo politico o incluso
escalar en la estructura jerarquica de poder politico. La resolucién con el archivo de los casos
en lugar de sancionar es una estrategia de acumulacion de capital politico. Como veremos
mas adelante, esta relacion se sostiene ademas sobre vinculos o intereses personalistas,
familiares o amistosos, lo que dotan de mayor complejidad a la comprension y analisis de los

procesos de negociacion y transaccion entre el Estado y la poblacion.

En la institucion educativa, previa a la denuncia en el distrito, se ha identificado que en
muchas ocasiones son las autoridades institucionales, quienes, a favor del prestigio de la
institucion, promueven el silencio al interno de la institucion, la no denuncia o la mediacion
ante estos casos, sobre todo cuando se interpreta que son situaciones que no son graves.*

En la denuncia interpuesta por una madre sefiala que “ellos siempre tapan lo que ocurre en el
colegio. Habia un docente que acosaba a las nifias y no se hizo nunca nada. No colaboran en

las investigaciones”™.

31 Los casos que son considerados como no graves, si bien dependeran de la interpretacion discrecional de cada
autoridad, generalmente son aquellos de acoso en los que median palabras o miradas, pero en los que no se llega
al acto fisico.
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De igual modo, durante una de las entrevistas la funcionaria indicaba lo siguiente:

Yo estaba en un DECE e identifiqué un docente que acosaba a una estudiante. Yo puse la
denuncia, pero la rectora se neg0, dijo que cémo ibamos a hacer eso, que mediara entre ellos.
Igualmente puse la denuncia, pero el caso se archivd. Ahora ese docente esta en otra IE, donde
la rectora es igualita, nada denuncia, todo quiere tapar (Profesional de apoyo al DECE del

distrito 4, en entrevista realizada el 5 de diciembre 2017).

En el nivel distrital, si el docente o el rector de la institucion es miembro de la Red de
maestros o son lideres comunitarios pueden negociar la no sancién del caso denunciado con el
director distrital o algun otro funcionario pablico miembro de la JDRC a cambio del apoyo
politico incondicional. Como me indicaba una funcionaria de uno de los distritos durante una

reunion de trabajo, “si el docente es de la Red de Maestros, no pasa nada”.

Durante la entrevista a una de las profesionales de apoyo a los DECE, le muestro a la
funcionaria un oficio remitido al nivel central donde una madre de familia reclama que: “el
vicerrector e inspector han amafiado el proceso con el distrito para que al final no sean
sancionados”. Cuando le pregunto sobre este caso me sefiala que “lo hacen por dinero, por eso
y porque ellos son parte de la red de maestros, entonces (la JDRC) les ayuda”. Una situacion
similar se puede ver en el siguiente extracto de una nota de campo, recogida durante mi
jornada laboral: “El docente es de una buena familia (...) familiar de altos cargos politicos. La
rectora de la institucién no quiso denunciarlo nunca. Todavia sigue en bdsqueda y captura”

(Nota de campo recogidas durante una reunion con la JDRC de Manta en abril 2018).

Los funcionarios publicos buscan aumentar sus cuotas de poder transando con los docentes
que mayor poder tienen en la Red o favoreciendo a personal docente que tiene relaciones
familiares con otros cargos politicos como miembros de la concejalia o del partido, entre
otros. Parece que el cargo politico del director distrital es respaldado por estos docentes,
quienes cuentan con el poder para sostener un cargo politico o cambiar de persona si esta no
cumple con los favores acordados. En una de las reuniones de analisis de casos realizada

como parte de mi actividad laboral, pude recoger lo siguiente:

Los directores distritales son puestos politicos. Son o de la red o de la concejalia. Se mueven

politicamente, no les interesa nada mas que mantener su puesto. Algunos de los directores han
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sido rectores o docentes, son de la Red también, tienen sus vinculos, se protegen entre ellos
(Notas de campo recogidas durante una reunion con el profesional de apoyo a los DECE del
distrito de Portoviejo en abril 2018).

Por ende, archivar un caso de un docente que tiene influencias de poder politico es una
estrategia para que el director distrital pueda mantenerse en el poder o incluso acceder a otros
puestos. El director distrital es una figura politica en el territorio, con poder y con alianzas

entre los diferentes actores estatales.

TU quieres poner una denuncia en distrito y no puedes, porque la directora no permitia. Miraba
el nombre de a quien se denunciaba y si era un docente lo dejaba ahi en el cajén. ¢ Por qué?
Porque era de la Red de maestros, ella queria ser gobernadora, por eso, ella protegia a los
docentes de la red. Ellos ahi hacian fiestas con docentes y rectores, fiestas que yo nunca fui,
pero la gente habla de eso. Yo me pelee por un caso con la directora, pero ella fue clara, no
podia hacer nada, y ese docente sigue ahi dando clases, y ella al final me cogi6 el expediente,
pero no le sanciona, deja pasar el tiempo (Notas de campo recogidas durante una conversacion
con un profesional del DECE de un colegio de Manta, en abril 2018).

Pero a veces el espiritu de cuerpo actla de forma protectora cuando es uno de sus hijos quien
es atacado. En un oficio recibido por mi en el Ministerio de Educacion, un director distrital
ponia en conocimiento de las autoridades que estaba recibiendo amenazas de un docente que
era parte de la Red de maestros, cuya hija habia sufrido acoso sexual por parte de otro docente
y cuyo caso habia sido archivado por falta de pruebas. Sin embargo, al no ser este el objeto de
investigacion no se han identificado muchos casos de este tipo, mismos que merecerian una
atencion especial para entender como las relaciones entre los gremios de docentes y el Estado
pueden actuar de formas protectoras de la comunidad, exigiendo justicia y la garantia de los

derechos.

En cuanto al intercambio de bienes materiales, se identifica una relacion més asimétrica entre
el funcionario y el docente, donde se aprecia que existe mayor tension entre el voluntarismo y
la dominacidon, como sefiala Stokes (2007). El funcionario, quien ostenta el poder de
administrar la ley y los recursos simboélicos por su posicion en el Estado, negocia con el
docente, quien ante una denuncia de este tipo pierde el prestigio y el capital simbdlico, pero
en cambio cuenta con capital econémico como para negociar su legitimidad. EI funcionario

ejerce el poder de dominacion sobre el docente, y el docente accede voluntariamente a
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negociar con el funcionario, ya que de lo contrario saldria perjudicado. “Cuando yo llegué
habia casos archivados. Cuando empecé a indagar habia un intercambio de dinero por
archivarlos” (Director distrital del distrito 6 en entrevista realizada el 5 de diciembre 2017).
En otro distrito me indicaban que: “El abogado que estaba antes negociaba los expedientes de
acoso sexual. jSe ganaba otro sueldo!” (Asesor juridico distrital del distrito 4, en entrevista
realizada el 5 de diciembre 2017). Esto nos hace pensar que era (0 es) una préactica comin
transar con los expedientes de violencia sexual y explicar el archivo de un sin nimero de

Casos.

En este tipo de relaciones, a pesar de las tensiones entre dominacion y voluntarismo, ambas
partes son favorecidas. El funcionario se beneficia a nivel econdmico gracias a su posicion de
poder en la funcion publica y el docente se beneficia al quedar absuelto administrativamente y

poder continuar con su trabajo como docente.

1.4 Relaciones de compadrazgo
Se ha identificado que no solo es por cuotas de poder politico o intercambios econémicos que
el Estado negocia con la comunidad, también se han identificado relaciones de compadrazgo
entre funcionarios del nivel distrital y los docentes. Como ya he mencionado, en muchas
ocasiones el docente acusado es familiar o amigo de uno de los funcionarios, por lo que la
toma de la decisién dentro del procedimiento de un sumario administrativo no es imparcial,

sino que esta mediada por esta relacion afectiva que existe entre ambas personas.

Los compadres son formas de parentesco simboélico y no necesariamente consanguineo, en
donde median los favores reciprocos entre esas personas que se estan relacionadas bajo
valores como la lealtad y el apoyo mutuo. Como sefiala Nieto (2011) “El compadrazgo es una
institucion (...) que consiste en un sistema de reprocidades que corresponden al intercambio
continuo de favores que se dan, se reciben y se motivan dentro del marco de una ideologia de
amistad. Estos favores suelen ser politicos, econdmicos y morales que consisten en un trato
preferencial otorgado a alguna persona a costa de los derechos y prioridades de terceras
personas”. Las relaciones de compadrazgo son relaciones de amistad que se basan en la
solidaridad, el apoyo, la colaboracién y la proteccion de los intereses reciprocos (Nieto 2011).
En este contexto, sefialar que tanto el docente como el funcionario pablico que forma parte
del nivel distrital, juegan otros roles sociales en la comunidad ademas del ejercicio de sus

funciones en la escuela o en el Estado respectivamente. Son parte constitutiva de la
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comunidad y ademas de ser un funcionario o un docente es también el padre, hijo, sobrino,
tio, primo, pero también es el vecino de alguien. Esta inmerso y es parte de una compleja red
de vinculos familiares y relaciones sociales con los otros de la comunidad, en donde se
interrelacionan diversos intereses y necesidades que interactdan en juegos de poder que solo
pueden ser comprendidos en la coyuntura especifica de cada interaccion. Este tipo de
relaciones estan sostenidas principalmente por vinculos afectivos y no tanto por intereses
politicos o econdmicos, sin negar que estos intereses son parte también de los compadrazgos,
lo que tiene como resultado una compleja red de interacciones entre el funcionario, el
docente, la comunidad educativa y la comunidad més ampliada de la que forma parte la
escuela, en donde se imbrica lo afectivo, lo econémico y lo politico.

Durante una conversacion telefonica con un profesional del DECE de un colegio ubicado en
Junin, indicaba lo siguiente: “En la comunidad todos son familias y amigos. Entre ellos
mismos se protegen, se ayudan. Yo intente denunciar un caso y se archivo, sin motivos. Por
qué, nunca se sabrd, pero ahi todos son amigos”. (Notas de campo recogidas en una reunién
de trabajo en abril 2018).

Por otro lado, durante una visita de monitoreo a un colegio en Manta, el profesional del

DECE nos mostraba una grabacion de voz en la que se escuchaba la siguiente declaracion: “El
docente es primo de mi mama, me obligo a cambiar la denuncia para que no le pase nada.”
Esto nos habla de la existencia de un espiritu de cuerpo que no solo esta mediado como
gremio que se auto-protege sino como parte de las relaciones politicas y familiares que se
construyen en el nivel local. Estas relaciones, si bien operan de tal modo que se reproducen
relaciones de poder basadas en el género, actian de forma protectora de la cohesion de la

comunidad y del estatus quo existente.

2. Conclusiones

Si bien Weber postulaba que “La burocracia aniquil6 con ello formas estructurales de
dominacién que no tenian un caracter racional en este sentido especial con que empleamos la
palabra” (1964, 752), en esta investigacion nos encontramos que la burocracia se construye a

través de sus practicas en un contexto cultural especifico.

Observamos que efectivamente, en el nivel local la politica opera de otros modos. La cultura

de la violacion es uno de los contextos culturales que sostiene un tipo de relacion entre el
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Estado y la poblacion en la que se prioriza el silencio y la impunidad frente a la violencia
sexual, situaciones que reproducen relaciones de poder entre hombre y mujeres entre adultos
y nifios. La inoperancia del Estado frente a la violencia da un mensaje claro a la comunidad:
no sirve de nada denunciar, y si denuncias, te expones a ser agredido o excluido. Pero ademas
se da un mensaje clave en temas de género: que es posible agredir los cuerpos de los nifios y

nifias y especialmente de las adolescentes mujeres.

La norma que finalmente se aplica es producto de las negociaciones que suceden entre el
funcionario, la comunidad docente y las familias, con influencia de la comunidad local. Las
relaciones familiares, de compadrazgo, clientelares o personalistas afectan la ejecucion de la
funcién publica, de tal modo que no se aplica de modo directo la norma. Como diria Bourdieu
son las practicas burocraticas las que construyen el campo de la burocracia y dan forma a las

normas legales.

llustracion 5.1 La economia politica y moral de la sexualidad en las zonas grises del Estado

Intercambios
simbdlicos

Economia
Practicas politica y Espiritu de

clientelares moral de la cuerpo
sexualidad

Relaciones de
compadrazgo

Fuente: Resumen de los principales nicleos teéricos del capitulo 4 del presente documento.

Se aprecia que, si a primera vista vemos que hay una disputa de intereses individuales,
también apreciamos una defensa de un statu quo y de unas légicas comunitarias que
mantienen la cohesion social. Sancionar puede convertirse en una accion que transgreda estas
logias y provoque conflictos dentro de la comunidad, afectando el clima de “paz”. En este

sentido, podemos entender al silencio, la negacién o la justificacion de estas situaciones como
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una forma social que permite que la comunidad siga su curso y que el orden se sostenga. Pero
también entendemos que la imposibilidad del Estado en ejercer su poder ante situaciones de
violencia sexual, tiene implicaciones materiales y simbdlicas sobre un determinado orden
social, al que tiende a reproducir. El producto de las negociaciones que se producen es que la
victima sea la persona perjudicada, quien finalmente se convierte en una pieza de intercambio
0 en una excusa para que determinadas personas que ostentan ciertas cuotas de poder, puedan
pactar y transar para maximizar sus intereses individuales, ya sean materiales o simbolicos.

El objeto de mi investigacion no fueron las intermediaciones del Estado con grupos sociales
organizados, sin embargo, este hallazgo abre diferentes preguntas alrededor de como los
grupos sociales influyen en la ejecucion de la politica publica en las localidades. Hay algunos
interrogantes que no han podido ser identificados: como se organiza y funciona la red, qué
tipo de relaciones establecen con el Estado y de qué manera la red influye en la aplicacion de

la politica.
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Conclusiones

1. Lamascarada del Estado y el ejercicio de dominacion

Como hemos analizado a lo largo de esta investigacion, vemos que el Estado es tanto una
expresion de lo racional como de lo simbdlico (Selznik, siguiendo a Crozier 1974),
considerando que las personas que forman parte del Estado son parte de y estan estructuradas
por un determinado un sistema cultural que define una serie de reglas de actuacién y modos

de relacionamiento entre las personas.

Hemos podido apreciar que tal como establece Abrams (2015), el discurso oficial del Estado
tiende a encubrir practicas de dominacion ilegitimas, lo que él denomina la mascarada. Como
se analizo en el capitulo 2, el discurso del Estado se sostiene sobre el ideal de la racionalidad,
la buena administracion publica que prioriza la experticia por encima de factores politicos y

culturales y la garantia de los derechos.

Se trata de un Estado que discursivamente busca la mejora de la universalidad, eficiencia,
eficacia y efectividad de los servicios publicos a través de una mayor regulacion y control,
garantizando los derechos y el bien comun, el buen vivir. Es asi que se espera, desde la
planificacion de la politica pablica, que en territorio los funcionarios actten siguiendo los
procedimientos establecidos dejando a un lado aquellos valores sociales y culturales que son

Perniciosos.

Por otro lado, en relacion a la violencia sexual especificamente, apreciamos que, en la nueva
gestion gubernamental, se ha promovido un discurso basado en la no impunidad y la cero
tolerancia. No obstante, este discurso oculta las formas de dominacién que el Estado tiende a

reproducir con su practica.

La mascara estatal se sostiene de este modo:
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llustracion 6.1 Elementos clave de la mascarada del Estado

Buena
administra
cion
publica
Espiritu de Intercambios
cuerpo simbolicos

Mascarada
Garantia estatal versus
de los ec. politicay

Tecnocraci

d
derechos moral de la

sexualidad

compadrazgo clientelismo

Cero
tolerancia

Fuente: Datos tomados de la investigacion de campo o del trabajo investigativo

Sin embargo, como se ha analizado en esta investigacion, el Estado no logra cumplir con
estos ideales, la cultura es parte de la practica cotidiana del Estado, es parte de las
instituciones, influyendo en la aplicacion de procedimientos y en la toma de decisiones y es a

su vez el contexto marco en el que se producen negociaciones entre el Estado y la poblacion.

Efectivamente, como pudimos apreciar en el capitulo 3, las normas no son capaces de regular
todo el espectro de posibilidades de la complejidad social, por lo que siempre dejan espacios
abiertos para la interpretacion en donde la decision final dependera de la interpretacion que
realice el funcionario de la norma y de la situacién especifica y no tanto de las normas

formales que intentan regular la conducta de los funcionarios.

Por un lado, la propia estructura institucional y procedimental trae como efectos no deseados
el hecho de que los funcionarios se fijen mas en cumplir con el paso a paso dictado por la
norma, que en efectivamente lograr el objetivo de la politica o que se apliquen normas

generales a casos especificos, sin considerar las propias particularidades del caso. Como
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hemos podido analizar nos encontramos con las propias trabas de la procedimentacion, lo que
se ha denominado un exceso de racionalizacién. Las normas impiden ver otras posibilidades
para operar a favor de los derechos de la vitima. a su vez el control y la continua amenaza a la
sancion hace que los funcionarios se enfoquen mas en cumplir con el medio que con el fin de
la politica. Tal como estan definidos los procedimientos no se logra sancionar al agresor y la
victima queda desamparada, por lo que el podemos sefalar que la desigualdad de género esta

presente en cOmo se conciben estos mismos procedimientos.

Por otro lado, se observa que las relaciones de poder especificas a un contexto como son la
posicion politica, el estatus, el género, influyen en las decisiones estatales, y por ende en que
los casos de violencia sexual sean archivados y no denunciados. Es asi que los funcionarios
aplican las normas a partir de su posicion en el campo social y de acuerdo a su propio habitus;
si bien las normas legales marcan una pauta de conducta, las normas sociales y culturales

estructuradas en forma de habitus guian la interpretacion y actuacion de los funcionarios.

Por tanto, el Estado, como se mencionaba al inicio de este trabajo, no aplica la politica de un
modo racional o impersonal, sino que esta es continuamente negociada por los funcionarios
con la poblacion, en funcion de las légicas de poder locales y las pautas sociales y culturales
especificas de dicho contexto. Negociaciones cuyo resultado van a depender del contexto
especifico en el que se enmarque y de la posicion que cada actor ocupe en el campo social

burocrético, especialmente de quién sea el agresor y de quién sea la vitima.

No obstante, como ya indicamos, el discurso formal del Estado sirve para justificar y
respaldar las decisiones que tomen los funcionarios ya que cualquier decisién, puede ser
debidamente justificada en base a los procedimientos, pruebas y actas, eliminando la sospecha
de la discrecionalidad o del personalismo. De este modo, el discurso ideoldgico formal del
Estado oculta las verdaderas relaciones de poder que suceden en la practica del Estado en el

nivel local, permitiendo la reproduccion de las relaciones de poder.

Estas relaciones de poder suceden en el marco de una economia politica y moral de la
sexualidad, que implica una relacion conflictiva entre el discurso estatal modernizador choca
y las propias logicas y practicas locales. Es decir, en el nivel local se concibe la sexualidad y
las relaciones entre hombres y mujeres a partir de otras logicas culturales, diferentes a las que

son promivas desde el Estado. Como pudimos apreciar, se considera normal que las nifias
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asuman relaciones de noviazgo e incluso de convivencia con un hmbre a partir de
determinadas edades, relaciones que, en cambio, el Estado penaliza. Estas contradiciones
culturales entre el Estado y la comunidad local no logran ser resueltas a traves de las normas,
ya que como dijismo los funcionarios son parte de esas mismas normas que el discurso

modernizador intenta cambiar.

Por ende, apreciamos que el Estado es un artefacto cultural , producto de las realciones de
poder sociales y culturales. El Estado no es una entidad ordenada y racional que impone un
orden de modo directo, sino este es continuamente disputado entre el Estado y los actores
locales. No es posible eliminar la discrecionalidad, el Estado es en si un espacio de conflicto y

de negociacion.

2. Mecanismos de reproduccion de las relaciones de poder entre hombres y mujeres
Podemos entender que la omision estatal de aplicar una sancion a este tipo de agresores
cumple con una funcion social, resguardar la cohesion social de la localidad. Y en base a un
discurso racionalizador y de proteccion de derechos, se procede de tal modo que se reproduce

el estatus quo.

Estas formas de relacionarse, como ya he mencionado, no pueden verse sin el contexto
cultural en el que esta inmerso el Estado y en el que el Estado se expresa. Se trata de un
contexto cultural que sostiene relaciones de poder desiguales que son normalizadas por la
sociedad. Se trata de una cultura de la violacion,* que tiende a justificar, minimizar, ocultar,
culpabilizar o normalizar este tipo de agresiones y que sostiene una economia politica y moral
de la sexualidad que permite que las personas y que el Estado transe los cuerpos de las

mujeres o de los sujetos femeninos.

La cultura la de la violacion: implica que se piense a ciertas formas de violencia sexual como
algo que es parte de la cultura —y por ende, es algo normal-, frente a lo que no es necesario

actuar inmediatamente. El acoso, ciertas palabras, miradas, insinuaciones, no se ven con

%2 En la cultura de la violacion el sexo se construye sobre la violencia y la dominacién del hombre sobre la mujer
(Herman 1988). La violacidn es el deber ser de un hombre que ha sido socializado bajo una cultura patriarcal,
por lo que la sociedad ensefia a las personas que la violacion es algo normal en las relaciones entre hombres y
mujeres (Herman 1988). La normalizacion de la violencia crea un clima de silencio y de justificacion de la
violencia que impide que los funcionarios operen segln las normas formales.
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horror, cuando son el preAmbulo de situaciones méas graves de violencia, cuando son la

antesala que permite que un agresor pase al acto real.

La inoperancia del Estado no solo se trata de una violacion de la ley y de una vulneracién de
derechos, sino que es una forma de dar un mensaje a la sociedad. Con el no hacer se informa a
las personas que el sistema de proteccién no funciona ya que es posible negociar la justicia a
través de dinero. Ademas, es una forma de disuadir de la denuncia, ya que, si no pasa nada
contra el agresor, para qué serviria entonces denunciar. Y como vimos anteriormente,
efectivamente se utilizan estos hechos para demostrar que efectivamente no es necesario

denunciar, pues el docente — o el agresor — es probable que quede impune.

El silencio podemos entenderlo como una forma de pacto patriarcal, entendiendo a este como
un pacto de silencio entre las personas en el que en lugar de la denuncia, se tiende a justificar
o0 negociar frente a un hecho de este tipo, sosteniendo una impunidad, no solo en el &mbito
penal, sino social, un no pasa nada. Como sefiala Amords el pacto patriarcal no remite a una
posicién conspirativa. Mas bien hace referencia a una posicion de autodesignacién de un
grupo, en este caso, varones, que se diferencia de otro, las mujeres. El pacto implica que el
hombre se reconoce con otros hombres como grupo. Un hombre reafirma su identidad a partir
de la reafirmacion del otro que es similar, lo que permite que se construyan relaciones de
complicidad entre hombres. Sin embargo, lo que apreciamos en esta investigacion, es que el
pacto no se sostiene Unicamente por los hombres, sino por hombres y mujeres que abogan por
mantener el silencio frente a determinadas situaciones de violencia. Hombres y mujeres que
sostienen el silencio a través de las negociones y transacciones que se dan entre funcionarios
del Estado y la poblacion, que buscan maximizar sus beneficios a través del silencio frente a

hechos de violencia sexual.

Independientemente de cuales son las formas por las que se sostiene el silencio, lo que
apreciamos es que el silencio es parte del funcionamiento estatal y de las dindmicas de
relacionamiento entre el Estado y la comunidad. Y este silencio no puede ser entendido sin un
contexto cultural, un sentido comdn, que lo justifica y que tiende a priorizar los derechos o
necesidades del agresor —-hombre- por encima de las de la victima —mujer, nifio o nifia-.
Sociolégicamente podemos entender que la funcion que tienen estas formas de relacionarse
entre el Estado y la comunidad local busca de algin modo mantener un orden social local.

Como pudimos apreciar quien se atreve a denunciar es amenazado y coaccionado para
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cambiar su version. Sin embargo, también entendemos que este silencio es también una forma
de perpetuar la violencia, de reproducir roles y patrones estereotipados de género y

adultocéntricos y sostener las relaciones de poder.

Por tanto, no se trata de un problema de una gestion politica especifica. Es un problema social
cuya solucion debe partir también en un didlogo entre el Estado y la comunidad en el que se
vayan transformando las representaciones sociales de lo que es ser mujer, en donde se apueste
por una cultura en contra de la corrupcion, en donde se cambien las I6gicas de poder locales;
es necesario invertir en cambiar el sentido comin més que centrar los esfuerzos en mejorar o

fortalecer las normas y procedimientos formales.
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Entrevistas realizadas

Director distrital del distrito 4, 5 de diciembre 2017.
Asesor juridico distrital del distrito 4, 5 de diciembre 2017.
Profesional de apoyo a los DECE del distrito 4, 5 de diciembre 2017.
Director distrital del distrito 5, 6 de diciembre 2017.
Asesor juridico distrital del distrito 5, 6 de diciembre 2017.
Profesional de apoyo a los DECE del distrito 5, 6 de diciembre 2017.
Director distrital del distrito 6, 12 de diciembre 2017.
Asesor juridico distrital del distrito 6, 12 de diciembre 2017.
Profesional de apoyo a los DECE del distrito 6, 12 de diciembre 2017.

Analista de educacién de la coordinacion zonal 9 de educacion, 13 de enero 2018.

Referencias de expedientes analizados

Expediente | Descripcion Pruebas Distrito Resolucién

1 Mantener relaciones CD, declaraciones de los Aguarico No se emite
sexuales con una testigos. sancion ni
estudiante resolucion.

2 Dos denuncias: 1. Certificados Macara 1. Desechar la
1. Acoso sexual verbal a honorabilidad, manifiesto denuncia
una estudiante de respaldo de docentes, 2. Declarar la
2. Se insindia a la testigos vieron abrazos inocencia
estudiante invitandole a ir | 2.Certificaciones de
a un sitio tranquilo honorabilidad de

estudiantes

3 Una estudiante de 15 afios | No se presenta a audiencia | Aguarico Destitucion
gueda embarazada. Llega | la madre ni el sumariado
la acuerdo con la madre Testigos
para casarse

4 Embaraza a una No se presenta a la Aguarico Destitucion
estudiante. audiencia: rebeldia

Testigos

5 Acoso. Refiere que le Certificados de Orellana Loreto | Archivo. Se hace
insintan encuentros fuera | honorabilidad, firmas de reubicacion y esta
del colegio respaldo de docentes es revocada por la

CZ

6 Caso violencia sexual Testigos Loja
entre pares

7 Acoso sexual por teléfono | Declaracion Cuenca 2 Archivo por no

y redes sociales

Acoso sexual

Certificados de comparieros
docentes y vicerrector. Es

determinarse la
autoria de 8la
persona que envia
los mensajes

Destitucion
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un buen docente y
profesional

8 Acoso sexual: intercambio | Certificado administrador Loreto Orellana | Suspension de 30
de fotos por mejora de circuital dias sin sueldo
notas a traves de mensajes Reubicacion del

docente
Sancion por h) y n)

9 Violacion: introducia por | Madres de familia declaran | Loreto Orellana | Destitucion
el ano el dedo a favor del docente Inadmitir el recurso
Nifio 2° de basica indicando que es un buen de apelacion

profesor, una buena
persona,

10 Acoso sexual a cambio de | Testigos Otavalo Literal m
mejorar las notas suspension por 30

dias

11 Acoso sexual a cambio de | Declaracion Riobamba Destituido
notas

12 Grabacidn, testimonios, Cuenca 60 dias de
Acoso sexual: comentarios | certificados honorabilidad suspension se
impropios sanciona con el

literal h, mn

13 Acoso sexual: tocamientos | Testimonios de varios Joya de los Archivo del caso

padres de familia en contra | Tsachilas por falta de pruebas
del docente
Certificado honorabilidad
de la rectora
14 Acoso sexual Certificado de Puertolopez
honorabilidad DECE y
rector
15 Acoso sexual Defienden al docente por Manta
ser un buen compafiero y
por solidaridad a el
Consejo de gobierno emite
certificado de honorabilidad
16 Acoso sexual, Declaracion Tarqui Sin embargo no le

intimidacién
insinuaciones,

sancionan con el
literal aa) sino por
otros literales como
f), 1), s), y u), con
Suspension
Temporal sin
sueldo por cuarenta
(40} dias

Medida de
proteccion la
reubicacion del
docente a otra
unidad educativa
para cumplir con
funciones de
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caracter
administrativo

17 Abuso sexual, intercambio | Certificado de Naranjal Se recomienda el
de favores sexuales por honorabilidad del rector y archivo del caso
justificacion de faltas, sexo | de la docente
oral, toqueteos en las Declaraciones de docentes : ... al terminar la
partes intimas gue apelan a su buena etapa de prueba no
intimidacion, conducta, a ser un docente se ha demostrado

honorable, que trata de nada, salvo que se
ayudar a las estudiante. Que ha dado a conocer
se ha ganado algunos el trauma
reclamos por intentar psicoldgico en
imponer disciplina. contra de los
Indicando que nunca han hombres por el
visto ni oido ninguna mala abuso sexual de su
conducta propio padre”
Docente acusado sefiala que

lo declarado es totalmente

falso. Niega todo lo dicho.

Audio donde le realiza

insinuaciones sexuales

18 Acoso sexual por redes Mensajes de texto Lago agrio Archivo por falta

de pruebas

19 Acoso por redes, le ofrece | Mensajes de Facebook Milagro Declaran como se
airaun sitio para Antecedentes anteriores enteraron del
encontrarse ella le rechaza hecho, pero no que

esa forma de
comportarse sea
habitual en el
docente, indubio
pro admisnitrado,
es decir, en caso de
duda, tomar la
decision mas
beneficiosa para el
sumariado

Se sanciona por el
literalheicon 70
dias sin sueldo

20 Acoso sexual Testigos Manabi Se recomienda

prohibicidn literal
aa pero por no
haber
intencionalidad o
reiteracion sancién
del literal a 133con
suspension por 70
dias
2017 destitucion
21 Acoso sexual a varias Testigos Cuenca 2 Se destituye el

estudiantes

docente

Se solicita
apelacion y se
aprueba con el
archivo del caso:
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Por errores en el
proceso de la
prueba: no se
verifican las
versiones, sino que
se toma como
prueba lo g otros
dijeron al
denunciante, no se
llama a rendir
version a todos los
estudiantes, por lo
gue las pruebas
presentadas no son
suficientes para
demostrar la
culpabilidad. Se
establece el
principio de
inocencia, porque
la prueba no
demuestra con
exactitud su
culpabilidad

22

Relacidén sentimental con
la estudiante: violencia
sexual, estupro

Mensajes de texto y audios

Pujili Sasquili

Se archiva porque
no hay indicios de
abuso sexual

Fuente: Registro administrativo del Ministerio de Educacion: expedientes de casos de violencia sexual
en el &mbito educativo.
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