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LA LEY GENERAL DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES
GENESIS DEL ESTADO DE DERECHO PARA LA INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO

INTRODUCCION

( or qué una ley general para garantizar los derechos de
nifias, nifios y adolescentes? ¢Acaso estos derechos no
d se encuentran ya protegidos constitucionalmente en
los tratados internacionales y mediante las leyes que
desarrollan los derechos universales? ¢Por qué seria necesario, por
ejemplo, reconocer el derecho a no ser discriminado, o la libertad de
asociacion para las personas menores de 18 afios si estos son objeto
de leyes especificas en México? La respuesta a estas preguntas
requiere un andlisis que implique aspectos tedricos, normativos y
facticos que constituyen ademas un elemento indispensable no solo
para la comprension de la ley y su justificacion, sino para su efectiva
aplicacion. A lo largo de este trabajo se argumentara que esta ley
constituye la génesis del Estado de Derecho para la infancia y adoles-
cencia en México.

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos (puph) se-
fiala en el articulo 1 que “Todos los seres humanos nacen libres e
iguales en dignidad y derechos”. Ello supone que, tal como indica el
nombre del instrumento, los derechos son universales, es decir, co-
rresponden a todas las personas por el solo hecho de pertenecer al
género humano.' En el articulo 2 se confirma este caracter universal

1 Enel predmbulo de la Declaracion se reconoce la universalidad de los derechos humanos: “La Asamblea General
proclama la presente Declaracién Universal de Derechos Humanos como ideal comtin por el que todos los pueblos

y naciones deben esforzarse, a fin de que tanto los individuos como las instituciones, inspirandose constantemente
en ella, promuevan, mediante la ensefianza y la educacidn, el respeto a estos derechos y libertades, y aseguren, por
medidas progresivas de caracter nacional e internacional, su reconocimiento y aplicacion universales y efectivos,
tanto entre los pueblos de los Estados Miembros como entre los de los territorios colocados bajo su jurisdiccion”.
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de los derechos, al afirmar que “Toda persona tiene todos los dere-
chos y libertades proclamados en esta Declaracion, sin distincion
alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de
cualquier otra indole, origen nacional o social, posiciéon econdémi-
ca, nacimiento o cualquier otra condicién”. Este mismo principio
es retomado en el articulo 1 de la Constitucidon Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos (cpEUM), que establece que toda persona
goza de los derechos humanos en los Estados Unidos Mexicanos,
y que las autoridades tienen la obligaciéon de “promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con
los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad”. En consecuencia, el caracter universal de los dere-
chos humanos es aceptado y reconocido como uno de sus rasgos
caracteristicos. Pareceria entonces innecesario reconocer estos de-
rechos a un grupo especifico de personas como son las nifias, ninos
y adolescentes (NNa).

Sin embargo, una lectura critica mas all4 del articulo 1 de la De-
claracién y de la Constituciéon pone en duda el principio de univer-
salidad, pues en realidad algunos derechos no corresponden a todas
las personas, en especial son excluyentes para nna. Ejemplo de lo
anterior son el derecho al trabajo, a casarse y formar una familia,
los derechos de participacion politica —en especial el derecho al
voto— y algunas libertades que se encuentran fuertemente restrin-
gidas en el caso de las personas menores de edad. Ello tiene como
resultado que, pese a las expresiones formales, las personas no son
iguales en derechos.

A pesar de lo anterior, ni en el discurso publico ni en el debate
académico, esto parece representar un problema. Se asume como
una situacion “natural™ la exclusion de nna de la titularidad y ejer-
cicio de estos derechos sin necesidad de justificacion, e incluso sin
que esta exclusion deba ser recogida en la formulaciéon de los pro-
pios derechos. Asi tenemos, por una parte, un reconocimiento de

2 Seutiliza el término “natural” para hacer referencia a una situacién normalizada que no es cuestionada. Cier-
tamente, hay una alusion a la postura iusnaturalista clasica que deriva ciertos derechos de propiedades naturales,
pues es el caso que aun autores, que sostienen una postura positivista de fundamentacion de los derechos humanos,
aceptan la exclusion de nifias y nifios del ejercicio de algunos de ellos sin cuestionarlo.

3 Como excepcion podemos mencionar el articulo 16 de la DUDH, que establece que el derecho a contraer
matrimonio se da a partir de la edad ndbil, y la titularidad de los derechos politicos en México, que en el articulo 35
restringe el derecho a votar de los ciudadanos, para lo cual se requiere ser mayor de edad segtn el articulo 34.
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la igualdad respecto de los derechos en la Constitucién y los tra-
tados internacionales, pero por la otra, un grupo importante de la
poblacidn, las nifias, nifios y adolescentes, que no son iguales en los
derechos. Esto se traduce en una falta de vigencia —por lo menos
parcial— del Estado de Derecho para las personas menores de 18
afios. Formalmente, hay ciertos derechos que se afirma correspon-
den a todas las personas, pero que efectivamente no son dirigidos
a quienes son menores de edad. Por otra parte, muchos de los de-
rechos de los cuales si son titu-
lares nna no pueden ejercerlos
por si mismos. Esto es especial- La nueva ley supone
mente claro cuando es necesa- el reconocimiento
rio exigirlos, pues requieren ..
representacién, por ejemplo,  JUridico de NNA como
para comparecer en tribuna- personas —en el

les. Asi, tenemos una serie de . ,
exclusiones que tienen como sentido del articulo 1

consecuencia que en realidad constitucional- nada
no es posible afirmar que los

derechos humanos correspon- mas, pero tampoco

den a todas las personas y que nada menos
el Estado de Derecho se satis-

face con el imperio de la ley.
Lo anterior, desde luego, dejando aparte las condiciones en las que
viven millones de nNa en México, ya no por razones formales sino
materiales. Por ello, el tema requiere hilar fino.

Por otra parte, si hablamos de la garantia de los derechos, encon-
tramos también un escenario adverso. Pongamos como ejemplo el
caso del maltrato infantil en la familia. Si una nifia sufre maltrato,
dificilmente podra accionar por si misma los medios de protecciéon
del Estado, es decir, acudir a presentar una denuncia y solicitar me-
didas de proteccion. Por otra parte, son los propios progenitores
quienes tienen la representacion legal en virtud del ejercicio de la
patria potestad, de tal manera que tampoco serian ellos, especial-
mente si son los agresores, quienes harian la denuncia correspon-
diente. Pero pongamos el caso de que es un vecino el que se da
cuenta de la situacioén y hace la denuncia correspondiente ante el
pIF 0 el Ministerio Publico, écudl sera el destino de esa nifia? Proba-
blemente ser canalizada a alguna institucién ptblica o privada, una
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casa hogar, albergue o centro de asistencia social, lo que, ademas
de ser incompatible con un enfoque de derechos, la pone en ries-
go, dado el poco control que las autoridades tienen hasta hoy sobre
estas instituciones. Los ejemplos estdn a la vista: Casitas del Sur,
La Gran Familia, la Guarderia ABC, y otros tantos de los que nunca
tendremos noticias. En muchos casos, la nifia permanecera ahi has-
ta cumplir la mayoria de edad. A esta situacidon y a otras analogas
nos referimos al afirmar que no hay un verdadero Estado de Dere-
cho para las personas menores de 18 afios de edad.

Para comprender la exacta dimension de las transformaciones,
es necesario comenzar la reflexioén en relaciéon con la Ley General
de los Derechos de Nifias, Ninos y Adolescentes (LGbNNa), haciendo
explicitas y cuestionando las propias premisas sobre las que se ha
construido el tratamiento juridico a la infancia y la adolescencia con
el objeto de explicar la justificacién para una ley especifica dirigida
a las personas menores de edad y el gran cambio que supone la
aprobacidn de esta ley, asi como los retos para hacer efectivos los
derechos.

La nueva ley, como incorporacion plena de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio al sistema juridico mexicano, supone el re-
conocimiento juridico de NNva como personas —en el sentido del
articulo 1 constitucional— nada maés, pero tampoco nada menos.

10
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EL NINO )
COMO SUJETO JURIDICO

omo ya se ha expuesto, es dudosa la afirmacién de que

todas las personas son sujetos juridicos y, por tanto, ti-

tulares de derechos. Existen importantes limitaciones

vinculadas con la capacidad juridica que no se reconoce
a ciertos grupos,* entre ellos la infancia, o se reconoce sujeta a
ciertas condiciones. Como se ha dicho ya, los derechos politicos
han sido reservados a las personas mayores de edad, mientras
que, por ejemplo, la libertad de transito de una nifa esta sujeta
a la autorizacién de quienes ejercen la patria potestad. El origen
de estas limitaciones y su aceptacioén generalizada en la sociedad
—incluidos muchas veces académicos, defensores de derechos
humanos, servidores publicos, etcétera— estan probablemen-
te vinculados con las primeras declaraciones de derechos en el
mundo occidentalizado y la construccién del modelo de quién
debia ser el titular de estos.

Los primeros documentos que recogen formalmente lo que po-
demos identificar como un catdlogo general de derechos son la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789),
resultado de la Revoluciéon francesa. La Declaraciéon de Derechos
de Virginia (1776) y La Carta de Derechos de Estados Unidos (1791).

4 Hay otros grupos a los cuales se les reconocen limitaciones a la capacidad juridica, por ejemplo, a las personas
con discapacidad intelectual, las cuales pueden ser sometidas a un juicio de interdiccion que supone, en palabras de
algunos expertos, una muerte civil, pues la persona pierde toda posibilidad de tomar decisiones por si misma.

II
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Los dos primeros contienen un principio genérico de igualdad, al
igual que la pupH o la cPEUM; sin embargo, esta igualdad se referia
Unicamente al grupo integrado por los varones, adultos y propieta-
rios, y excluia a las mujeres, nifios, no propietarios o extranjeros. La
razdn por la cual se reservaban los derechos a este grupo era por-
que se consideraba que eran los tnicos con capacidad para tomar
decisiones autonomas, es decir,
eran los “hombre libres”, duefios
de sf mismos. Los derechos quedaban
Asi, los derechos quedaban reservados a los

reservados a los “agentes autd- w , »
nomos”, es decir, a aquellos con agentes autonomos,

capacidad para tomar decisio- es decir. a aquellos
nes independientes. No solo los .

derechos politicos estaban re- con Capacldad para
servados a los ciudadanos, sino tomar decisiones
la mayoria de los contenidos en . .

las declaraciones. Por ejemplo, lndependlentes

durante el siglo x1x, el derecho al
debido proceso, es decir, a no ser
privado de la libertad mas que mediante un juicio, era reservado a los
ciudadanos, pues, segin el Cédigo Civil, el padre de familia podia re-
currir a las prisiones del Estado si tenia “motivos muy graves de queja
por la conducta de un hijo””

5 Articulo primero.- Los hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos. Las distinciones sociales solo
pueden fundarse en la utilidad comtn (Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano). 1. Que todos los
hombres son por naturaleza igualmente libres e independientes, y tienen ciertos derechos inherentes, de los cuales,
cuando entran en un estado de sociedad, no pueden ser privados o postergados; en esencia, el gozo de la vida y la
libertad, junto a los medios de adquirir y poseer propiedades, y la bisqueda y obtencion de la felicidad y la seguridad
(Declaracién de Virginia).

6 “[...]Jaquel que tiene derecho a voto en la legislacion se llama ciudadano [...] La tnica cualidad exigida para ello,
aparte de la cualidad natural (no ser nifio ni mujer), es esta: que uno sea su propio sefior (sui iuris) y, por tanto, que
tenga alguna propiedad (incluidos en este concepto toda habilidad, oficio, arte o ciencia) que lo mantenga; es decir,
que en los casos en que haya de ganarse la vida gracias a otros, lo haga solo por venta de lo que es suyo, no por
consentir que otros utilicen sus fuerzas; en consecuencia, se exige que no sea un sirviente —en el sentido estricto
de la palabra— de nadie més que de la comunidad” (Kant, Ak. VII1:295, citado en Beade (2009) http://www.scielo.cl/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-43602009000100002) (Consultado el 15 de abril de 2015).

7 "El padre que tiene motivos muy graves de queja por la conducta de un hijo” puede apelar ante el tribunal de dis-
trito; hasta los 16 afios, la detencién no puede exceder de un mes; desde esa edad hasta la mayorfa, puede alcanzar
hasta los seis meses. Las formalidades —y las garantias— son muy reducidas: no hay ningtin documento escrito ni
ninguna formalidad judicial, como no sea la propia orden de arresto, en la que no aparecen enunciados los motivos.
Si tras su libertad, el hijo “cae en nuevos extravios”, puede ordenarse de nuevo su detencién (Hunt, 1991:129).
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Si bien esta situacién podria parecer extrema y lejana tanto en el
tiempo como en la geografia, la legislacion mexicana, hasta bien en-
trado el siglo xx, permitia actuaciones analogas. En el Cédigo Civil
mexicano, permaneci6 durante mucho tiempo el derecho de los pa-
dres para ser auxiliados por las autoridades en apoyo de la facultad
para corregir y castigar a los hijos:®

Articulo 423.- Los que ejercen la patria potestad tienen la facultad
de corregir y castigar a sus hijos mesuradamente.

Las autoridades, en caso necesario, auxiliaran a esas personas, ha-
ciendo uso de amonestaciones y correctivos que presten el apoyo
suficiente a la autoridad paterna.’

Pero no solo la titularidad de los derechos estaba reservada a los
hombres, sino que el derecho a la libertad era interpretado como
un ambito de inmunidad frente a la autoridad, es decir, una prohibi-
ci6én de injerencia en la “vida privada” del individuo. Dentro de esta
esfera de inmunidad quedaba comprendida la familia, en la que el
varén podia ejercer como pequefio soberano. La mujer, hijas e hijos
quedaban incluidos en esta esfera privada y, por ende, a expensas de
las decisiones del padre y esposo.” Asi, la familia era considerada
un asunto privado, del cual el Estado era ajeno. La organizacién de
la familia patriarcal, que tuvo como efecto la sumisién de la mujer al
jefe de familia, se manifest6 respecto de los hijos en la sujeciéon a un
poder cuasi absoluto del padre. Los c6digos seguidores del modelo
francés plantean la patria potestad como un poder autoritario, en el
que el jefe de familia era al mismo tiempo legislador y juez."

Muestra de ello es que hasta hace pocos afios, el derecho familiar
era considerado parte del derecho civil, es decir, regulaba relacio-
nes entre particulares. Apenas hace poco tiempo que las disposi-

8 Esta facultad del padre para ser auxiliado por las autoridades en el ejercicio del derecho de correccién estuvo
presente en otros c6digos civiles, sobre todo los seguidores del Cadigo francés. Respecto del caso de Espafia,
Diez-Picazo (1982: 6) sefiala: “Cuando el padre recaba el auxilio de la autoridad gubernativa y cuando reclama un
arresto, no tiene necesidad alguna de manifestar los motivos en que se funda”.

9  Eltexto de este articulo fue modificado en 1975 para eliminar el derecho de castigar y sustituir la expresion
“apoyo suficiente a la autoridad paterna” por el de “apoyo suficiente”.

10 Durante mucho tiempo, la mujer requeria la autorizacion del marido para desempefiar algunas actividades
(como trabajar, abrir una cuenta bancaria, administrar bienes, comparecer en juicio, etcétera).

11 Diez-Picazo,1982: 4.

3
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ciones en la materia han pasado a ser “de orden publico e interés
social”? y se han adoptado medidas para garantizar los derechos de
sus miembros dentro de esta.

Estos cambios reflejan el reconocimiento de que dentro de las
familias también se dan relaciones de poder; si bien lo deseable es
que las personas encuentren dentro de esta el espacio para su rea-
lizacion y desarrollo, también es cierto que sus miembros no son
iguales entre siy, por ello, quienes se encuentran en una posiciéon de
mayor vulnerabilidad son los mas débiles o pequenos.

El modelo privatista de familia pervive hasta nuestros dias, es-
pecialmente en el caso de las hijas e hijos, que siguen siendo consi-
derados —tanto juridica como socialmente— como parte de la es-
fera privada de la familia. Es precisamente este modelo el que la ley
transforma en el nivel normativo; sin embargo, para lograr un cam-
bio, se requiere trabajar en las percepciones y practicas sociales.

En los procesos descritos también se encuentra la justificacion
de una ley general, pues practicamente los tinicos derechos recono-
cidos a las personas menores de edad eran los derechos vinculados
a su condicioén de hijas e hijos. Asi, al ser el derecho familiar una
materia cuya competencia era local, nna quedaban excluidos practi-
camente de la titularidad de los derechos reconocidos constitucio-
nalmente. Es necesario entonces entender que NNa no son solo des-
cendientes, sino también personas y, por tanto, sujetos de derechos.

El reconocimiento de las personas menores de edad como titula-
res de derechos es relativamente reciente. El siglo xx fue el escena-
rio de un lento proceso de evolucion de instrumentos relacionados
con los derechos humanos de NNa en el &mbito internacional, mien-
tras que, en nuestro pais, es posible afirmar que este comenz6 ya en
el siglo xx1. Con la ley general finalmente se cuenta con un marco
juridico relativamente completo para NNa.

El primer documento en la materia en el &mbito internacional es
la Declaracion de Ginebra aprobada, en 1924, por la Sociedad de Na-
ciones. Este documento fue redactado por Eglantyne Jebb, funda-
dora de la organizacion internacional Save the Children. La decla-
racién constaba de cinco principios que reconocian los siguientes

12 Asilo establece, por ejemplo, la legislacion familiar en Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Coahuila,
Colima, Distrito Federal, Durango, Estado de México, Guerrero, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosf, Tabasco y Zacatecas.

14
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deberes hacia las nifias y nifios: deber de poner al nifio en condicio-
nes adecuadas para el normal desarrollo material y espiritual, deber
de ayudar a los nifios en condiciones dificiles (hambre, enfermedad,
deficiencia, desadaptacidn, orfandad y abandono), deber de prestar
socorro en primer lugar a los niflos en situaciones de emergencia,
deber de poner al nifio en condiciones de ganarse la vida y proteger-
lo ante cualquier tipo de explotacion, y deber de educarlo inculcan-
dole el deber hacia el préjimo.

Posteriormente, la Asamblea . N
General de Naciones Unidas El Sig lo xx f ue el
aprueba la Declaracién de Dere- escenario de un lento
chos del Nifio de 1959 con el fin ) -
de especificar los derechos de proceso de evolucion
la Declaracion Universal de los de instrumentos

Derechos Humanos para nifios y .
nifias. La declaracién consta de relacionados con los

un preambulo y diez principios derechos humanos
que contienen diferentes dere- i .
chos. Los derechos reconocidos de NNA en el ambito
en la Declaracion son: 1) derecho internacional

al disfrute de todos los derechos
sin discriminacion, 2) derecho a
la proteccion especial, oportunidades y servicios y consideracion
del interés superior del nifio, 3) derecho a un nombre y una nacio-
nalidad, 4) derecho a la salud, alimentacion, vivienda, recreo y ser-
vicios médicos, 5) derecho del nifo fisica o0 mentalmente impedido
a recibir atencién especial, 6) derecho a la vinculacién afectiva 'y a
no separarse de sus padres, y derechos de los nifios separados de su
medio familiar, 7) derecho a la educacion, al juego y recreaciones, 8)
derecho ala prioridad en protecciéon y socorro, 9) proteccion contra
abandono, crueldad y explotacidn, 10) proteccién en contra de la
discriminacién y derecho a ser educado en la tolerancia, amistad
entre los pueblos, paz y fraternidad universal, asi como al servicio
de sus semejantes.

Cabe sefalar que los documentos internacionales de carac-
ter general contienen también algunas disposiciones relativas a la
proteccién de nwa. El articulo 25 de la Declaraciéon Universal de
los Derechos Humanos establece que “La maternidad y la infan-
cia tienen derecho a cuidados y asistencia especiales. Todos los

15
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nifios, nacidos de matrimonio o fuera de matrimonio, tienen dere-
cho a igual proteccién social”. El Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (pibcp) contempla la prohibiciéon de imponer la
pena de muerte por delitos cometidos por personas menores de 18
afios (art. 6), la separacion de menores procesados y sentenciados
de los adultos (art. 10), derechos

Las declaraci ) especiales en los procesos en
as declaraciones que estén involucrados menores

establecen condiciones  (art. 14), y medidas especiales
de proteccién para los nifios por

muy basicas, es decir, parte de la familia, la sociedad y

de minimos para el Estado, asi como el derecho
. . a ser registrado, al nombre y a

la supervivencid, la nacionalidad (art. 24). Por su
enfoc‘ados ala parte, el Pacto Internacional de
. Derechos Econémicos, Sociales
proteccion 'y y Culturales (pEsc) establece la
ClSGé’Lll’(liﬂiGHtO de obligaciéon de adoptar medidas

TS ) q el especiales y proteccion en con-
satzsfact()r es para e tra de la explotaciéon econémica

bienes[arﬁsic() y social (art. 10), la adopcién de
medidas para reducir mortan-

dad infantil y promover el sano
desarrollo de los nifios (art. 12), y el derecho a la educacién (art. 13).

Otros tratados dirigidos a la infancia y adolescencia fueron el
Convenio 138 de la Organizacién Internacional del Trabajo (orr) so-
bre la edad minima de admision al empleo (1971)3 y el Convenio 182
—también de la orr— sobre la prohibicién de las peores formas de
trabajo infantil (1999).4

A simple vista podria parecer que los derechos de nifias y nifios
tienen entonces una presencia importante desde hace varios anos
en el escenario internacional, sin embargo, una revisién critica re-
vela que, en realidad, se trataba de instrumentos limitados con las
siguientes caracteristicas:

13 Elarticulo 123 constitucional fue reformado mediante decreto publicado el 17 de junio 2014 para elevar la edad
minima para admision al empleo de 14 a 15 afios. EI 7 de abril de 2015 el Senado de la Repiblica aval6 la ratificacion
de parte del Ejecutivo Federal del Convenio 138 de la OIT.

14 Ratificado por el Estado mexicano en 2000.

16



LA LEY GENERAL DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES
GENESIS DEL ESTADO DE DERECHO PARA LA INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO

» En primer lugar, ni la Declaraciéon de Ginebra ni la Declaraciéon de
1959 son vinculantes para los estados.

» Las declaraciones establecen condiciones muy basicas, es decir,
de minimos para la supervivencia, enfocados a la proteccién y
aseguramiento de satisfactores para el bienestar fisico. Ello se des-
prende del hecho de que se reconocen derechos econémicos y so-
ciales, por ejemplo, educacién, alimentacidn, vivienda, servicios
médicos, proteccién en contra del trabajo y la explotacién, pro-
teccion de la familia, la sociedad y el Estado, pero pocos derechos
civiles (solo registro, nombre y nacionalidad en la Declaracién de
1959) y casi ninguna libertad o derecho de caracter politico.

» La visién que se desprende de los documentos implica la impo-
sicién de deberes hacia nifas y nifios, y no su reconocimiento
como titulares de derechos. La Declaraciéon de Ginebra ilustra
claramente este punto, asi como algunas disposiciones del rEsc
que establece obligaciones para los estados de proteger a nifias y
nifios de la explotacidn.

» La mayoria de los articulos no se dirigen a la infancia en general, sino
a nifas y nifios en condiciones especificas: privados de su medio fa-
miliar, en situacion de emergencia, en conflicto con la ley penal, vic-
timas de explotacion, trabajadores o nacidos fuera del matrimonio.

Esta vision del tratamiento juridico hacia la infancia y adolescen-
cia —sin dejar de reconocer los importantes avances que supone
cada documento internacional— tenia su reflejo en las legislaciones
nacionales. Esta perspectiva ha sido descrita por algunos teéricos en
América Latina como la doctrina de la situacién irregular,s desde la
cual la ley contemplaba tinicamente a nifias y nifios en condiciones
“anormales”, es decir, fuera del ambito privado de la familia —o en-
vueltos en alglin conflicto— y de la institucién escolar. Desde esta
doctrina, habia una clara distinciéon entre los “nifios”, aquellos que
eran ajenos a la ley, pues no habia una regulacién propiamente di-
rigida a ellos, y los “menores” que eran contemplados tanto por la

15 Mary Belloff, Emilio Garcia Méndez y Daniel 0'Donnell son algunos de los especialistas que han analizado este
proceso en América Latina (Cfr. Belloff, 2004; Garcia Méndez, 2007; O'Donnell, 2006).
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legislacion civil, por estar envueltos en un problema familiar o en
situacién de abandono —que entraban en contacto con los tribuna-
les o las instituciones de asistencia publica o social—, como por la
ley penal “especializada” en menores infractores. Asi, la infancia de
un “nifio” transcurria ajena al mundo del derecho hasta alcanzar la
mayoria de edad, mientras que la vida de un “menor” era sujeta de
la institucionalidad publica, ya sea para ser “protegido™ o reprimido
por el Estado de manera temporal o durante toda la minoria de edad.

La gran transformacién en la materia esta determinada por la firma
y ratificacion de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, aprobada
por la Asamblea General de Naciones Unidas el 20 de noviembre de
1989, que marcé el paso a la doctrina de la proteccion integral. A dife-
rencia de los anteriores, este documento comprende a todas las per-
sonas menores de edad, sin importar su condicion familiar o social. Se
trata de un catalogo de derechos que incluye libertades y derechos po-
liticos, sin dejar de lado los derechos econémicos, sociales y culturales
y los temas de proteccion especial. Supone efectivamente la irrupcion
de la infancia y adolescencia en su conjunto en el Estado de Derecho.
A partir de esta, no hay “menores”, solo “nifias y nifios”.

Los derechos comprendidos en la cpn, segtin el Comité de los De-
rechos del Nifio, pueden clasificarse en los siguientes rubros (crc/c/s
30 de octubre de 1991):

» Medidas generales

» Definicion del nifio

» Principios rectores

» Derechos y libertades civiles

» Entorno familiar y otro tipo de tutela

» Salud basica y bienestar

» Educacién, esparcimiento y actividades culturales
» Medidas especiales de protecciéon

En cada uno de estos rubros estin comprendidos varios dere-
chos, que seran expuestos al realizar el analisis comparativo de los
contenidos de la LGbNNA con la cpN.

16 La proteccion que brindaba el Estado tenia la caracteristica de ser ejercida con una gran discrecionalidad y desde
una vision asistencial. Como medida protectora, se internaba al “menor” en situacion de abandono en una institucién
—Ilas eufemisticamente llamadas “casas hogar"—, en la que generalmente dormia, acudia a la escuela, realizaba
actividades recreativas y deporte, etc., y salia cuando tenia 18 afios y era considerado capaz de valerse por si mismo.
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LA EVOLUCION
DEL RECONOCIMIENTO DE LOS
DERECHOS DE LA INFANCIA
Y ADOLESCENCIA EN MEXICO

| Estado mexicano ratific6 la cpn en 1990, en un contexto

de gran entusiasmo internacional derivado de la aprobacién

de este instrumento. Sin embargo, mas alla de la incorpo-

raciéon como Ley Suprema de toda la Unién, en virtud del
articulo 135 constitucional, se dieron pocos cambios para garantizar
los derechos que reconocié la cpn. No fue sino hasta 2000 cuando
se reform¢ la cpEuM, se aprobé la Ley para la Proteccién de Dere-
chos de Ninas, Nifios y Adolescentes (Lpp) y comenz6 un proceso
de aprobacién de leyes locales en la materia.

El articulo 4 constitucional habia sido reformado en 1979, con
motivo del Afio Internacional del Nifo declarado por la onu. Por
primera vez aparecen en la Constitucion las personas menores de
edad, aunque desde una perspectiva claramente vinculada a la doc-
trina de la situacion irregular. El articulo 4 reconocia tinicamente a
niflas y ninos como receptores de los deberes de sus padres a pro-
curarles satisfactores relacionados con la salud fisica y mental. Con
estaredaccidn se excluia a aquellas personas que no se encontraban
en el Ambito de la familia, es decir, los “menores”:

Es deber de los padres preservar el derecho de los menores a la
satisfaccion de sus necesidades y a la salud fisica y mental. La ley
determinara los apoyos a la proteccién de los menores a cargo de
las instituciones publicas.
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La reforma constitucional de 2000 represent6 un cambio impor-
tante, aunque insuficiente. En esta aparecieron por primera vez “ni-
fias y nifios” como titulares de derechos; abarcé a todas las personas
menores de edad, ya sea que se encuentren en el contexto de una
familia o en cualquier otra situacién. Por otra parte, se ampliaron
los sujetos obligados a “ascendientes, padres y custodios”. Sin em-
bargo, el articulo 4 constitucional se quedo corto en relacidon con los
derechos reconocidos en la Convencién; como se menciond, este
instrumento internacional reconoce todo tipo de derechos, mien-
tras que el texto constitucional se limit6 a plasmar cuatro derechos:
alimentacion, salud, educacion y sano esparcimiento.

En 2000 se aprob6 también la Ley para la Proteccidn de los Dere-
chos de Ninas, Ninos y Adoles-
Lar efor; na cente_s, que recogia un catélogo‘

amplio de derechos. Sin embar+

constitucional de 2000 go, laley carecia de mecanismos

representd un cambio zfefti.vos.de garantia, asf como

e la institucionalidad necesaria

Importante, aunque para su eficacia y, dado el caréc-

insuﬁciente. En esta ter federal del Estado mexicano,

esta ley no tuvo una gran apli-

aparecieron por primerda  cacién. Por otra parte, la mayo-

ria de las entidades federativas

aprobaron también leyes locales

como titulares para armonizar la legislacién

. con la cpN, pero el proceso, ade-

de derechos mas de lento fue desigual. Algu-

------------------------------------------ nas leyes locales efectivamente

cumplian con los minimos de la cpN, mientras que otras discrepa-

ban claramente de estos contenidos. Asi, el resultado fue un hete-

rogéneo reconocimiento de derechos humanos y garantias, segin

cada entidad, tanto en lo que se refiere a contenido como a la crea-
cion de instituciones.

En lo que se refiere a la garantia de los derechos, en julio de 2001
se cred por acuerdo presidencial el Consejo Nacional para la Infan-
cia y la Adolescencia (coia), definido en el articulo primero “como
una comision intersecretarial de caracter permanente, que tendra
por objeto coordinar y definir las politicas, estrategias y acciones
que garanticen el desarrollo pleno e integral de nifas, nifios y ado-

vez “ninas y ninos”
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lescentes”. El coia estaba integrado por los titulares de las Secreta-
rias de Desarrollo Social, Educacion Puablica, Salud, y del Trabajo
y Prevision Social, los directores generales del mMss, ISSSTE y SNDIF
y el Comisionado para el Desarrollo Social y Humano de la Ofici-
na Ejecutiva de la Presidencia de la Republica. Las funciones del
organo se orientaban hacia fines programaticos, es decir, no tenia
propiamente atribuciones vinculantes, sino que se limitaban a pro-
poner, impulsar, promover, inducir, etcétera. Por esta razén, nunca
llegd a tener la fuerza suficiente para articular las politicas de Esta-
do y transversalizar el tema de los derechos de nna. Por otra parte,
muchas entidades federativas crearon comités de seguimiento de la
cpN y procuradurias de defensa del menor y la familia con distintos
disefios y adscripciones.

En 2011 fue reformado nuevamente el texto constitucional, esta
vez para incorporar el principio del “interés superior de la nifiez”
que pretende recoger el “interés superior del nifio”, principio rector
de la con contenido en el articulo 3 de este instrumento. La refor-
ma establecio la obligacién de observar este principio en todas las
decisiones del Estado, asi como para orientar las politicas publicas.

Art. 4 (...)

En todas las decisiones y actuaciones del Estado, se velard y
cumplira con el principio del interés superior de la nifiez, garanti-
zando de manera plena sus derechos. Los nifios y las nifias tienen
derecho a la satisfaccién de sus necesidades de alimentacion, sa-
lud, educacién y sano esparcimiento para su desarrollo integral.
Este principio debera guiar el disefio, ejecucion, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas dirigidas a la nifiez.

Los ascendientes, tutores y custodios tienen el deber de preser-
var y exigir estos derechos y principios.

El Estado otorgara facilidades a los particulares para que coad-
yuven al cumplimiento de los derechos de la nifiez.

Junto con la reforma al articulo 4, se afiadi6 la fraccién XXIX-P al
articulo 73, que facult6 al Congreso de la Unidn para expedir leyes
que establezcan la concurrencia de la federacidn, los estados y el
Distrito Federal en materia de derechos de NNa; asi, se hizo posible
la presentacion de la iniciativa para tramite preferente y posterior
aprobacidn de una ley general que garantizara los derechos de la in-
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fancia y adolescencia, unificando de una vez por todas los derechos
humanos de NNa en todo el territorio nacional.

Puede resumirse la situacion anterior a la LcbNNA en los siguien-
tes puntos:

» Falta de instrumentos juridicos eficaces que garantizaran derechos
humanos especificos para las personas menores de edad.

» Heterogeneidad y dispersion en la legislacidon en materia de
derechos humanos de nNa.

» Ausencia de mecanismos de justiciabilidad de los derechos de
NNA.

» Prevalencia de la visidn minorista privatista en la legislaciéon
local, especialmente en materia familiar. Vision asistencialista
en la atencioén a la infancia privada de cuidado parental.

» Debilidad institucional en materia de protecciéon de derechos
humanos.

» Heterogeneidad en la institucionalidad de garantia de derechos
de NNA.

» Insuficiencia de coordinacion de las distintas dependencias,
poderes y niveles de gobierno.

» Falta de enfoque de derechos en la interpretacion de los
derechos humanos desde la perspectiva de politica publica,
legislativa y jurisdiccional.

» Incumplimiento por parte del Estado mexicano de las
obligaciones derivadas de la cpn.

En el contexto descrito, el 1 de septiembre de 2014 el presidente
de la Republica envié al Congreso de la Unién una iniciativa para
tramite preferente, que deton6 un proceso de consultas y revision
de la entonces llamada “Ley General para la Protecciéon de Ninas,
Nifios y Adolescentes”.
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ANALISIS DE LA LEY GENERAL
DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS
Y ADOLESCENTES

omo se ha explicado ya, la firma y ratificacién de la Con-
vencion sobre los Derechos del Nifio supuso una ruptura
en el modelo de tratamiento juridico a la infancia, he-
gemonico hasta entonces. Dicho modelo, que correspon-
de a la doctrina de la situacién irregular, que identificamos como
minorista-privatista, estaba fundada en una visién de las perso-
nas menores de edad como sujetos del derecho privado exclusi-
vamente y operaba mediante la distincidén entre menor y mayor
de edad. El menor era considerado como un ser incapaz hasta en
tanto adquiria la capacidad plena al alcanzar la mayoria de edad.
En el modelo convencional garantista, impuesto por la cpN y que
corresponde a la doctrina de la proteccién integral, los nifios, ni-
fias y adolescentes son considerados sujetos de derecho publico,
titulares de derechos y sus garantias y con una capacidad de auto-
nomia en evolucidn constante.
A continuacién se expone un cuadro comparativo de ambos
modelos:”

17 Una primera clasificacion de los indicadores de los dos modelos aparece en Gonzélez Contr6, 2012: 215-230. En
un trabajo posterior (en prensa) se desarrolla el contenido de los indicadores.
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1/-\:]¥.% B Modelos de tratamiento juridico a la infancia

MODELO MINORISTA-PRIVATIS MODELO CONVENCIONAL-GARANTIS

Utiliza el término “menor”.

Utiliza los términos “nifias, nifios y ado-
lescentes”, o genéricamente “nifio” En
ocasiones se utiliza la palabra “infancia”
para hacer referencia a los derechos
colectivos.

Impone obligaciones a algunos
actores: padres, maestros, tutores,
autoridades.

Reconoce derechos de nna e identifica las
obligaciones correlativas a los derechos y
a los sujetos obligados.

Las obligaciones estan vagamente
formuladas, dejando un gran margen
a la interpretacién del agente encar-
gado de proteger al “menor”.

Los alcances de los derechos estén
claramente delimitados, especialmente
los Iimites al ejercicio de las obligaciones
correlativas.

No se cumple con los derechos de

la Convencidn, por ejemplo, no se
reconoce el derecho de NNA a expresar
su opinion.

Recoge los derechos de la con y otros tra-
tados internacionales en materia de de-
rechos humanos. Reconoce los principios
identificados por el Comité y desarrolla la
forma de interpretarlos y aplicarlos.

Puede tratarse de una ley con un
catalogo amplio de derechos, pero
no se establecen los medios para que
NNA puedan hacerlos efectivos, bien
porgue no hay un mecanismo, por la
ausencia de la instancia correspon-
diente o porque no es accesible.

Contempla claramente los mecanismos
para hacer efectivos los derechos, asi
como que estos estén en un lugar accesi-
ble a NNA, tengan personal especializado
que permita expresarse a nna en su
propio lenguaje.

Puede reconocer derechos, pero no
hay un medio para exigir su restitu-
cién y la reparacién del dafio en caso
de vulneracion.

Se contempla un mecanismo accesible
para la restitucion y reparacion del dafio,
asi como las obligaciones y procedimien-
tos concretos en caso de vulneracién del
derecho.

Presupone que el “menor” se encuen-
tra dentro del &mbito privado y, por
tanto, el Estado no tiene méas que una
pequefa intervencion en la garantia
de los derechos.

Presupone que el Estado debe actuar
como un agente activo y promotor del
cumplimento de los derechos. Para ello
utiliza medios para combatir los este-
reotipos, adecua la legislacién y provee
servicios publicos.

Fuente: Gonzalez Contrd y Padron Innamorato (en prensa).
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Descripcion de la LcbNNA

En primer lugar resulta ttil hacer una descripcién de la ley para
conocer su estructura y caracteristicas, de tal manera que posterior-
mente se pueda hacer un anélisis de sus contenidos.

La 1epNNA comenzé su proceso de aprobacion con una iniciativa
para tramite preferente enviada por el presidente de la Reptblica,
en ejercicio de las facultades que le confiere la fracciéon Iy el ter-
cer parrafo del articulo 71 de la creum, al presidente del Congre-
so General de los Estados Unidos Mexicanos el 1 de septiembre de
2014. Posteriormente se abrié un proceso de discusién con el fin de
analizar los contenidos y estructura de la ley. Fue aprobada el 6 de
noviembre de 2014 y publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 4 de diciembre del mismo afio.

La ley consta de 154 articulos y trece transitorios organizados con
la siguiente estructura:

:1{ell).\b]:{e X8 Estructura de la LGDNNA

TITULO PRIMERO: De las disposiciones generales

TITULO SEGUNDO: De los derechos de nifias, nifios y adolescentes
Capitulo primero. Del derecho a la vida, a la supervivencia
y al desarrollo
Capitulo segundo. Del derecho de prioridad
Capitulo tercero. Del derecho a la identidad
Capitulo cuarto. Del derecho a vivir en familia
Capitulo quinto. Del derecho a la igualdad sustantiva
Capitulo sexto. Del derecho a no ser discriminado
Capitulo séptimo. Del derecho a vivir en condiciones
de bienestar y a un sano desarrollo integral
Capitulo octavo. Derecho de acceso a una vida libre de violencia
y a la integridad personal
Capitulo noveno. Del derecho a la proteccion de la salud
y a la seguridad social
Capitulo décimo. Del derecho a la inclusion de nifias, nifios
y adolescentes con discapacidad
Capitulo décimo primero. Del derecho a la educacién
Capitulo décimo segundo. De los derechos al descanso
y al esparcimiento
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Capitulo décimo tercero. De los derechos de la libertad de
convicciones éticas, pensamiento, conciencia, religion y cultura
Capitulo décimo cuarto. De los derechos a la libertad

de expresion y de acceso a la informacion

Capitulo décimo quinto. Del derecho a la participacion

Capitulo décimo sexto. Del derecho de asociacién y reunion
Capitulo décimo séptimo. Del derecho a la intimidad

Capitulo décimo octavo. Del derecho a la seguridad juridica

y al debido proceso

Capitulo décimo noveno. Nifas, nifios y adolescentes migrantes

TITULO TERCERO: De las obligaciones

Capitulo tnico. De quienes ejercen la patria potestad, tutela
o guarda y custodia de nifas, nifios y adolescentes

TITULO CUARTO: De la proteccién de nifias, nifios y adolescentes

Capitulo tnico. De los centros de asistencia social

TITULO QUINTO: De la proteccion y restitucion integral de los

derechos de nifas, nifios y adolescentes

Capitulo primero. De las autoridades

Seccién primera. De la distribucién de competencias

Seccion segunda. Del Sistema Nacional pir

Capitulo segundo. De las procuradurias de proteccion
Capitulo tercero. Del Sistema Nacional de Proteccion Integral
Seccion primera. De los integrantes

Seccion segunda. De la Secretaria Ejecutiva

Seccién tercera. De la evaluacion y diagndstico

Capitulo cuarto. De los sistemas de proteccion en las
entidades federativas

Seccion primera. De los sistemas locales de proteccion
Seccion segunda. De los sistemas municipales de proteccion
Capitulo quinto. De los organismos de proteccion

de los derechos humanos

Capitulo sexto. Del programa nacional y de los programas locales

TITULO SEXTO: De las infracciones administrativas

Capitulo tnico. De las infracciones y sanciones administrativas
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Indicadores sobre los derechos de nna aplicados a la LGbNNA

A continuacion se analiza la LebNNa a partir de los rasgos que dis-
tinguen el modelo minorista-privatista del convencional-garantis-
ta. Los indicadores propuestos son los siguientes: Lenguaje: nifia
y nino vs menor, Titular de derechos vs receptor de obligaciones,
Discrecionalidad vs seguridad juridica en el reconocimiento de de-
rechos y obligaciones, Armonizacién con tratados internacionales,
Accesibilidad a los mecanismos de proteccion de los derechos, Me-
canismos de restituciéon y reparaciéon en caso de vulneracion y Ca-
tegorias de obligaciones derivadas de los derechos.

Ll{N(}U/—\]l{Z NINA Y NINO VS. MENOR

La ley tiene un lenguaje adecuado, pues ademas de eliminar por
completo el término “menor” para referirse a las personas desti-
natarias de la ley, incorpora el concepto “adolescentes” para refe-
rirse a las personas de 12 a 17 afios. Lo anterior es relevante, ya que
permite establecer derechos diferenciados atendiendo al desarrollo
humano y reconociendo una categoria juridica ya incorporada en
el articulo 18 de la Constitucién.® La .GpnNa utiliza también lengua-
je incluyente respetuoso del género, al visibilizar a las ninas. Cabe
sefalar que la utilizacién de lenguaje adecuado e incluyente era ya
caracteristico de la Lpp.

Sin embargo, hay una inconsistencia en lo que se refiere a la de-
finicion del principio del “interés superior del nifio”; aunque no es
atribuible a la L.GpNNA por derivar de la Constitucion, esta la repro-
duce al referirse al “interés superior de la nifiez”. Se entiende que
la formulacién intenta hacer alusioén al principio contenido en el
articulo 3 de la con mediante un término neutro en lo que se re-
fiere al género. Sin embargo, esta equivalencia es inexacta, pues la
“nifiez” es, segin la Real Academia Espafiola, el “periodo de la vida
humana que se extiende desde el nacimiento a la pubertad”. Esto
significa, en primer lugar, que el término atafie a una etapa de la
vida humana que no puede ser titular de intereses, pues los tini-

18  Elarticulo 18 constitucional establece los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley penal. En este se
reconoce como “adolescentes” a las personas entre 12y 17 afios de edad.

27



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

cos titulares de estos son las personas, es decir, las nifias, nifios y
adolescentes. Por otra parte, al no estar definido el término en la
LGDNNA, debe utilizarse su interpretacién gramatical y esta excluye,
como se ve claramente, a las y los adolescentes, lo cual parece estar
lejos del objetivo de la ley. Ademas, la expresion parece remitir a un
colectivo mas que a una persona individual, lo cual tiene también
consecuencias en la interpretacion de los derechos. La 1GpnnNa utili-
za en algunos casos el término “nifiez” y en otros “nifias o nifios”,"”
lo que resulta confuso, pues resulta dificil interpretar si el legisla-
dor tuvo la intencién de marcar una diferencia o si esta usando las
diferentes expresiones como sinénimos. Esto tendrd importantes
repercusiones en la interpretaciéon y aplicacidon del principio, segiin
entienda la autoridad administrativa o jurisdiccional que se trata de
expresiones equivalentes o, por el contrario, que una hace alusién a
derechos colectivos y la otra a derechos individuales.

TITULAR DE DERECHOS VS. RECEPTOR DE OBLIGACIONES

La estructura de la ley coloca, en primer lugar (titulo segundo), los
derechos de nna y en un segundo momento establece las obligacio-
nes (titulo tercero). Este orden visibiliza a las personas destinatarias
de la ley como titulares de estos y no simplemente como receptores
pasivos de ciertas obligaciones, como es caracteristico de la doctrina
de la situacion irregular. Se entiende asi que la ley reconoce dere-
chos y, por ende, establece cuales son los deberes que corresponden
a estos derechos. Con esto, NNa emergen como sujetos plenos del or-
denamiento juridico, con capacidad y dignidad. En este rubro hay un
claro avance respecto de la trp, pues esta colocaba inmediatamente
después de la parte general, las obligaciones de ascendientes, tutores
y custodios (titulo primero, capitulo segundo) y posteriormente (en
el titulo segundo) enunciaba los derechos de NNa.

Es claro que, en este rubro, NNaA han irrumpido definitivamente
como titulares plenos de derechos, superando la ambigiiedad que
caracterizaba a nuestro sistema juridico, que en algunos casos pare-
cia reconocer derechos, pero en otros —especialmente en materia
familiar— se limitaba a determinar una serie de obligaciones para
los padres, tutores o custodios.

19 Por ejemplo, en el articulo 93; en otros casos se utiliza solamente “interés superior”.
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DISCRECIONALIDAD VS. SEGURIDAD JURIDICA
EN EL RECONOCIMIENTO DE DERECHOS Y OBLIGACIONES

Una de las caracteristicas de la situacion irregular era precisamente
la ausencia de derechos y obligaciones claramente definidos. En el
modelo minorista-privatista se consideraba una atribucién de quie-
nes ejercian la patria potestad decidir la forma de satisfacer las ne-
cesidades de las hijas e hijos. Asi, no habia —ni hay todavia en algu-
nas legislaciones— propiamente en los codigos civiles o familiares
un reconocimiento de derechos humanos de las personas menores
de edad, sino vagas atribuciones dirigidas a los padres o tutores para
el cumplimiento de sus funcio-
nes. Por ejemplo, el articulo 422 . .
del Cédigo Civil Federal dispo- NNA han irrumpido

ne que quienes ejerzan la patria — Jofipitivamente como
potestad tienen la obligacién de

educar al “menor” conveniente- titulares plenos de

mente. En el articulo 423 se re- derechos, superando
conoce la facultad para corregir Lo

y observar buen ejemplo a las la ambigtiedad que

personas que ejercen la patria  cqrqcterizaba a nuestro
potestad o custodia.

En el caso de nNa privados sistema juridico
de cuidado parental era la be-
neficencia publica o privada la
que se encargaba de proveer los satisfactores, ejerciendo también
una gran discrecionalidad; la atenciéon en caso de abandono era
considerada una obra de buena voluntad y generosidad, frente a
la cual las beneficiarias y beneficiarios solo debian expresar re-
conocimiento y gratitud. En el caso de los “menores infractores”,
los llamados “consejos tutelares” tenfan una gran discrecionali-
dad para imponer —o no imponer— la medida correspondiente
a la infraccion cometida, en cuanto que esta no era considerada
como una sancioén sino como una actividad educativa. Por ello,
no se veia necesario establecer garantias procesales ni distinguir,
por ejemplo, entre faltas administrativas y conductas tipificadas
como delito.

Es de llamar la atencioén, sin embargo, que el titulo relativo a las
obligaciones contenga un capitulo Unico: “De quienes ejercen la

29



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

patria potestad, tutela o guarda y custodia de nifias, nifios y ado-
lescentes”. Pareceria asi que los obligados son aquellos vincula-
dos necesariamente al cuidado de ~nNa, reduciendo al Ambito de lo
privado el cumplimiento de los deberes. A pesar de ello, es claro
que en la ley se establecen obligaciones diversas a las contenidas
en este capitulo y que se refieren a instituciones, autoridades y
sociedad, pero por alguna razén no se ubican en el titulo terce-
ro. En este sentido, el Titulo cuarto (“De la proteccién de ninas,
nifios y adolescentes”) se refiere también a las obligaciones que
tienen las personas que operan los centros de asistencia social. Lo
mismo puede decirse del Titulo quinto (“De la proteccién y res-
titucion integral de los derechos de nifias, nifios y adolescentes”),
que contempla las atribuciones
Como C()I’I’CS‘D()ndG al de las autoridades desde una
- s ' perspectiva institucional, pero
mandato del articulo que tiene claramente como fin
1 constitucional ultimo establecer las obligacio-
o ’ nes de los entes publicos en el

las autoridades y cumplimiento de los derechos.
Hay que aclarar, sin embar-
) g0, que no son Unicamente los
definidos con acciones  titulos sefialados los que con-
tienen las obligaciones de la ley,
pues a lo largo de todo el texto,
garantia de los derechos — en el desarrollo de los derechos
especificos se establecen tam-
bién deberes que corresponden
a esos derechos. En este sentido, por ejemplo, en el articulo 2 se
establecen ciertas obligaciones vinculadas con el “interés superior
de la nifiez” que exigen a las autoridades considerarlo en el disefio
de politicas, al tomar decisiones y asignar presupuesto al cumpli-
miento de la ley, entre otros. De igual manera el articulo 12 esta-
blece una obligaciéon importante dirigida a toda persona que tenga
conocimiento de la violacién a algin derecho de n~a de hacerlo
del conocimiento de las autoridades competentes. En la misma
linea, practicamente cada uno de los derechos conlleva algunas

obligaciones para las autoridades o particulares.

Por otra parte, es de resaltar que las obligaciones se encuen-
tran bien delimitadas tanto en el sujeto obligado como en su con-

obligaciones estan
concretas para la
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tenido. Muestra de ello es el articulo 103, que establece las obli-
gaciones de quienes ejercen la patria potestad, tutela o custodia.
Por ejemplo: garantizar los derechos alimentarios (que son defi-
nidos claramente), registrar al nifio o nifia dentro de los primeros
60 dias de vida, asegurar que cursen la educacién obligatoria,
abstenerse de cualquier forma de violencia, por mencionar al-
gunos. De igual manera, en el titulo cuarto, relativo a los centros
de asistencia social, se establecen los requisitos que deben cum-
plir los centros, el personal, y las obligaciones de los titulares o
responsables legales, entre otras: llevar un registro, contar con
un reglamento interno de protecciéon civil, proporcionar a nNa
atencién médica.

Otro elemento fundamental en el rubro de las obligaciones ra-
dica en las competencias de las autoridades que deben operar la
ley. En el Titulo quinto (“De la proteccion y restitucién integral de
los derechos de nifias, nifios y adolescentes”) hay una secciéon que
establece la distribucién de competencias. En esta se delimitan las
atribuciones concurrentes (articulo 116), las que corresponden a las
autoridades federales (articulo 117), locales (articulo 118) y munici-
pales (articulo 119). En la siguiente seccidn, se establecen ademas
las atribuciones del snpir (articulo 120), las de las procuradurias de
proteccidn (articulo 122). En el capitulo tercero, se contemplan las
obligaciones del Sistema Nacional de Proteccion (articulo 125), la
Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional de Proteccién (articulo
130). En el capitulo cuarto se prevén las atribuciones minimas® de
los sistemas locales de proteccion (articulo 137).

Es destacable también que la formulacién de las obligaciones es
clara y omite los verbos pasivos y programaticos, caracteristicos
tanto de la Constitucion (“se velara”), como de latep y las atribucio-
nes del cora. Como corresponde al mandato del articulo 1 constitu-
cional, las autoridades y obligaciones estan definidos con acciones
concretas para la garantia de los derechos.

En lo que se refiere al debido proceso, otro de los ambitos en
donde hay una clara distincion entre el modelo de la doctrina de
la situacion irregular respecto de la doctrina de la proteccion in-
tegral, es necesario hacer una breve referencia a la reforma al ar-

20  Se trata de atribuciones minimas en el entendido de que las atribuciones de los sistemas locales deberan ser
contempladas en las leyes estatales.
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ticulo 18 constitucional de 2005. Mediante esta reforma se superd
la discrecionalidad que caracterizaba al modelo tutelar para garan-
tizar a los adolescentes en conflicto con la ley penal un proceso
en el que se acredite su responsabilidad con todas las garantias
que les corresponden. Dos cosas hay que destacar en este rubro:
la creacion de los sistemas —incluidas desde luego las leyes— en
los estados y el Distrito Federal* y la omision legislativa a casi 10
afios de la reforma realizada por el Congreso Federal, pues todavia
no hay una ley federal de justicia para adolescentes en vigor y, por
tanto, no ha podido constituirse el sistema.

En la 1eDNNA estd prevista la garantia del debido proceso, junto
con el derecho a la seguridad juridica, en los articulos 82 al 88. El ar-
ticulo 88 remite a la legislacion en materia de justicia integral para
adolescentes y establece, ademas, que esta debera garantizar los de-
rechos fundamentales que reconoce la Constitucién y los derechos
especificos en razon de la edad.

ARMONIZACION CON TRATADOS INTERNACIONALES

Tal como reconoce la Constitucidn a partir de la reforma en ma-
teria de derechos humanos de 2011, los tratados internacionales
constituyen una fuente primordial de derechos humanos. En el
caso de nNNa es especialmente claro, pues como se puede advertir
claramente al analizar el desarrollo de la legislacion mexicana, el
derecho internacional —en concreto la con— fue durante mucho
tiempo el tnico instrumento vigente en el sistema juridico mexi-
cano que reconocia y garantizaba de manera amplia los derechos
de nNA. Aunado a lo anterior y como ya se ha comentado, a dife-
rencia de otros derechos humanos generales, la con rompi6 con el
paradigma de la situacidn irregular, imponiendo un nuevo modelo
para considerar juridicamente a los NNa; es decir, este instrumento
es el que reconocid por primera vez a NNa como titulares de todos
los derechos.

Por ello, para evaluar la ley, es importante tener en cuenta el
grado en que esta refleja los contenidos de los tratados internacio-
nales y desarrolla los derechos para hacerlos aplicables y exigibles

21 Enlaactualidad, todos los estados de la Republica mexicana y el Distrito Federal cuentan ya con sistemas de
justicia para adolescentes acordes con el articulo 18 constitucional en operacion.
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en el ambito interno. En esta ocasidén nos referiremos exclusiva-
mente a la cpn; sin embargo, no hay que dejar de lado que la ar-
monizacion debe incluir también a los criterios de interpretacion
de estos, tanto los emitidos por el Comité de los Derechos del
Nifio, como los emitidos por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.

A continuacién se expone un ejercicio comparativo de los de-
rechos reconocidos en la con y los derechos de la 1GpnNa, en el
entendido de que el objetivo de la ley es ampliar la garantia de los
derechos y establecer mecanismos de proteccidn. Se utiliza como
referencia la clasificacion creada por el Comité de los Derechos
del Nifo para la presentacioén de los informes de los Estados parte
(crc/ge/s, 30 de octubre de 1991):

17:\:]¥.%*3) Derechos reconocidos en la cpbn y en la LGDNNA

CONVENCION
DE LOS DERECHOS DEL NINO

LGDNNA

Medidas generales

Art.1 fr. Il. Sefiala que la ley tiene por

objeto garantizar los derechos conforme

a lo establecido en la creum y los tratados
internacionales.

Art. 125 fr. IX. Determina que el Sistema
Nacional de Proteccién tiene como atribucion
la coordinacién de las autoridades para el
cumplimiento de los derechos.

Art. 130. Estipula que la coordinacion operativa
del Sistema Nacional de Proteccién estara a
cargo de la Secretaria Ejecutiva.

Art. 120. Establece que le corresponde al snpiF
la proteccion de los derechos cuando estos se
encuentren restringidos o vulnerados.

Art. 121. Crea la Procuraduria de Proteccion
para la efectiva proteccién y restitucion de los
derechos.

Medidas adoptadas para
armonizar la legislacion

y las politicas con la con;
mecanismos para coordinar
las politicas y vigilar el
cumplimiento de la con, y
medidas para difundir la con y
los informes de los estados.
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CONVENCION
DE LOS DERECHOS DEL NINO

LGDNNA

Definicién del nifio

Definicién de nifio por parte de
los estados y las edades que

se establecen para distintos
fines: escolaridad, empleo,
matrimonio, reclutamiento

en fuerzas armadas,
responsabilidad penal, consumo
de alcohol, entre otras.

Medidas adoptadas para cum-
plir los siguientes principios:

a) la no discriminacion (art. 2);
b) el interés superior del nifio
(art. 3);

c) el derecho a la vida, la super-
vivencia y el desarrollo (art. 6);
d) el respeto a la opinién del
nifio (art. 12).

a) Nombre y la nacionalidad
(art. 7);

Art. 5. Establece que nifias y nifios son los
menores de 12 afios, y adolescentes, las personas
entre 12 y menos de 18 afos.

Art. 45. Determina que las leyes federales y
las entidades federativas deben establecer
los 18 afos como edad minima para contraer
matrimonio.

Art. 47 fr. V, VI, VII. Obliga a la federacién, a
las entidades federativas y a los municipios

a tomar medidas cuando los nifios se vean
afectados por el trabajo antes de los 15 afios
o en los casos de adolescentes mayores de
15 afios cuyo trabajo pueda afectar su salud
o desarrollo, asi como contra la coaccion
para participar en conflictos armados o
asociaciones delictuosas.

Art. 57. Remite al articulo 3 constitucional en
materia de educacién obligatoria.

Principios generales

Art. 6. Considera como principios rectores:

- Interés superior de la “nifiez” (fr. I).

- No discriminacion (fr. IV), igualdad sustantiva
(fr. 1) e inclusién (fr. V).

- Derecho a la vida, supervivencia y
desarrollo (fr. VI).

- Participacion (fr. VII) y autonomia
progresiva (fr. XI).

Derechos y libertades civiles

Art. 19. Reconoce el derecho al nombre (fr. I) y
a la nacionalidad (fr. IV).

b) Preservacion de la identidad
(art. 8);

Art. 19 IV. Contempla el derecho a preservar la
identidad, incluidas sus relaciones familiares.
Para preservar el derecho a la identidad, se
establece |a obligaciéon de las autoridades de
colaborar en la busqueda, localizacién y obten-
cion de la informacién necesaria.




LA LEY GENERAL DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES
GENESIS DEL ESTADO DE DERECHO PARA LA INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO

CONVENCION
DE LOS DERECHOS DEL NINO

LGDNNA

Art. 21. Dispone las bases para el recono-
cimiento de la paternidad y maternidad,
estableciendo ademas la presuncion en caso
de negativa de la prueba de paternidad o
maternidad.

c) Libertad de expresién
(art. 13);

Art. 64. Reconoce el derecho a la libertad
de expresion sin mas limitaciones que las
establecidas en el articulo 6 constitucional.
El derecho implica también que se tenga en
cuenta la opinién de NNA en los asuntos que
los afectan.

d) Acceso a la informacion
pertinente (art. 17);

Art. 65. Reconoce el derecho de acceso a

la informacion y el deber de la autoridad de
promover la difusién de informacién que
promueva el desarrollo de nna. Art. 66. Prevé
la obligacion de proteger contra riesgos
derivados del acceso a la informacion. Art. 67.
Contempla el papel de los medios de comu-
nicacién. Art 69. Remite a la Ley Federal de
Telecomunicaciones para que los medios se
abstengan de difundir informacién perjudicial
para NNA. Art. 69. Contempla la clasificacién
de peliculas y programas. A diferencia de la
CDN No se menciona la obligacién de alentar la
produccién y difusion de libros para NNA ni la
de estimular a los medios de comunicacion
para que tengan en cuenta las necesidades
linglisticas de nna indigenas.

e) Libertad de pensamiento,
de conciencia y de religion
(art. 14);

Art. 62. Reconoce la libertad de convicciones
éticas, pensamiento, conciencia, religion y cul-
tura, sujeta Unicamente a las limitaciones pres-
critas por la ley. Prohibe la discriminacién por
esta causa. No se reconoce el derecho de los
padres o representantes legales de orientar a
NNA en el ejercicio de su derecho, como lo hace
la con, aunque el art. 102 fr. IV establece que
quienes desempefian la patria potestad, tutela,
guarda o custodia pueden impartir orientacién
y direcciéon de forma genérica.
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CONVENCION
DE LOS DERECHOS DEL NINO

f) Libertad de asociacién y de
celebrar reuniones pacificas
(art. 15);

LGDNNA

Art. 75. Prevé los derechos de asociacion y
reunién y la representacion de quienes ejerzan
la patria potestad, tutela, guarda o custodia
cuando sea necesario.

g) Proteccién de la vida privada
(art. 16);

Art. 76. Reconoce el derecho a la proteccién

de la vida privada y el derecho a la intimidad.
Arts. 77-81. Desarrollan el contenido de estos
derechos, mas alla de la proteccién de la con.

h) Derecho a no ser sometido
a torturas ni a otros tratos o
penas crueles, inhumanas o
degradantes (apartado a del
articulo 37).

a) Direccion y orientacion
parentales (art. 5);

No hay propiamente un articulo que contem-
ple el derecho a no ser sometido a torturas ni

a otros tratos o penas crueles, inhumanas o
degradantes, salvo en el caso de los migrantes,
respecto de los cuales se establece la prohibi-
cion de deportacion cuando corran ese riesgo
en su pais de origen (art. 96). Unicamente se
contempla un derecho genérico a la integridad
personal (art. 46) para NNA en general.

Entorno familiar y otro tipo de tutela

Art. 103. Establece las obligaciones de quienes
ejercen la patria potestad, tutela o guarda y cus-
todia. La fr. IV establece la obligacién de impartir
direccién u orientacién, aunque no se menciona
expresamente que esta sea para que ejerza sus
derechos, como si lo hace la cobN.

b) Responsabilidades de los
padres (parrs. 1y 2 del art. 18);

Art. 103. Asienta las obligaciones de quienes
ejercen la patria potestad, tutela o guarda

y custodia; el art. 104 establece que estas
obligaciones subsisten, aun cuando habiten en
domicilios distintos. Art. 104. Determina que las
autoridades tienen obligacion de proporcionar
asistencia a quienes ejerzan la patria potestad,
tutela o guarda y custodia. Art. 116 fr. V. Estable-
ce la obligacion de autoridades de proporcionar
asistencia y asesoria a quienes ejerzan la patria
potestad, tutela o custodia sobre las obligacio-
nes de la ley. Art. 22. Obliga a las autoridades a
establecer politicas de fortalecimiento familiar
para evitar la separacion.
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CONVENCION

DE LOS DERECHOS DEL NINO

LGDNNA

c) Separacion de los padres
(art. 9);

Art. 22. Reconoce el derecho de la nifia, el nifio
o adolescente a vivir en familia, y establece
que no podré ser separado de quienes ejerzan
la patria potestad o de sus tutores, salvo por
orden de autoridad competente basada en el
1sN. Dispone también que la pobreza extrema
no sera causa de separacion. El mismo articulo
establece la obligacion de respetar el derecho
de audiencia de las partes involucradas y a
tener en cuenta la opinién de nNa de acuerdo
con su madurez.

Art. 23. Establece el derecho de nNa a convivir
y tener relaciones con sus familiares cuando
estos se encuentren separados, salvo que sea
contrario al isN; se garantiza también el derecho
al contacto con familiares privados de su
libertad.

Art. 24. Determina la obligacion de las autori-
dades de constituir mecanismos para facilitar
la localizacién y reunificacion de las familias.

El art. 116 fr. IX prevé las obligaciones de las
autoridades respecto de la localizacion y reu-
nificacion. Sin embargo, no hay una mencién
expresa de las obligaciones cuando la separa-
cioén sea resultado de una medida adoptada por
el Estado (art. 9 fr. 4 con), salvo cuando este se
encuentra en prisién.

d) Reunién de la familia
(art. 10);

En el capitulo décimo noveno se abordan los
derechos de nna migrantes: Art. 91. Establece
que la autoridad debera adoptar las medias
correspondientes para privilegiar la reunifica-
cién familiar. Art. 93. Establece que durante el
proceso administrativo migratorio podra preva-
lecer la unidad o reunificacién familiar siempre
y cuando esta no sea contraria al ISN.

No se contempla el derecho a la reunificacién
familiar en los mismos términos de la con, que
no la limita a NNA migrantes. Tampoco se con-
templa el facilitar la entrada y salida del pais
de NNA 'y sus padres, tal como prevé la con.
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CONVENCION
DE LOS DERECHOS DEL NINO

e) Pago de la pensién
alimenticia del nifio
(parr. 4 del art. 27);

LGDNNA

Art. 103 fr. |. Establece la obligacion de quienes
ejercen la patria potestad, tutela o guarda 'y
custodia de garantizar los derechos alimentarios
de nNA. Si bien no se contempla propiamente

el caso de que uno de los obligados alimenta-
rios viva en el extranjero, México ha ratificado
diversos tratados, especialmente en el ambito
interamericano, para cumplir con el pago de la
pension alimenticia.

f) Nifios privados de un medio
familiar (art. 20);

Art. 26. Instituye la obligacion del pir de otorgar
medidas de proteccion a NNA separados de la
familia por resolucién judicial y que se detallen
esas medidas, priorizando las opciones de
cuidado en entorno familiar. El titulo cuarto es-
tablece las disposiciones relativas a los centros
de asistencia social.

g) Adopcién (art. 21);

Art. 27. Regula el acogimiento preadoptivo.
Este mismo articulo remite a la legislacion
civil aplicable en lo referente a los procedi-
mientos de adopcion. Art. 30. Prevé las dispo-
siciones minimas que deberan tener las leyes
federales y locales en materia de adopcién.
Art. 27. Establece que los DIF contaran con

un sistema de informacién que permita iden-
tificar a NNA susceptibles de ser adoptados.
Art. 31. Establece lineamientos en materia de
adopcién internacional. Art. 27. Dispone que
las procuradurias de proteccién realizaran las
valoraciones para determinar la idoneidad de
quienes soliciten la adopcién de una nifia, nifio
o adolescente.

h) Traslados ilicitos y retencién
ilicita (art. 11);

Art. 25. Establece que leyes federales y locales
deben contener disposiciones para prevenir y
sancionar el traslado o retencion ilicita de NNA
y obliga a las autoridades a coadyuvar para

su localizacion y restitucion. Art. 105 fr. 1.
Dispone que las leyes deben contemplar que
las autoridades migratorias verifiquen las au-
torizaciones correspondientes para permitir la
entrada y salida de nna del territorio nacional.
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CONVENCION

DE LOS DERECHOS DEL NINO

LGDNNA

Art. 117 fr. IX. Reconoce la atribuciéon de las
autoridades federales para verificar la autoriza-
cién de quienes ejerzan patria potestad o tutela
para que una nifia, un nifio o adolescente pueda
entrar y salir del territorio nacional.

i) Abusos y descuido (art. 19)
incluidas la recuperacién fisica
y psicoldgica y la reintegracion
social (art. 39);

Art. 43. Reconoce el derecho a vivir en
condiciones de bienestar. Art. 46. Contiene
el derecho a vivir una vida libre de violencia.
Art. 47. Obliga a las autoridades a tomar las
medidas necesarias para prevenir, atender y
sancionar los casos en que NNA se vean afec-
tados por el maltrato y otros abusos.

Art. 48. Establece la adopcion de medi-

das para promover la recuperacién de NNA
victimas y restituir el goce de sus derechos.
Art. 49. Remite a la Ley General de Victimas
y al Sistema Nacional en caso de que sean
victimas de comisién de delitos.

j) Examen periddico de las
condiciones de internacion (art.
25).

a) Supervivencia y desarrollo
(parr. 2 del art. 6);

Salud basica y bienestar

No se contempla el examen periédico de las
condiciones de internacion.

Art. 14. Reconoce los derechos a la super-
vivencia y el desarrollo y establece que las
autoridades deben llevar a cabo acciones para
garantizarlo.

b) Nifios con discapacidad
(art. 23);

Art. 4. Define accesibilidad, ajustes razonables
y disefio universal con el fin de garantizar los
derechos de nnA con discapacidad.

Art. 50. Establece la obligacion de las
autoridades de coordinarse para que NNA con
discapacidad tengan la atencion adecuada y
garantia de sus derechos (fr. XII) y garantizar
el accesos a bienes, servicios, ayudas técnicas
y rehabilitacion que requieren NNA con disca-
pacidad (fr. XVIII).

Titulo segundo, capitulo décimo (arts. 53-56).
Se desarrolla el derecho a la inclusién de nNA
con discapacidad.
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Art. 57 fr. XIII. Establece la obligacién de
garantizar a NNA con discapacidad el acceso a
la educacién.

Art. 63. Contempla la obligacién de las autori-
dades respecto de la garantia del derecho a la
libertad de expresion de NNA con discapacidad.
Art. 83 fr. lll. Derechos de nna con discapaci-
dad en procesos jurisdiccionales.

Art. 108, fr. VIII. Prevé la obligacion de los
centros de asistencia para procurar la inclusién
de NNA con discapacidad. Se prohibe la discrimi-
nacion.

Art. 116 fr. VI. Determina la obligacién de la au-
toridades para adoptar medidas de proteccion
especiales para NNA con discapacidad y esta-
blecer el disefio universal y la accesibilidad (fr.
XVI), asi como sensibilizar a la sociedad sobre
los derechos de este grupo (fr. XVII).

Art. 130 fr. X. Establece como atribucién de

la Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional
de Proteccion Integral el difundir informacion
desagregada por discapacidad.

c) Salud y servicios sanitarios
(art. 24);

Art. 50. Contempla el derecho al mas alto nivel
de salud y establece la coordinacion de las
autoridades con fines de proteccion de la salud,
entre los que se encuentran: morbilidad infantil,
asistencia médica y sanitaria, atencién primaria,
promocion de la salud, eliminacion de practicas
nocivas, atencién sanitaria preventiva, embara-
70, puerperio y lactancia materna, prevencién de
la desnutricién, vacunacién, atenciéon especial
de ciertas enfermedades cronicas, salud sexual
y reproductiva, atencion a NNA con discapacidad,
erradicacion de violencia obstétrica, atencion a
victimas, atencion a adicciones, salud mental,
deteccion temprana de discapacidades, rehabili-
tacion de discapacidad.

d) Seguridad social y servicios
e instalaciones de guarda de
niflos (art. 26 y parr. 3 del art.
18);

Art. 51. Reconoce la obligacion de garantizar el
derecho a la seguridad social.

No se contempla como un derecho de Nna el acce-
so a los servicios e instalaciones de guarda (guar-
derias, estancias, centros de desarrollo infantil).
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e) Nivel de vida
(parrs. 1a 3 del art. 27).

Educacidn, esparc

a) Educaciodn, incluidas la
formacion y orientacion
profesionales (art. 28);

LGDNNA

Art. 43. Reconoce el derecho de NNA a vivir en
un medio ambiente sano y condiciones que
permitan su desarrollo y bienestar.

Art. 44. Establece la obligacion primordial de
quienes ejercen la patria potestad, tutela o guarda
y custodia de proporcionar las condiciones de vida
necesarias para el desarrollo, y la coadyuvancia de
las autoridades de los tres niveles de gobierno.

imiento y actividades culturales

Art. 57. Prevé el derecho a una educacion de ca-
lidad y establece la obligacion de las autoridades
de adoptar medidas para garantizarla a todas las
nifias, nifios y adolescentes (el articulo 3 cons-
titucional contempla la educacién obligatoria:
preescolar, primaria, secundaria y media supe-
rior; establece también que el Estado promovera
y atenderd la educacién inicial y superior).

Art. 58 fr. IV. Contempla la orientacién profesional.

b) Objetivos de la educacion
(art. 29);

Art. 58. Prevé como fines de la educacion

los siguientes: fomentar el respeto a valores
fundamentales y el derecho a la identidad,
desarrollar personalidad, aptitudes y potencia-
lidades, inculcar sentimientos de identidad y
pertenencia, participacién activa en el proceso
educativo, apoyar a nnA victimas de maltrato,
prevencion del delito y adicciones, promover
actividades extracurriculares, educacién se-
xual, promover la justicia, la observancia de la
ley, laigualdad, la paz y la no violencia, difundir
los derechos y sus mecanismos de proteccion.

c) Descanso, esparcimiento y
actividades culturales (art. 31).

Art. 60. Reconoce el derecho al descanso, es-
parcimiento, juego, actividades recreativas y a
participar en actividades culturales, deportivas
y artisticas. Limita a quienes ejercen la patria
potestad, tutela o guarda y custodia en la im-
posicion de regimenes que impidan el acceso a
estos derechos.

Art. 61. Obliga a las autoridades a garantizar

el derecho al descanso y esparcimiento y a
fomentar oportunidades para participar en
actividades culturales, artisticas y deportivas.
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Medidas especiales de proteccion

Art. 96. Establece la prohibicion de devolver,
expulsar, deportar, retornar, rechazar en fronte-
ra o no admitir a NNA cuando estén en riesgo su
vida, seguridad o vulneracion de sus derechos.
Art. 98. Se refiere al procedimiento cuando una
NNA es susceptible de ser reconocido como
refugiado. La identificacion corresponde al DIF
y deberd ser notificado al Instituto Nacional de
Migracién, a fin de que adopte las medidas de
a) Niflos en situaciones de proteccion especial.

excepcion Art. 91. Establece de forma genérica el privile-
giar la reunificacion familiar. Art. 24. Ordena el
establecimiento de los mecanismos necesarios
i) Nifios refugiados (art. 22); para la localizaciéon y reunificacion de la familia
de la nNA, asi como el derecho a las modalida-
des de cuidados alternativos de caracter tem-
poral mientras se reincorpora a su familia. Sin
embargo, no establece una obligacién similar

a la coN respecto de la localizacion de la familia
de nna refugiados, especificamente a fin de que
se retinan con ella o, en su defecto, el derecho
a la proteccion de cualquier nnaA privado de su
medio familiar.

Art. 16. Establece el derecho a no ser utilizados
en conflictos armados o violentos.
Art. 47 fr. VII. Establece que las autorida-

i) Nifios afectados por un des estan obligadas a tomar medidas para
conflicto armado (art. 38), prevenir, atender y sancionar cuando NNA
incluidas su recuperacién sean obligados o incitados a participar en
fisica y psicolégica y su rein- conflictos armados. Sin embargo, no hay una
tegracion social (art. 39); prohibicién absoluta de que sean reclutados

por las fuerzas armadas, tal como recomen-
do el Comité de los Derechos del Nifio al
Estado mexicano.

Art. 82. Reconoce el derecho al debido pro-
ceso. Art. 87. Establece la inimputabilidad de
nifios y nifias menores de 12 afios.

b) Nifios que tienen conflictos
con lajusticia
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i) Administracion de la justi-
cia juvenil (art. 40);

i) Nifios privados de libertad,

incluida toda forma de
detencion, encarcelamiento
o colocacién bajo custodia
(apartados b, c y d del art.
37);

LGDNNA

Art. 88. Remite a la legislacién en materia de
justicia para adolescentes, sefialando que esta
debe reconocer los derechos fundamentales
que la Constitucion reconoce a todo individuo,
asi como aquellos que les corresponden por su
condicién de personas en desarrollo.

En este rubro es pertinente sefialar que en 2005
se reformo la Constituciéon mexicana para esta-
blecer la obligacion de la federacion, los estados
y el Distrito Federal de crear sistemas especiali-
zados en justicia para adolescentes.

iii) Imposicion de penas a

nifios, en particular la prohibi-
cién de la pena capital y la de

prision perpetua (apartado a
del art. 37);

iv) Recuperacion fisica y
psicoldgica y reintegracion
social (art. 39);

Al dia de hoy todos los estados y el Distrito Fe-
deral han cumplido con la obligacién de legislar
y establecer los sistemas especializados, sin
embargo, la federacién ha sido omisa.

La prohibicién de la pena capital esta contem-
plada en la Constitucion mexicana.

¢) Nifios sometidos a explota-

cién, incluida su recuperacion

fisica y psicoldgica y su reinte-
gracion social (art. 39)

Art. 116 fr. XIll. Establece la concurrencia entre
autoridades federales y locales para adoptar
las medidas necesarias para la recuperacién de
NNA victimas de cualquier forma de violencia.
Art. 49. Remite a la Ley General de Victimas en
los casos de nnNA victimas del delito.

Art. 50 fr. XIV. Establece la coordinacién de

las autoridades para que los servicios de salud
detecten y atiendan a las victimas de delitos o
violaciones a sus derechos humanos, violencia
sexual o familiar.

i) Explotacion econémica,
incluido el trabajo infantil
(art. 32);

Art. 47 fr. VI. Considera la obligacién de las
autoridades de prevenir, atender y sancionar los
casos de NNA afectados por el trabajo perjudicial
para la salud de los adolescentes mayores de 15
afios, la explotacion laboral o peores formas de
trabajo infantil y el trabajo forzoso.

La prohibicién del trabajo de los menores de 15
afios y la regulacién de los horarios y condicio-
nes de trabajo estan reconocidos en la Consti-
tucion mexicana y la Ley Federal del Trabajo.
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Art. 103 fr. VII. Establece como obligacion

de quienes ejercen la patria potestad, tutela

o guarda y custodia o cualquiera que tenga a
una nifia, nifio o adolescente bajo su cuidado
de protegerlos contra toda forma de violencia,
explotacion, abuso, venta o trata.

Art. 105 fr. lll. Obliga a las autoridades a
adoptar medidas para que el personal de las
instituciones se abstenga de ejercer cualquier
forma de abuso y explotacion y para que
tengan cursos de formacion permanentes para
prevenir y erradicar estas practicas.

Art. 31. Obliga a que la legislacién en materia
de adopcién internacional garantice que esta
no sea realizada con fines de explotacion, ven-
ta, peores formas de trabajo infantil, etcétera.

ii) Uso indebido de
estupefacientes (art. 33);

Art. 50 fr. XV. Establece la coordinacién de las
autoridades para crear medidas tendientes a

la prevencion, combate y rehabilitacion de los
problemas de salud causados por las adicciones.
Art. 58 fr. VI. Establece como uno de los fines
de la educacién la prevencion del delito y las
adicciones.

iii) Explotacion y abuso
sexuales (art. 34);

Art. 47 fr. lll. Contempla la obligacion de las
autoridades de prevenir, atender y sancionar
los casos de NNA afectados por trata, abuso

o explotacion sexual o cualquier otro tipo de
explotacion.

Art. 103 fr. VII. Establece como obligacién
de quienes ejercen la patria potestad, tutela
o guarda y custodia o cualquiera que tenga a
una nifia, un nifio o adolescente bajo su cui-
dado de protegerlos en contra de toda forma
de abuso.

Art. 105 fr. lll. Obliga a las autoridades a
adoptar medidas para que el personal de las
instituciones se abstenga de ejercer cualquier
forma de abuso y explotacion y para que tenga
cursos permanentes de formacién para preve-
nir y erradicar estas practicas.
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Art. 148 fr. Il. Constituye como infraccion a la ley
por parte de servidores publicos, o personal que
labore en instituciones sujetas a la supervision de
la autoridad federal, el hecho de propiciar, tolerar
o0 abstenerse de impedir cualquier tipo de abuso.

Art. 103 fr. VII. Establece como obligacién
de quienes ejercen la patria potestad, tutela
iv) Otras formas de explotacion o guarda y custodia o cualquiera que tenga a
(art. 36) una nifia, nifio o adolescente bajo su cuidado
de protegerlo en contra de toda forma de
violencia, explotacion, venta o trata.

Art. 105 fr. lll. Obliga a las autoridades a
adoptar medidas para que el personal de las
v) Venta, trata y secuestro (art. instituciones se abstenga de ejercer cualquier
35); forma de abuso y explotacién y para que
tenga cursos permanentes de formacion para
prevenir y erradicar estas practicas.

Art. 19 fr. IV. Reconoce el derecho a preservar la
identidad, incluida la pertenencia cultural, aunque

d) Niflos pertenecientes a no hace referencia explicita a NNA indigenas.

minorias o a grupos indigenas Art. 64. Obliga a las autoridades a difundir la

(art. 30). informacién institucional y promocion de los
derechos en las lenguas indigenas de cada
localidad.

Del ejercicio comparativo expuesto es posible extraer algunas
observaciones:

La repnna amplia la proteccién de los derechos de la cox en todo
lo que se refiere a materia familiar, pues no limita los derechos y obli-
gaciones a los padres, sino que se refiere a quienes ejerzan la patria
potestad, tutela, guarda y custodia. Con ello reconoce los diferentes
tipos de organizacién familiar y confirma de mejor manera el dere-
cho de nna a preservar sus vinculos primarios. Sin embargo, en otros
temas la tGpNNa se limita a reproducir la con sin desarrollar los de-
rechos. Por ejemplo, en algunos derechos como libertad de transito,
participacioén politica, etcétera.
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En relacién con la participaciéon de nNa en conflictos armados,
la LepNNA no establece la prohibicidén de ser reclutados por las
fuerzas armadas, que es distinto de que participen en conflictos
armados. En este sentido, el Comité de los Derechos del Nifio re-
comendo al Estado mexicano® la modificacion del articulo 25 de la
Ley del Servicio Militar para suprimir la posibilidad del servicio
militar anticipado, a partir de los 16 afios. En el mismo documento
hace observaciones importantes sobre las escuelas militares, para
recomendar que los adolescentes sean considerados como civi-
les hasta los 18 afios de edad para todos los efectos, ademas de
la toma de diversas medidas para evitar la participaciéon de nna
en hostilidades. El articulo 16 se
limita a mencionar el derecho a

no ser utilizados en conflictos La IGDNNYA amplla

armados o violentos, pero sin la pr()tecci(/)n de los

prohibir la incorporacién a las

fuerzas armadas. derechos de la cbN en
Otro rubro importante por re- todo lo que se reﬁer—)

visar se refiere a la prohibicién T T
de la tortura y otros tratos o pe- a materia famllla” en

nas crueles, inhumanas o degra- otros temas la .GDNNA
dantes, que solo se contemplan

en el caso de nna migrantes. Un se limita a reproducu*

caso mas, no contempladoenla |q cpN sin desarrollar
ley, es el derecho a la revision

periddica de las condiciones de los derechos
internacion.

En lo que se refiere a la reu-
nificacion familiar hay algunas lagunas importantes: el derecho a
que se facilite la entrada y salida del pais de n~a y sus padres, las
obligaciones respecto de la localizacion de la familia de nNa refu-
giados, a fin de que se retnan con ella o, en su defecto, el derecho
ala proteccion de cualquier nna privado de su medio familiar y las
obligaciones cuando la separacion sea resultado de una medida
adoptada por el Estado.

22 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones finales: México: Examen relativo al articulo 8 del Protocolo
Facultativo a la Convencion sobre los Derechos del Nifio relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados,
CRC/C/OPAC/MEX/CO/1, 4 de febrero de 2011.
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ACCESIBILIDAD A LOS MECANISMOS DE PROTECCION
DE LOS DERECHOS??

Una de las grandes transformaciones introducidas por la Lgpnna es
el disefio institucional para garantizar los derechos de sus destina-
tarios; como se ha mencionado ya, una de las graves deficiencias de
la legislacion precedente en la materia era precisamente la ausencia
de mecanismos articulados para proteger derechos.*

En el caso de personas menores de 18 afos, se requiere algo mas
que un mecanismo jurisdiccional, se precisa todo un sistema que ga-
rantice ciertos derechos directamente (por ejemplo el derecho a la
educacioén y el derecho a la salud), y que entre en funcionamiento
cuando padres, madres o quienes estin a cargo de nNa lo hacen por
alguna razon. Es decir, a diferencia de lo que ocurre con las personas
adultas, en el caso de NNa este mecanismo debe operar de manera
automatica, sin necesidad de ser accionado por el propio interesa-
do o su representante. Lo anterior debido a que, al estar sujetos a la
patria potestad o tutela, alguien debe representarlos en los procesos
judiciales o administrativos. Esto conduce a una paradoja cuando son
los propios representantes —padres, madres o tutores— quienes vul-
neran los derechos, ya sea por accioén o por omision. En el disefio ins-
titucional anterior a la LGDNN4, el nifio o nifia quedaba practicamente
a merced de lo que decidieran sus representantes para el ejercicio
de los derechos. Es cierto que el prr, las procuradurias de la Defensa
del Menor y la Familia y el Ministerio Pablico podian intervenir —y
de hecho lo hacen— cuando detectaban alguna violacién grave a los

23 Respecto de la institucionalidad para garantizar los derechos de nifias, nifios y adolescentes, el Comité ha
manifestado lo siguiente: “Muchos Estados Partes han establecido ventajosamente un departamento o dependencia
concreto cercano al centro del gobierno, en algunos casos en la oficina del Presidente o Primer Ministro o en el
gabinete, con el objetivo de coordinar la aplicacién de los derechos y la politica relativa a la infancia. Como se ha
sefialado anteriormente, las medidas adoptadas por practicamente todos los departamentos gubernamentales tienen
repercusiones sobre la vida de los nifios. No es posible concentrar en un Gnico departamento las funciones de todos
los servicios que se ocupan de los nifios, y, en cualquier caso, hacerlo podria entrafiar el peligro de marginar mas

a los nifios en el gobierno. En cambio, una dependencia especial, si se le confiere autoridad de alto nivel (informar
directamente, por ejemplo, al Primer Ministro, al Presidente o a un comité del gabinete sobre las cuestiones relacio-
nadas con la infancia), puede contribuir tanto a la consecucion del objetivo general de hacer que los nifios sean més
visibles en el gobierno como a la coordinacién para lograr que los derechos del nifio se respeten en todo el gobierno y
en todos los niveles del gobierno. Esa dependencia podria estar facultada para elaborar la estrategia general sobre la
infancia y supervisar su aplicacion, asi como para coordinar la presentacion de informes en virtud de la Convencién”
(Comité de los Derechos del Nifio; CRC/GC/2003/5, 27 de noviembre de 2003).

24 Sibien es cierto que el juicio de amparo puede promoverse en caso de violaciones a derechos humanos de nna,
la realidad es que no constituye un mecanismo especifico ni accesible tal como esta planteado en la actualidad.
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derechos humanos de nNa. Sin embargo, debido a la poca infraestruc-
tura de estos organismos (recursos humanos, recursos materiales,
presupuesto de operacion, etcétera), solo se atienden los casos mas
extremos, especialmente cuando implican la comisiéon de un delito.
Es clara entonces la situacion de desproteccion en la que el derecho
coloca a las personas menores de edad.

La nueva ley prevé un mecanismo que se configura como un siste-
ma que implica articulacién y capacidad de prevenir, investigar, san-
cionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, tal como lo
dispone el articulo 1 constitucional, cumpliendo con ello las obliga-
ciones de respetar, proteger, promover y garantizar estos derechos.

El articulo 125 prevé la creacién de un Sistema Nacional de Pro-
teccion Integral que tiene la funcién de “establecer instrumentos,
politicas, procedimientos, servicios y acciones de proteccién de
los derechos de nifas, nifios y adolescentes”, mediante acciones de
coordinacién, difusidn, capacitacion, promocién y supervision. El
Sistema esta integrado por cuatro sectores: Poder Ejecutivo Fede-
ral (presidente de la Republica y secretarios de estado), entidades
federativas (gobernadores y jefe de gobierno), organismos publicos
(fiscal general, presidente de la Comisiéon Nacional de los Derechos
Humanos (cnpH) y comisionado presidente del Instituto Federal de
Telecomunicaciones) y sociedad civil. Como invitados permanen-
tes a las sesiones del Sistema, con voz pero sin voto, se contempla a
representantes de ambas cdmaras del Congreso de la Uni6n, Poder
Judicial de la Federacion, Comisién Nacional de Tribunales Supe-
riores de Justicia y asociaciones de municipios (art. 127), asi como
NNa seleccionados por el propio Sistema.

El articulo 130 prevé la creaciéon de una Secretaria Ejecutiva que
serd un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién y se
encargara de las funciones operativas del Sistema. Entre las atribu-
ciones mas importantes podemos mencionar la coordinaciéon de las
acciones derivadas de la ley, el seguimiento del Programa Nacional,
la administracién del sistema de informacién en el ambito nacional
y actividades de difusién, la proporciéon de informacion al Coneval
y la coordinacién de las actividades de las secretarias ejecutivas de
los sistemas estatales. Finalmente, se atribuye al Coneval la labor de
evaluacién de las politicas ptblicas sobre derechos de NNa.

Cada entidad contara con un Sistema Local de Proteccion de los
Derechos de NNa, presidido por el gobernador o jefe de gobierno
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(art.136) y con atribuciones analogas a las del Sistema Nacional (art.
137). Lo mismo se contempla para los Sistemas Municipales.

Por otra parte, el articulo 140 ordena a la cnpH y los organismos
de protecciéon de derechos humanos locales establecer areas espe-
cializadas para la “proteccion efectiva, observancia, promocion, es-
tudio y divulgacion de los derechos de nifias, nifios y adolescentes”.

MECANISMOS DE RESTITUCION Y REPARACION
EN CASO DE VULNERACION

Segun el articulo 120, corresponde al snpir la proteccién de los dere-
chos de nNa cuando se encuentren restringidos o vulnerados, para
lo cual se le dan ciertas atribuciones. El articulo 121 prevé la crea-
cion de una Procuraduria de Proteccién dentro de la estructura del
SNDIF para una “efectiva proteccién y restitucion de los derechos de
nifias, nifios y adolescentes”.

En las entidades federativas la adscripcidon organica y naturaleza
juridica de las procuradurias serd determinada por la legislacién lo-
cal y tendran como atribuciones, entre otras, el ejercer la representa-
cion en suplencia de nNa en procedimientos judiciales y administra-
tivos, intervenir de oficio con representacion coadyuvante en todos
los procesos en que participen NNa, coordinar y dar seguimiento a las
medidas de proteccion, solicitar al Ministerio Publico la imposicién
de medidas urgentes de protecciéon cuando una NNA se encuentre en
situacion de riesgo; en caso de riesgo inminente, ordenar las medidas
de proteccion —dando aviso al Ministerio Publico—, intervenir en
procesos de acogimiento preadoptivo, emitir los certificados de ido-
neidad para los casos de adopcion, proporcionar informacién para
integrar el Registro Nacional de Centros de Asistencia Social y super-
visar los centros de asistencia social.

Son las procuradurias de proteccion las encargadas de detectar y
recibir las denuncias de los casos de vulneraciéon de derechos, diag-
nosticar la situacién y elaborar y dar seguimiento, en coordinaciéon
con otras autoridades, al plan de restitucién, incluidas las propues-
tas de medidas para su proteccion (art. 123).

Las procuradurias locales en coordinaciéon con la Procuraduria
Federal, seran las autoridades competentes para “autorizar, registrar,
certificar y supervisar los centros de asistencia social” para ello “con-
formaran el Registro Nacional de Centros de Asistencia Social”.
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El siguiente esquema muestra el disefio institucional previsto en
la LepnyNa de garantia de los derechos.

O PODER EJECUTIVO FEDERAL

—————=@ Presidente de la Republica (preside)

—ro Secretaria de Gobernacion
o Secretaria Ejecutiva

—————=@ Secretario de Relaciones Exteriores

® Secretario de Hacienda y Crédito Publico
—® Secretario de Desarrollo Social
—® Secretario de Educacién Publica
—® Secretario de Salud

® Secretario de Trabajo y Prevision Social
T Titular del Sistema Nacional DIF
® Procuraduria de Proteccion
O ENTIDADES FEDERATIVAS

t: Gobernadores de los Estados
Jefe de Gobierno del Distrito Federal

O ORGANISMOS PUBLICOS

—® Fiscal General de la Republica
———— Presidente de la CNDH
\—————e Comisionado Presidente del IFT

O SOCIEDAD CIVIL

O INVITADOS PERMANENTES

——————=e Congreso de la Union
————= Poder Judicial de la Federacion
—@ Conatrib

— Asociaciones de municipios

R Nifas, nifos y adolescentes
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Si bien todas las autoridades tienen una funcién, en cada una de
las obligaciones previstas en el articulo 1 constitucional —preve-
nir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos
humanos—, es posible afirmar que las atribuciones del Sistema de
Protecciéon —en el ambito tanto federal como local—, mediante
las obligaciones y facultades de la Secretaria Ejecutiva, estan mas
orientadas a las funciones de
prevencién, mientras que las
procuradurias de proteccion Las atribuciones del
cumplirdn con la funcion de  Gisrom de Proteccion
investigar y reparar. En el caso
de la Procuraduria Federal, esta estan mas orientadas
funcién Elene sustento también a las leI”l ciones de
en el articulo 172 de la Ley Ge-
neral de Salud, que establece la prevenc i(jl”l, mientras
creacién de un organismo —el que las procuradurias
SNDIF— cuyos objetivos son “la -
promocion de la asistencia so- de proteccion
cial, prestacion de servicios en cumplirdn con la
ese campo y la realizaciéon de i
las demds acciones que esta-  fUNCION de investigar
blezcan las disposiciones lega- . e
les aplicables”. Esta ley clasi- y reparar
fica como actividades basicas = e
de la asistencia social —entre
muchas otras— la atencién en establecimientos especializados a
menores abandonados el ejercicio de la tutela de los menores, y la
prestacion de servicios de asistencia juridica y orientacion social a
menores (art. 168 fracciones I, IV y V).

La obligaciéon de sancionar en el caso de las entidades fede-
rativas sera dispuesta por la legislacion local, mientras que en
el ambito federal corresponde a diferentes dependencias o en-
tidades de la Administracion Publica Federal o de los poderes,
la Secretaria de Gobernacién y el snpir (art. 151). Desde luego
que, cuando las violaciones a derechos humanos impliquen la
comision de delitos o el incumplimiento de obligaciones civiles,
seran las autoridades de procuraciéon e imparticiéon de justicia
las competentes para llevar a cabo la investigaciéon y determinar
la sancion.
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CATEGORIAS DE OBLIGACIONES DERIVADAS
DE LOS DERECHOS

Las categorias de exigibilidad de los derechos estan directamen-
te vinculadas con las caracteristicas de los derechos humanos. El
respeto a los derechos humanos, en especial los de algunos grupos
tradicionalmente discriminados, no se satisface con el mero hecho
de ser reconocidos. Muchos derechos implican transformaciones
culturales profundas que no derivan automaticamente de la apro-
bacion de una norma juridica. Por ejemplo, la erradicacion del cas-
tigo corporal como método educativo no lograra ser efectiva por
el hecho de establecer su prohibicién en la ley. Para garantizar el
efectivo acceso a este derecho,
se requiere un cambio en las

Muchos derechos percepciones sociales sobre las
ilﬂp lican relaciones padre-madre-hijo/a,

. . la educacién, la disciplina, et-
transfor maciones cétera. Sin estos cambios —que

culturales pl’()ﬁ,ll’ld(ls implican actitudes, creencias y
practicas sociales— la efectiva

que no derivan realizaciéon del derecho podria

automdticamente de tomar décadas e incluso siglos.”
Lo importante en este punto es

la aprobaczon de una que el Estado tiene obligaciones
norma ]u_rl’dlca concretas en la generaci()n de
estas transformaciones, no es
un mero espectador que debe
esperar a que estas se produzcan por el simple transcurso del tiem-
po. Las acciones que puede desplegar el Estado para cumplir con
estas obligaciones son variadas y pueden ser campafias de sensibi-
lizacion, capacitacién, incorporacion en los programas educativos,
acciones afirmativas, politicas, etcétera.
En esta linea de argumentacién, podemos hablar de tres cate-
gorias de obligaciones, la cuales estan relacionadas con el cumpli-

25 Unejemplo de ello es la igualdad entre mujeres y hombres manifestada en los derechos de participacion
politica. Han trascurrido muchos afios desde las luchas en que las sufragistas iniciaron sus demandas y, como
consecuencia, fueron reconocidos los derechos de las mujeres a participar politicamente; sin embargo, la igualdad en
el acceso a los cargos de poder estd muy lejos de ser una realidad.

52



LA LEY GENERAL DE LOS DERECHOS DE NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES:
GENESIS DEL ESTADO DE DERECHO PARA LA INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO

miento de ciertos derechos especificos: a) obligaciones de promo-
cidn activa de una transformacion sociocultural, b) obligaciones que
implican la creacién de leyes que imponen deberes a determinados
actores y conllevan un deber de vigilancia, garantia subsidiaria y
complementaria por parte del Estado, y c) obligaciones que impli-
can una prestacion directa por parte del Estado.

Es importante aclarar que, si bien es posible identificar ciertos
derechos en cada grupo, lo cierto es que todos estan implicados en
cada una de las categorias. A continuacién se expone un breve ana-
lisis de cada una en la LGpNNA:

a) Obligaciones de promocion activa de una transformacion
sociocultural

Como se expuso en la primera parte de este trabajo, las dificultades
para reconocer a NNA como titulares de derechos derivan de ciertas
percepciones culturales profundamente arraigadas que se traducen
en practicas en todos los &mbitos de la vida de la persona menor de
edad. La garantia plena de los derechos depende del cumplimiento
de cada una de estas obligaciones.

En este rubro, podemos identificar algunos de los principios con-
tenidos en la LGbNNA, asi como en la cpn. Por ejemplo, el interés su-
perior del nifio, la participacién o la autonomia progresiva. Es claro
que estos principios, que se materializan en derechos concretos, im-
plican el reconocimiento de nna como sujetos de derechos para ir-
les permitiendo tomar algunas decisiones y participar activamente
en su entorno. Otro ejemplo ya mencionado es el de la prohibicion
del castigo corporal, pues debido que se trata de una practica nor-
malizada en México, tal como ha reconocido el Comité,* solo puede
erradicarse mediante una transformacién en las percepciones.”

26 "35. El Comité esta profundamente preocupado por el hecho de que el castigo corporal en el hogar continte
siendo legal y no se prohiba explicitamente en las escuelas, instituciones penales y centros alternativos. También le
preocupa que la legislacion no proteja suficientemente a los nifios de la violencia y los abusos, debido a lo cual el
castigo corporal se utiliza de una forma generalizada en el seno de la familia, en las escuelas y en otras institucio-
nes.” (Comité de los Derechos del Nifio; Observaciones finales: México; crc/c/mex/co/3, 8 de junio de 2006).

27 Una clara muestra son los resultados de la Encuesta Nacional sobre Discriminacion (Enadis, 2010) del Conapred
respecto de las percepciones de los derechos de NNA: “Seis de cada diez personas opinan que los nifios deben tener
los derechos de les da la ley, mientras que tres de cada diez consideran que deben tener los derechos que sus padres
les quieran dar. Poco més de 3% considera que los nifios no tienen derechos porque son menores de edad.” (Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion, Encuesta Nacional sobre Discriminacion en México-Enadis, 2010).
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La 1epnna contiene diversas disposiciones encaminadas a pro-
mover cambios en las representaciones sociales sobre NNa. Entre
estas podemos mencionar el articulo 8, que establece que las auto-
ridades —federales y locales— “impulsaran una cultura de respeto,
promocién y proteccidon de derechos de NNa”. Otro ejemplo similar
es la competencia concurrente que prevé el articulo 116 entre las au-
toridades locales y federales, respecto de la atribuciéon de “Adoptar
medidas para la eliminacién de usos, costumbres, practicas cultura-
les, religiosas, estereotipos sexistas o prejuicios que atenten contra
laigualdad de nifas, ninos y adolescentes por razén de género o que
promuevan cualquier tipo de discriminaciéon” (fr. XII). En la misma
linea, el Sistema Nacional de Proteccion Integral tiene la atribucion
para difundir el marco juridico de proteccién de derechos de nNa
(art. 125 fr. I) y “garantizar la transversalidad de la perspectiva de
derechos de ~nNa en los programas, politicas y acciones de las de-
pendencias y entidades de la Administracién Publica Federal. Otra
tarea concreta le corresponde a la Secretaria Ejecutiva del Sistema,
en su atribucién de difundir entre las autoridades y la poblacion
los resultados de los trabajos de investigacién y la informacién que
“tienda a la generacioén, desarrollo y consolidaciéon de perspectiva
en la materia” (art. 130, fr. X). Las distintas tareas de capacitacion
también tienen como objetivo promover estos cambios necesarios
para la efectiva realizacion de los derechos.

b) Obligaciones que implican la creacion de leyes que imponen
deberes a determinados actores y conllevan un deber de vigilancia,
garantia subsidiaria y complementaria por parte del Estado

La rGbNNA contiene una gran variedad de articulos que imponen de-
beres a determinados actores, tanto a padres, madres, instituciones
como a autoridades. Los titulos tercero y cuarto que establecen las
obligaciones de quienes ejercen la patria potestad, tutela o guarda'y
custodia, asi como de los centros de asistencia social, son una mues-
tra clara de ello. La importancia de regular estos aspectos en la LGp-
NNA es que se colocan como derechos humanos de nNa, superando
la visidn privatista que consideraba que los tinicas normas dirigidas
a las personas menores de edad eran las relativas al derecho familiar
o a la asistencia social, considerados espacios del ambito privado.
Es importante resaltar que, a diferencia de la manera en que regulan
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las relaciones filiales los cédigos civiles y familiares, en la LGbnNa
se coloca a NNa como titulares de derechos y las obligaciones son
correlativas a estos derechos.

Un ejemplo de la obligacién de actuacién complementaria
y subsidiara por parte del Estado son las normas relativas a nna
privados de cuidado parental, previstos en el capitulo cuarto del
titulo segundo, que desarrolla el derecho a vivir en familia. En el
articulo 26, por ejemplo, se establece la obligacién del prr para to-
mar medidas de proteccidén de nna que hayan sido separados de
su medio familiar y se detallan las acciones concretas que deben
llevarse a cabo.

De igual manera, una buena parte de las disposiciones de los
titulos quinto y sexto se refieren a esta categoria, al establecer las
competencias, atribuciones y obligaciones que corresponden a las
autoridades en los distintos niveles de gobierno, asi como las san-
ciones en caso de incumplimiento.

¢) Obligaciones que implican una prestacion directa por parte del
Estado

Muchos de los derechos a los que corresponde una prestacion
directa por parte del Estado ya estaban reconocidos antes de la
LGDNNA, algunos incluso estan contenidos en la Constitucién. Sin
embargo, la Lgpnna los complementa y refuerza. Un caso es el de-
recho a la educacién. El articulo 57 reconoce el derecho a la edu-
cacidén y la obligacién del Estado de garantizar una educacion de
calidad y la igualdad sustantiva en el acceso y permanencia. Lo
mismo ocurre con el derecho a la salud, el articulo 50 establece el
derecho de nna a la salud y a recibir atencién médica gratuita.
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OTROS ASPECTOS RELEVANTES
DE LA LGbNNA

1 proceso de discusién de la L.gpnna fue complejo y parti-

cipativo. Como es natural en un escenario de esta natura-

leza, que ademads supone una ruptura de modelos legales

en relacioén con los derechos de la infancia y adolescencia,
se dieron intensos debates en torno a temas especialmente polé-
micos. A continuacidn se analizara el resultado final de algunas de
estas controversias a la luz de una visién convencional-garantista
de los derechos.

Uno de los temas que caus6 un intenso debate se relaciona con
el derecho a la intimidad de nNa y los medios de comunicacién.?
Algunas voces argumentaron que la necesidad de obtener el con-
sentimiento de quienes ejercen la patria potestad o tutela y la opi-
niéon del nna para difundir entrevistas podria ser contrario a la
libertad de expresion, especialmente porque el incumplimiento de
estas obligaciones era considerado, en el proyecto de ley original,

28  En este marco, "el coordinador del PRI, Manlio Fabio Beltrones Rivera, aseguré que la minuta de Ley General
de Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes serd modificada durante su discusion en el Pleno, principalmente en la
redaccion de temas relativos a los derechos sexuales de los menores y la libertad de expresion.

“Hemos visto q ue la sociedad se ha manifestado sobre dos temas en especifico: los alcances de los derechos
sexuales de los nifios, nifias y adolescentes y la libertad de expresién que pudiera quedar conculcada en el momento
en que se prohibe que una imagen pueda emitirse sin la autorizacion de los padres, apuntd”. (http://www5.
diputados.gob.mx/index.php/esl/Comunicacion/Agencia-de-Noticias/2014/10-Octubre/20/8644-Asegura-Beltro-
nes-Rivera-que-minuta-de-Ley-General-de-Derechos-de-Ninas-Ninos-y-Adolescentes-sera-modificada-respecto-a-de-
rechos-sexuales-de-menores-y-libertad-de-expresion) (consultado el 16 de abril de 2015).
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como un delito que, ademas, tenia una sancién econémica.* Final-
mente, el capitulo relativo a los delitos fue eliminado y se dejé so-
lamente un capitulo de infracciones y sanciones administrativas.

El articulo 148 establece diversas infracciones vinculadas con la
difusion de informacién de NNa en los medios de comunicacion. Asi,
se prevén como infracciones respecto de los concesionarios de ra-
dio y television y de quienes dirijan medios impresos: la violacion
de la intimidad personal o familiar de NNa prevista en el articulo 77
(fraccion IV), la realizacion de entrevistas o su difusion sin la auto-
rizaciéon contemplada en el articulo 78 (fraccion V), la difusion de
datos personales de nNa relacionados con procedimientos penales
0 a quienes se apliquen medidas previstas en la ley, que contempla
el articulo 79 (fraccién V1), y la difusiéon de imagenes o voz de nNa
que vulnere o ponga en peligro algiin derecho, como contempla el
articulo 8o (fraccion VII). El articulo 149 establece como sancién a
las infracciones multa de tres mil y hasta treinta mil dias de salario
minimo general vigente en el Distrito Federal en el momento de
realizarse la conducta (parrafo segundo). El parrafo tercero prevé
la imposicién de una multa adicional de mil quinientos y hasta siete
mil dias de salario minimo para cada dia que se difundan o se en-
cuentren disponibles en medios electronicos la informacion, datos,
imagenes o audio que constituyen una infraccion.

El tema del derecho a la intimidad de nNa es complejo y, has-
ta antes de la entrada en vigor de la LGDNNaA, estaba desprotegido,
especialmente en lo que se refiere a la difusion de informacion en
los medios de comunicacion. En el caso de las personas adultas, el
derecho a la intimidad supone un poder de disposicidn, es decir,
se trata de un dmbito protegido por la ley que es irrenunciable en
cuanto a su titularidad, pero al que es posible renunciar en relaciéon
con su ejercicio. Por ejemplo, una persona puede autorizar la divul-
gacién de informacién de su vida privada en cualquier medio de co-
municacion. Sin embargo, en el caso de NNa es distinto, pues el dere-

29  Elarticulo 137 de la iniciativa establecia lo siguiente: “Articulo137. Al editor o empleado de un medio de comuni-
cacién que cuente con concesién para prestar el servicio de radiodifusion, o de medios impresos que publique, difunda
o transmita el nombre, imé&genes, voz o informacion de nifias, nifios o adolescentes sin la autorizacidn a que se refiere el
articulo 87 de esta ley, se le impondré pena de dos a cuatro afios de prisién y de quince mil a cuarenta mil dias multa.
“Se impondrfa el doble de la pena al directivo, gerente o persona habilitada para tal efecto, que autorice la publi-
cacion, difusion o transmision del nombre, imagenes, voz o datos personales de nifias, nifios o adolescentes en el
supuesto del parrafo anterior.”
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cho no implica la posibilidad de disposicion, ya que la intimidad es
considerada un espacio necesario para el desarrollo de la persona,
aunado a que la NNA no tiene la capacidad para comprender la tota-
lidad de los efectos a corto y largo plazo de la difusién de este tipo
de informacion. La intimidad de nNa es indisponible y constituye
un limite ante el cual tendria que ceder la libertad de informacién
(Hierro, 1994: 385-386).3° En este sentido, la L.GDNNA constituye un
claro avance en la proteccién de este derecho, al establecer para-
metros claros para proteger los derechos de nna y, al mismo tiempo,
permitir el ejercicio de la libertad de expresion de este grupo.

Es positiva también la consi-
deracion de la violacién al de- .
recho a la intimidad como una La intimidad de NNA
infracciéon y la eliminacién de es ind iSp()Hib le

las disposiciones que la con- . ..
templaban como delito. El dere- y constituye un limite

cho penal debe ser considerado  gnte el cual tendria que
como ultima ratio, es decir, solo

cuando es indispensable para in- ceder la libertad
hibir las conductas ilicitas. Por de infbrmaci(’m
otra parte, se ha comprobado la :
ineficacia de la creacion de tipos
penales para evitar ciertas con-
ductas, como la prevista en relacién con la violacion al derecho a la
intimidad protegido por la .epnna. Mediante la imposiciéon de una
multa se puede proteger el derecho al mismo tiempo que se garan-
tiza la reparacién del dafo. Por otra parte, el hecho de que el monto
de la multa sea superior al de otras infracciones ubica claramente
el derecho a la intimidad como un dmbito con una proteccién espe-
cial, que constituye un limite al derecho a la libertad de expresion
de las personas adultas, especialmente respecto de los medios de
comunicacion.

Otro intenso debate se gener6 en relacidon con los derechos se-
xuales y reproductivos de nva. El proyecto original enviado por
el Ejecutivo contemplaba la asesoria y orientacién en materia de

30 "Pues bien, creo que en atencién al desarrollo evolutivo de la inteligencia y la voluntad, muchos derechos que,
en el adulto, asumen la estructura de un poder de disposicién, en los menores de edad y en los incapaces asumen la
estructura de un derecho obligatorio no activo, es decir, de un derecho a ser tratado, en todo caso, de cierto modo”
(Hierro, 1994: 390).
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sexualidad a las y los adolescentes y a quienes ejerzan la patria
potestad. En el dictamen aprobado por la Camara de Senadores
el 29 de septiembre de 2014, se modifico el texto para incorporar
la obligacién del Estado de ofrecer orientacion y asesoria sobre el
ejercicio responsable de los derechos sexuales y reproductivos.”
Finalmente, se reformo6 la redaccion de la fracciéon XI con el fin de
reconocer como parte del derecho a la salud la coordinacion entre
autoridades para “Proporcionar asesoria y orientacidn sobre salud
sexual y reproductiva”.

En el mismo tema, la iniciativa original contemplaba, en la frac-
cion IV del articulo 63, la coordinacién de las autoridades a fin de “...
promover la lactancia materna exclusiva en los primeros seis meses,
asi como la adopcién de métodos anticonceptivos”. En el proceso
se modifico esta disposicion por “...garantizar el acceso a métodos
anticonceptivos” (articulo 5o, fracciéon VII).

En lo referente a la educacion sexual, el dictamen enviado por
el Senado también se corrigid. El dictamen contemplaba como uno
de los fines de la educacién la promocién de la educaciéon sexual
integral para promover el ejercicio informado y responsable de los
derechos sexuales y reproductivos.® En la version aprobada, la frac-
cién VIII del articulo 58 establece como uno de los fines de la edu-
cacién “Promover la educacion sexual integral conforme a su edad,
el desarrollo evolutivo, cognoscitivo y madurez, de las nifias, nifios
y adolescentes que le permitan a nifias, nifilos y adolescentes ejercer
de manera informada y responsable sus derechos consagrados en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en las
leyes y los Tratados Internacionales de los que el Estado mexicano
sea parte”.

La discusion en relacion con los derechos sexuales y repro-
ductivos fue, sin duda, la mas acalorada y el resultado dejo

31 "Articulo 50. Nifias, nifios y adolescentes tienen derecho a disfrutar del mas alto nivel posible de salud, asf
como a recibir la prestacion de servicios de atencion médica gratuita y de calidad de conformidad con la legislacién
aplicable, con el fin de prevenir, proteger y restaurar su salud. Las autoridades federales, de las entidades federati-
vas, municipales y de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competen-
cias, en relacién con los derechos de nifias, nifios y adolescentes, se coordinardn a fin de:

XI. Proporcionar asesorfa y orientacion sobre el ejercicio responsable de sus derechos sexuales y reproductivos a
nifias, nifios y adolescentes asi como a quienes ejerzan la patria potestad, tutela o guarda y custodia;”

32 Articulo 58. La educacidn, ademas de lo dispuesto en las disposiciones aplicables, tendrd los siguientes fines:
VIII. Promover la educacion sexual integral, que contribuya al desarrollo de competencias que le permitan a nifias,
nifios y adolescentes ejercer de manera informada y responsable sus derechos sexuales y reproductivos.
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insatisfechos a quienes habian promovido el reconocimiento
explicito de estos derechos. Ello no resulta extrafio, pues este
tema es uno de los mas incomprendidos y marginados cuando
se trata de NNA. Una prueba de ello es que ni siquiera aparece
en la cpn.

En primer lugar, es necesario decir que hay una generalizada
comprension inadecuada de los derechos sexuales de nna, por lo
que se han convertido en un campo de batalla de distintas posturas
ideologicas que parten de algunos supuestos poco claros y poco
respetuosos de los derechos. En primer lugar, se utiliza el concep-
to “derechos sexuales y reproductivos” como si fueran indivisi-
bles, lo cual no es preciso, pues si bien son interdependientes, alu-
den a categorias distintas que agrupan derechos diferenciados. En
el dictamen aprobado por el Senado no habia una definicién clara
de estos derechos, simplemente se incluia la necesidad de orien-
tacion —en el &mbito educativo

. Ry y de la salud— para el ejercicio
Desde una concepcion responsable e informado de

amplia de la los derechos sexuales y repro-
) . i ductivos. Sin embargo, era muy
sexualidad, los positivo que su garantia no se

derechos vinculados limitara a las y los adolescen-
tes, sino que incluyera a nifias

con esta tienen una y niflos, aunque seria necesario

dimension mayor hacer algunas aclaraciones al
respecto.

que los meramente La sexualidad es inherente a

rep roductivos la persona, implica nuestra iden-

tidad, la manera en que nos vin-
culamos con otros y otras desde
el inicio de la vida. Supone, por
ejemplo, la construccion de la identidad en la primera infancia, la
proteccidn en contra del abuso sexual, el derecho a tener informa-
cién veraz acorde con la edad y la educacién sexual, entre otros
aspectos de la vida de NNa.

Los derechos reproductivos, como su nombre lo indica, se vin-
culan con la funcién reproductiva de las personas, por ejemplo,
el derecho a decidir el nimero y espaciamiento de los hijos, a
disponer de informacién para tomar decisiones, el acceso a mé-
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todos anticonceptivos, etc.® Estos derechos desde luego corres-
ponden a las personas a partir de que tienen capacidad repro-
ductiva. Los derechos reproductivos se encuentran mas o menos
definidos y regulados, sobre todo en lo que se refiere a la anticon-
cepcion. Sin embargo, a menudo se confunden y se hace alusion
a los derechos reproductivos como si fueran los tnicos derechos
sexuales. Desde una concepcidén amplia de la sexualidad, los de-
rechos vinculados con esta tienen una dimensién mayor que los
meramente reproductivos.

La confusioén ha tenido como consecuencia una visién reduccio-
nista de los derechos que parece limitar la sexualidad a los aspectos
relacionados con la reproduccion.

Es importante destacar que si bien se excluy6 la férmula “de-
rechos sexuales y reproductivos”, la interpretaciéon de la ley debe
fundarse en el principio del interés superior del nifio o nifia (en este
caso adolescente) y en el principio pro persona, lo que supone la
proteccién mas amplia de los derechos humanos, aunado a que en
el mismo articulo se remite a los tratados internacionales. Por otra
parte quedaron salvaguardados claramente algunos de estos dere-
chos, como el derecho a la asesoria sobre salud sexual y reproducti-
vay el acceso a los métodos anticonceptivos.

Finalmente, un tercer punto polémico de la 1epnNa se refiere al
capitulo de sanciones, en particular, a considerar como infracciéon
la abstencion de los servidores publicos o las personas de institu-
ciones de atencio6n a la infancia y adolescencia de poner en conoci-
miento de la autoridad la violacién de un derecho, cuando conozcan
de esta, o cuando “propicien, toleren o se abstengan de impedir,
cualquier tipo de abuso, acoso, agresion, dafio, intimidacién, vio-
lencia, maltrato o perjuicio de que tengan conocimiento”. Uno de
los riesgos que se han argumentado es que se trata de obligaciones
inabarcables que pueden derivar en denuncias falsas.

33  Los derechos reproductivos se definen en la Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo (Confe-
rencia de El Cairo) de la siguiente manera: “[...] los derechos reproductivos abarcan ciertos derechos humanos

que ya estan reconacidos en las leyes nacionales, en los documentos internacionales sobre derechos humanos y

en otros documentos pertinentes de las Naciones Unidas aprobados por consenso. Esos derechos se basan en el
reconocimiento del derecho bésico de todas las parejas e individuos a decidir libre y responsablemente el nimero de
hijos, el espaciamiento de los nacimientos y el intervalo entre éstos y a disponer de la informacion y de los medios
para ello y el derecho a alcanzar el nivel mas elevado de salud sexual y reproductiva. También incluye su derecho a
adoptar decisiones relativas a la reproduccién sin sufrir discriminacion, coacciones ni violencia, de conformidad con
lo establecido en los documentos de derechos humanos.”
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Aunque pareciera que la LGDNNA crea una serie de nuevos y gra-
vosos deberes a las autoridades y personas que tienen a su cuidado
NNA, lo cierto es que estos tienen antecedentes y la mayoria estaban
contemplados en diversas leyes y c6digos. La LGDNNA concentra y
sistematiza las obligaciones necesarias para la garantia de los de-
rechos que reconoce. Por otra parte, es fundamental contemplar
frente a todo derecho un deber correlativo y una sancién en caso de
incumplimiento. Es esto lo que hace la Lgpnna en el capitulo concer-
niente a las infracciones, subsanando con ello el gran vacio del que
adolecia la tpp que no contemplaba claramente las sanciones co-
rrespondientes al incumplimiento de los derechos y las condiciones
de su aplicacion. El reto al que nos enfrentamos ahora es el efectivo
cumplimiento de la repnNa, que depende en buena medida de la
posibilidad de exigir las obligaciones que corresponden a todas las
personas que tienen bajo su cuidado a una NNa.
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EL RETO DE LA ARMONIZACION
LEGISLATIVA

omo es natural en un cambio juridico que supone la rup-

tura de paradigmas, se requiere un amplio proceso de re-

vision de la legislacion de nuestro pais, tanto en el nivel

federal como en el estatal y municipal. Como se ha argu-
mentado, la LepnNa implica un tratamiento juridico a la infancia y
adolescencia distinto del que se encuentra plasmado en leyes, regla-
mentos, normas, etc. La visiéon de NNa como titulares de derechos
debe incorporarse transversalmente en todo el ordenamiento juri-
dico y en las politicas de Estado. Esta tarea, sin duda, llevara algtin
tiempo; sin embargo, es posible identificar algunas de las reformas
urgentes que se requieren para la efectiva aplicacién de la Lgpnna 'y
sus principios en el ambito federal. A continuacioén se presenta una
lista de algunas leyes que deben ser armonizadas.

» Ley General de Educacién (1ce): la 16pNNa introduce algunas
novedades en materia del derecho a la educaciéon de nna. Si bien
es cierto que el derecho a la educacion no es exclusivo de NNa, las
personas menores de dieciocho afios son sus principales titulares,
ya que durante esta etapa de la vida es cuando deben cursarse, pre-
ferentemente, la educacion basica y la media superior, que son obli-
gatorias. Desde luego debe interpretarse que la LGbnNa y 1a LGE son
complementarias, es decir, la nueva legislaciéon viene a enriquecer
lo ya existente. Por esta razon, no es necesario modificar toda la
legislacién, sino iinicamente aquellas disposiciones que son contra-
rias a los contenidos de la repnna y desarrollar aquellos derechos
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que requieren condiciones especificas para su aplicacioén. Asi, por
ejemplo, los fines de la educacién que establece la LGbNNa en el ar-
ticulo 58 complementan los que se establecen en el articulo 3 de la
creuM y en el articulo 7 de la 1Ge. Lo mismo se aplica en el caso de las
obligaciones contempladas en el articulo 57 respecto de las autori-
dades publicas. No obstante, seria conveniente incorporar los prin-
cipios rectores de la LgpNNa —contemplados en el articulo 6— en la
LGE, estableciendo que constituyen los criterios para interpretar los
derechos de nNa en el ambito de la educacion.

Uno de los aspectos que se requiere revisar en la LG es el relativo
al derecho a un ambiente escolar libre de violencia. Si bien este se
encuentra implicito en la 1GE, se precisan normas especificas que
permitan hacer efectivo el derecho, sobre todo considerando que la
violencia en las escuelas es un problema grave que afecta en la ac-
tualidad los derechos de nNa. En esta linea, debe incluirse una pro-
hibicidn expresa de la utilizacion del castigo corporal y psicologico,
ademas de la obligacién de la comunidad escolar de garantizar un
entorno libre de violencia. De igual manera, se requiere un mayor
desarrollo del derecho a la inclusién de las personas con discapaci-
dad, asi como a la generacion de informacion sobre las condiciones
y necesidades de estos nna. En este Gltimo rubro, la 1Ge puede llegar
a ser contraria a la LGDNNa, pues tiene un enfoque ambiguo, respecto
de nNA con discapacidad, que no contempla las acciones afirmati-
vas, el principio de participacién plena ni el respeto a la diferencia,
entre otros.

» Codigo Civil Federal (ccr): la legislacién en materia familiar
compete a las entidades federativas. En este sentido el Codigo Civil
Federal tiene un ambito de aplicacién limitada y las reformas no
se traducen automaticamente en ley vigente para todo el territorio
nacional. Sin embargo, la armonizacién legislativa es importante no
solo por ser ley vigente, sino porque también constituye, en muchas
ocasiones, un modelo para los cédigos locales.

La repnNa introduce una vision nueva sobre las relaciones entre
NNA v sus cuidadores. En primer lugar, termina con esa distinciéon
que subyace en la materia familiar entre nna cuidados por sus padres
y NNA que estan a cargo de otras personas. A lo largo de todo el texto
legal se hace referencia a “quienes ejerzan la patria potestad, tutela
o guarda y custodia”, incluyendo asi cualquier vinculo entre el nna
y su cuidador o cuidadora. Por otra parte, hay una visién distinta
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de los derechos y obligaciones derivados de este tipo de relaciones,
especialmente de la patria potestad. La 1GpNNA coloca a NNA como
titulares de derechos que deben ser garantizados en el ambito fa-
miliar. Esta nueva vision debe ser incorporada al ccr y a los codigos
locales, en concreto, las obligaciones contenidas en el titulo tercero.
Otra importante armonizacion es necesaria en materia de filiacion,
pues el articulo 21 establece que “ante la negativa de la prueba de
paternidad o maternidad, la autoridad competente, salvo prueba en
contrario, presumira que es el padre o la madre, respectivamente”.
Otra importante transforma-
cidon se da respecto de NNA sin
cuidado parental, pues la LGDNNA Uno de los aspectos que
introduce una mirada distinta. se requlere rev]_sar en
Se reconoce el derecho de nNa .
a vivir en familia y, desde esa 1 LGE es el relativo al

perspectiva, se desarrolla una  derecho a un ambiente
serie de disposiciones para ga-

rantizarlo que incluyen las me- escolar libre de
didas para evitar la separaciéon violencia.

de la familia, asi como aquellas
que deben adoptarse cuando
esta separacion sea necesaria en atencion al interés superior del
NNA4, tales como modalidades alternativas de cuidado, colocacién en
familia extensa, familias de acogida temporal, acogimiento residen-
cial o preadoptivo, reunificacién familiar y adopcién. Lo anterior
supone una revision integral del ccr y de los c6digos y leyes locales
para reconocer y garantizar los derechos vinculados al derecho a
vivir en familia contemplado en la LGDNNA.

Finalmente, es necesario transformar la visién de NNa como inca-
paces en el ccr y en los cédigos v leyes locales. El articulo 23 del ccr
sefiala que la minoria de edad constituye una restriccion a la perso-
nalidad juridica, mientras que el articulo 450 establece que los “me-
nores de edad” tienen “incapacidad natural y legal”. Esta vision es
superada por la LGDNNA, especialmente a partir del principio de au-
tonomia progresiva, que reconoce la capacidad como una condiciéon
gradual y el protagonismo de nNa en el ejercicio de sus propios dere-
chos. La formula de “incapacidad natural y legal” debe ser eliminada
por ser falsa (especialmente en lo que se refiere al supuesto caracter
natural de la incapacidad) y contraria a los derechos humanos.
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Cabe sefialar que lo mismo resulta aplicable desde una pers-
pectiva de derechos humanos a las demas personas consideradas
como “incapaces” por el ccr, como el estado de interdiccion y “de-
mas incapacidades establecidas por la ley”. Ello no supone dar un
tratamiento idéntico que puede redundar en perjuicio de la propia
persona, sino reconocer la personalidad juridica y establecer la asis-
tencia necesaria para el ejercicio de los derechos, asi como la gra-
dualidad de las capacidades.

En lo que se refiere a la prohibicién del castigo corporal, lo méas
conveniente seria que fuera reconocido por el ccr y los cédigos y
leyes locales; sin embargo, es claro que en este rubro la LGbNNa es de
aplicacion directa por lo que, aun sin armonizacion legislativa, debe
entenderse como un derecho vigente en todo el territorio nacional
al estar contemplado en el articulo 103 de la LGDNNA.

En materia procesal, la crea-
. cion de la figura de la repre-

Es necesario sentacion originaria y la repre-
transformar la vision ~ sentacién en suplencia (que

Je NNA ¢ . _ corresponde a las procuradu-
ae NNA COmo Incapaces (g de protecciéon) también tie-

en el ccry en los codigos ne importantes repercusiones,
leves locales pues supone la intervenciéon de
y teyes locates la autoridad publica para garan-

.......................................... tizar los derechos de nna en los
procesos de orden familiar.

» Ley de Asistencia Social (Las): 1a Las debe incluir como una de
sus finalidades el garantizar el respeto a los derechos humanos de
las personas que requieran asistencia social. En el mismo sentido,
en el articulo 10 se debe sefalar la obligacién de garantizar los de-
rechos humanos de los “sujetos de la asistencia social”. Asimismo,
debe modificarse el articulo 4, fraccién I que remite a la tpp para
efecto de definir quiénes son NNa.

Otra modificacion importante se refiere a la terminologia, se
debe sustituir “menores” por NNa. Ademas, debe incorporarse el
acogimiento residencial como un servicio basico de salud en mate-
ria de asistencia social, asi como la representacion en suplencia que
correspondera a las procuradurias adscritas al prr (articulo 12). En
el mismo sentido la Las debe incluir las obligaciones que correspon-
den al sNDIF en la relacion de competencias, y reconocer a la Procu-
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raduria de Proteccidon como la instancia del sNpiF que tiene diversas
funciones en relacién con la promocién, proteccidon y restitucion
de derechos de nNa, asi como la coordinacién con el Sistema Na-
cional de Proteccidn. Seria conveniente sustituir la denominaciéon
del capitulo VIII “Directorio Nacional de Instituciones de Asisten-
cia Social” por el nombre “Registro Nacional de Instituciones de
Asistencia Social”. En este capitulo podria incluirse el mandato de
la tepnNa de crear el Registro Nacional de Centros de Asistencia
Social para nNa, asi como las obligaciones de quienes dirigen o la-
boran en estos centros cuando tienen como finalidad atender nNNa.
De igual manera, deberan armonizarse las atribuciones que actual-
mente tiene la Las en relacion con la supervision de los centros con
las que establece la r.GpNNA en el mismo sentido. En este punto es
necesario aclarar que la ras no tiene como destinatarios tnicos a
NNA, por lo que debera distinguirse claramente qué atribuciones co-
rresponden a la atencién de este grupo.

» Ley de Migracion (tm): la LM contempla un régimen especial
para NNa no acompaiiados, que incluye el interés superior del nifio
como un principio en los procedimientos migratorios. Se deben ho-
mologar las atribuciones del snpiF en materia de NNaA migrantes, ya
que la 1M le reconoce atribuciones limitadas y Gnicamente tratan-
dose de nNA no acompafiados. El snprr tiene 1a obligacidon de brindar
la proteccidn prevista por la LGDNNa, incluso antes de que se de-
termine la condiciéon migratoria de NNa. Asimismo, se prevén otras
obligaciones de garantia de los derechos para otras autoridades y se
definen algunos aspectos relevantes, como las garantias del debido
proceso, el derecho a la reunificacién familiar, la obligacién de habi-
litar espacios para albergar a los nnNa y las caracteristicas que estos
deben tener. De igual manera, se establece la prohibiciéon de devol-
Ver a una NNA a su pais de origen en caso de que exista algtn riesgo.
Desde luego, debe interpretarse que la LGDNNA es complementaria
de las disposiciones de la 1M en el caso de nNa.

» Ley Federal de Justicia para Adolescentes (Lrja): ¢l caso de la
LFJA es tan particular como lamentable. Se trata de una ley aproba-
da con un enorme retraso para cumplir con el mandato constitu-
cional del articulo 18, pero ain no vigente y, al parecer, a punto de
ser abrogada. En diciembre de 2005 se publicé el articulo 18 cons-
titucional que obligaba a la Federacidn, los estados y el Distrito
Federal a crear sistemas integrales de justicia para los adolescen-
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tes en conflicto con la ley penal. El transitorio establecié un plazo
para los estados y el Distrito Federal, pero omiti6 a la Federacion.
Al dia de hoy, todas las entidades federativas cuentan ya con leyes,
tribunales y centros de internamiento especializados en funciona-
miento. En contraste, la Federacidén ha aprobado y publicado dos
leyes, pero ninguna ha entrado en vigor. En el mes de abril de 2015
se aprob6 una reforma constitucional al articulo 18 en materia de
justicia para adolescentes con el fin de armonizar la disposicion
con el nuevo sistema de justicia penal oral y acusatorio. En el mis-
mo dictamen se aprob6 también una reforma al articulo 73 cons-
titucional que confiere al Congreso de la Unién la facultad para
expedir “la legislacién dnica en materia procedimental penal, de
mecanismos alternativos de solucidon de controversias, de ejecu-
cién de penas y de justicia penal para adolescentes que regira en la
Reptblica en el orden federal y en el orden comun”. Con ello, sera
sometida a proceso legislativo una ley inica en materia de justicia
para adolescentes. Mientras tanto, sigue sin existir el Estado de
Derecho para las y los adolescentes en materia penal federal, lo
cual constituye una violaciéon grave de los derechos humanos de
este grupo.

Por otra parte, es preocupante que en la modificacién constitu-
cional se haya eliminado la imposicién de internamiento solo para
conductas calificadas como graves. Esto constituye una grave regre-
sion al sistema tutelar, pues deja al juez un amplio margen de dis-
crecionalidad para imponer medidas privativas de libertad y cons-
tituye una violacion al principio de progresividad de los derechos
humanos.

La repnna contempla en el capitulo décimo octavo del titulo
segundo el derecho a la seguridad juridica y al debido proceso.
El articulo 88 remite a la legislacion en materia de justicia para
adolescentes para determinar los procesos y medidas que corres-
pondan a quienes se atribuya la comisién o participaciéon en un
hecho que la ley sefiale como delito. Puede concluirse entonces
que la ausencia de una ley vigente en materia de justicia para ado-
lescentes viola, a partir de la entrada en vigor de la 1GDNN4, los
derechos a la seguridad juridica y al debido proceso de los adoles-
centes en conflicto con la ley penal, independientemente de que
se ha producido una vulneracién continua a partir de la reforma
constitucional de 2005.
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» Ley Federal del Trabajo (Lrr): la LFT requiere una serie de re-
formas para ser compatible con la reforma de 2014 al articulo 123
constitucional en materia de trabajo de personas menores de edad
y con el Convenio 138 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo
(orr) sobre la edad minima de admisién al empleo, recientemente
ratificado por el Estado mexicano. La reforma constitucional esta-
blecié la prohibicién de utilizar el trabajo de las personas menores
de quince anos de edad tal como prevé el Convenio 138. Por otra
parte, la repNNa contempla en
el articulo 47 la obligaciéon de - . Lo
las autoridades para prevenir, Sigue sin existir e [

atender y sancionar los casos en  Fstdo de Derecho para
que NNa se vean afectados por e '

trabajo antes de los quince afios, 1S Y [0s adolescentes en

de acue.rdo conla CPEUM. Asi‘mis— materia penal federa L
mo, se incluyen diversas dispo-

siciones con el fin de proteger O cual constituye una

a NNA de la explotac‘ion laboral. violacion grave de los
Por ello es necesario reformar

todos aquellos articulos que atin derechos humanos de
sefialan como edad minima para este grupo

ser contratado los catorce afios. <
Entre los articulos que aun se
refieren a las personas de catorce afios podemos identificar los si-
guientes: articulos s, 22, 22bis, 23, el titulo quinto bis (174, 175 bis,
176), 362 y 988.

Por otra parte, seria importante también hacer una revision a la
luz de la LepnNa de algunas disposiciones en materia laboral referi-
das a NNa, especialmente en dos materias: la participacion de nna en
negocios familiares y en especticulos, actividades artisticas, depor-
tivas o cientificas.3

El articulo 22 bis sefiala que “Cuando las autoridades del trabajo
detecten trabajando a un menor de 14 afios fuera del circulo familiar,
ordenara que de inmediato cese en sus labores”. Esto quiere decir,
en una interpretacion a contrario sensu, que la LFT permite el trabajo
de nNA menores de catorce afios cuando sea dentro del circulo fa-

34 Los articulos 22 bis y 175 bis fueron parte de la llamada “Reforma laboral” publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 30 de noviembre de 2012.
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miliar, que el mismo articulo define como “los parientes del menor,
por consanguinidad, ascendientes o colaterales; hasta el segundo
grado”. Por su parte, el articulo 352 establece que “No se aplican a
los talleres familiares las disposiciones de esta Ley, con excepcion
de las normas relativas a higiene y seguridad”.

El articulo 175 bis establece que no se considera trabajo para las
personas menores de catorce afnos: “las actividades que bajo la su-
pervision, el cuidado y la responsabilidad de los padres, tutores o
quienes ejerzan la patria potestad, realicen los menores de catorce
aflos relacionadas con la creacidn artistica, el desarrollo cientifico,
deportivo o de talento, la ejecuciéon musical o la interpretacion ar-
tistica en cualquiera de sus manifestaciones” y establece una serie
de reglas para ello, como contar con la autorizacién de quienes ejer-
cen la patria potestad, respetar los derechos contenidos en la cPEuM,
en las leyes y en los tratados internacionales, no interferir con su
educacion y esparcimiento ni atentar contra su integridad fisica o
salud y recibir una remuneracioén igual a la que recibiria una perso-
na mayor de catorce afios y menor de dieciséis.

Las disposiciones mencionadas no toman en consideracion algu-
nos derechos reconocidos en la LpbNNa, como los derechos al juego,
a la participacidn, a la integridad personal, entre otros. Habria que
incluir como una condicionante de la participacién de nNa en nego-
cios familiares y espectaculos u otras actividades el respeto integral
de los derechos reconocidos en la LGDNNA.

» Ley de Juventud: desde hace algunos afos se discute la necesi-
dad de tener una ley de derechos de la juventud dirigida a las per-
sonas entre 12 y 29 afos de edad. Una franja de los destinatarios de
esta ley coincide con los de la LGDNNA, por lo que es necesario cui-
dar la coherencia entre ambas leyes. En la actualidad esta en vigor
la Ley del Instituto Mexicano de la Juventud (Limjuve), dirigida a
la poblacién cuya edad quede comprendida entre los 12 y 29 afios.
Como su nombre lo indica, la Limjuve tiene como finalidad normar
la organizacioén y operacion del Instituto y no contiene propiamente
un catalogo de derechos humanos de las y los jévenes.
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REFLEXIONES FINALES

in duda alguna, la 1GpNNA constituye un hito en el &mbito de

los derechos de nna en México, particularmente en lo que

se refiere a la creacion de instituciones para garantizar estos

derechos. A través de las instituciones que deben ser creadas
a partir de la ley, en concreto los sistemas de proteccion integral y
sus secretarias ejecutivas, asi como las procuradurias de proteccion
—en los niveles nacional, estatal y municipal—, por primera vez en
la historia las personas menores de edad contaran con los medios
necesarios para la garantia de sus derechos humanos. Su conforma-
ci6én constituye, sin duda, un reto importante: el mandato de la ley
es un paso indispensable.

Como quedd claramente ilustrado en el cuadro comparativo, la
LGDNNA no solo recoge adecuadamente los derechos humanos de la
CDN, sino que, en muchos casos, va mas alla: desarrolla y amplia los
derechos, y establece las obligaciones correlativas, asi como meca-
nismos para su garantia. Otro avance significativo en relacién con
la legislaciéon precedente es que se evita la utilizacidon de verbos
pasivos y programaticos y se establecen atribuciones, funciones y
competencias bien delimitadas.

Sin embargo, atin quedan importantes desafios que deben ser
abordados en los proximos afios para lograr la garantia plena de los
derechos humanos y el pleno reconocimiento de NNa como sujetos
juridicos:
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a) En primer lugar, es necesario trabajar en la accesibilidad de los
mecanismos de garantia, restitucion y reparacién de los derechos.
Esto quiere decir que nna deberfan poder hacer valer los derechos
por si mismos. Para ello es necesario, en primera instancia, una
formacion sobre los derechos y los medios para tener acceso a su
proteccidn, restitucion y reparacién. Son las instituciones las que
deben acercarse a NNA y no esperar a que estos lo hagan. Para ello, es
necesaria una transformacién profunda de nuestro sistema politico
y juridico y la manera de mirar a NNA.

b) Otro punto nodal, derivado de nuestra organizacion federal, es la
aprobacion de leyes y la creacion de los sistemas y procuradurias en
las entidades federativas y municipios. Es necesario entender, ade-
mas, que la armonizacion legislativa no concluye con la creacion de
leyes estatales y en el Distrito Federal, sino que debe traducirse en
una revisiéon y modificacion transversal de toda la legislacion estatal
y municipal desde el enfoque que impone la nueva ley. Esto supone
una agenda a largo plazo, compleja pero indispensable.

¢) En el Ambito federal debe darse también una armonizacion legis-
lativa transversal, que supone la revisién y modificacién de todas
las leyes que resulten incompatibles con la visiéon de derechos hu-
manos de NNa que introduce la LGDNNA.

d) Otro importante desafio radica en la incorporacion de los crite-
rios de interpretacion de los derechos, en particular aquellos emi-
tidos por el Comité de los Derechos del Nifo, asi como la juris-
prudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Esta
incorporacién deberia impactar de manera transversal al Estado,
tanto en lo que se refiere a las decisiones politicas como a la ac-
tividad legislativa y jurisdiccional, la participacion, etcétera. Para
ello, es necesario también profundizar en el analisis de la LGDNNA, asi
como en el de su aplicacion.

e) También es importante sefialar en este rubro aquellos temas que se
omitieron en la L.GbNNa 0 quedaron insuficientemente protegidos: las
libertades, especialmente el derecho a intervenir en todos los asuntos
que los afectan, el derecho a no ser sometidos a torturas ni a otros
tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes, la proteccioén contra
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participacion en conflictos armados y diversos aspectos relacionados
con el derecho a la reunificacion familiar, tanto de NNa migrantes como
nacionales. También se advierte la necesidad de una prohibicion ex-
plicita respecto del castigo corporal o la adopcién entre particulares,
pues si bien pueden desprenderse de una interpretacion de la LGDNNa,
requeririan una mayor contundencia al tratarse de practicas normali-
zadas y abiertamente violatorias de los derechos de NNa.

e) Un tema que constituye una deuda histdrica se refiere a NNA priva-
dos de cuidado parental, sin duda uno de los sectores mas invisibles
y vulnerados de la sociedad; aunque la LgpnNa representa un avance
significativo, es a todas luces insuficiente. Es necesario insistir en la
armonizacién de la ley y las instituciones con las Directrices sobre
las Modalidades Alternativas de Cuidado de los Nifios de Naciones
Unidas, especialmente en los siguientes puntos:

» La prohibicion de la institucionalizacién a ninas y nifas
menores de tres afos.

» La creacion de un sistema de cuidados alternativos que
incluya varias modalidades de acogimiento, de tal modo
que su modalidad residencial sea realmente utilizada como
ultimo recurso.

» La incorporacidn de los principios de idoneidad y necesidad.

» La aplicacion del sy a las modalidades alternativas
de cuidado.

» Establecer un programa de desinstitucionalizacién.
» Prever politicas para la reintegracién familiar.

Se entiende desde luego que, al estar reconocidos en la cpn, los
derechos cuentan ya con una protecciéon constitucional; sin embar-
g0, al no estar recogidos en la LGDNN4, se dificulta su justiciabilidad.
De ahf la importancia de continuar analizando y armonizando la
LGDNNA, con el fin dltimo de hacer realidad el Estado de Derecho
para NNA en México.
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SIGLAS Y ABREVIATURAS

CCF: Codigo Civil Federal

CDN: Convencién sobre los Derechos del Nifio

CNDH: Comision Nacional de los Derechos Humanos

Coneval: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
CPEUM: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

DUDH: Declaracién Universal de Derechos Humanos

IMSS: Instituto Mexicano del Seguro Social

ISSSTE: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
LAS: Ley de Asistencia Social

LFT: Ley Federal del Trabajo

LGDNNA: Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes

LGE: Ley General de Educaciéon

Limjuve: Ley del Instituto Mexicano de la Juventud

LPD: Ley para la Proteccién de los Derechos de Ninas, Nifios y Adolescentes
NNA: nifias, nifios y adolescentes

OIT: Organizacion Internacional del Trabajo de la Organizacion de las Naciones Unidas
SNDIF: Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
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