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Introduccion

El 19 de junio de 1990 el Senado de la Repiblica Mexicana ratificé la Convencién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifo (CDN) mediante lo cual -y
de acuerdo al articulo 133 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos -
se convirtié en ley suprema del pais.

De esta ratificacién deriva — entre otras - la obligacién para el Estado de legislar
en diferentes niveles (nacional y local) en materia de derechos de la infanciay de
adecuar sus normas internas a las disposiciones de la Convencién. Esta
obligaciéon ha generado la reforma del articulo 4 Constitucional en 1999, la
aprobacién de una ley federal para la proteccién de los derechos de nifias, nifios
y adolescentes en 2000, asi como la adopcién de 29 leyes estatales sobre el
mismo tema. Si bien la creacién de nuevas leyes y la modificacion de las leyes
existentes representan un avance considerable en la aplicacion de la
Convencién, muchas veces estas leyes cumplen solo parcialmente con los
requisitos de la CDN, cuando no incluyen contenidos claramente contrarios al
espiritu de la Convencién.

La Red por los Derechos de la Infancia en México desarrollé el “indice de
medicién de la calidad de leyes”, que permite evaluar en diferentes dimensiones
la calidad de las leyes — tanto federales como locales - en materia de derechos de
la infancia. La idea del indice nacié de la necesidad de contestar a la siguiente
pregunta: 2Cémo saber si una ley en materia de infancia estd armonizada con
los principios y el espiritu de la Convencién sobre los Derechos del Nifo?

El objetivo del indice es mostrar el nivel de adecuacién de las leyes estatales de
derechos de la infancia a una serie de indicadores derivados de la Convencién de
las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifo, asi como observaciones
generales y recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio de las
Naciones Unidas (desde ahora y en adelante: Comité de los Derechos del Nifo).
Este instrumento es Unico en su género, ya que, hasta la fecha, no hay ninguna
otra herramienta para medir la calidad de las leyes en México.

Por un lado explicar la construccién del indice mismo y desarrollar
conceptualmente los rubros presentes en los dominios y subdominios, y por otro

Colocar el indice en el mds amplio marco normativo que rige los derechos de la
infancia en México.




Mds que una investigaciéon académica, el presente texto busca proporcionar una
herramienta para profesionales y personas que trabajan en materia de derechos
humanos de la infancia que quieran medir el nivel de calidad de las leyes en
materia de infancia, de manera répida y eficaz. Asimismo, el indice no pretende
ser exhaustivo ni presentar todas las variables que se pueden medir en el
contenido de una ley, ya que cada derecho incluido en la CDN deriva en multiples
variables. Sin embargo, el indice examina principalmente la forma en cémo se
incorporan las medidas generales de implementacién en las leyes, identificadas
por el Comité de los Derechos del Nifio y que han sido desagregadas en la
Observacién General No. 5 de dicho organismo, asi como en otros instrumentos
de esta naturaleza cuyas referencias se establecerén en la medida en que los
diversos componentes se desarrollen.

Para tales propésitos el presente documento cuenta con dos capitulos. En el
primero se desarrolla un andlisis sobre los derechos humanos, dentro de los que
se encuentran los derechos de la infancia, dentro del sistema juridico mexicano.
El propdsito de este capitulo es reforzar el carécter de obligatoriedad que tiene el
estado mexicano de cumplir con la CDN como tratado internacional.

El segundo capitulo explica la estructura conceptual bajo la que se desarrollé el
indice, en cada uno de los dominios y variables que lo componen. Al final de este
capitulo exponemos la ficha técnica desarrollada por especialistas de la Red por
los Derechos de la Infancia en México, para transformar estas variables en una
escala numérica.

De antemano reconocemos que la escasez de experiencias en este tipo de
instrumentos de andlisis del disefo legislativo, sobre todo en el caso de
instrumentos de derechos humanos, que pueden valerse de modelos
matemdticos, provoca que el indice sea susceptible de debates, y, lo que mds nos
interesa, mejoramiento. Lo anterior es en buena parte el propdsito de esta
publicacién.

Consideramos que la armonizacién de los marcos juridicos en materia de
derechos de la infancia, es una tarea que no estd completamente en la agenda
legislativa y buscamos que este documento sirva como estimulo para provocar
nuevas propuestas que fortalezcan los instrumentos juridicos que permitan que
nifnas y nifos vivany ejerzan sus derechos.

Gerardo Sauri Sudrez
Director Ejecutivo
Red por los Derechos de la Infancia en México



Los derechos humanos del nifio
en el sistema juridico mexicano

El derecho internacional de los derechos humanos es un ramo del derecho
internacional dirigido a la proteccién de la persona en contra de actos del
Estado y de particulares que lesionan los valores fundamentales. Eso consiste
en un conjunto de tratados, declaraciones y principios que comprometen a los
Estados a respetar los derechos humanos reconocidos universalmente. Todos
los tratados internacionales imponen obligaciones juridicas a los Estados que
los ratificaron y se rigen por las condiciones establecidas en la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados.

El sistema internacional de proteccién a los derechos humanos se reforzé a
partir del fin de la Segunda Guerra Mundial dentro del esquema de Naciones
Unidas a nivel global, asi como a escala regional con organismos
intergubernamentales como la Organizacién de Estados Americanos.
Después de la Segunda Guerra Mundial, en 1948, la comunidad
internacional adopté la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, que
no es vinculante desde un punto de vista legal, pero constituyé la base para la
adopcién de los dos principales instrumentos de derechos humanos (ellos si
vinculantes): el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. A la luz de la
teoria de los derechos contenidos en estos pactos se aplican a toda persona
independientemente de su edad, raza, nacionalidad etc. no se necesitarian
otros tratados de derechos humanos.

Sin embargo, la comunidad internacional aprecié que el principio de
aplicabilidad para todos no tomaba suficientemente en cuenta los derechos
de las personas tradicionalmente marginadas como las mujeres, los nifos y
las nifias, los trabajadores migrantes o las personas con discapacidades, por
lo que planted la necesidad de formalizar los derechos de estas categorias de
personas en tratados internacionales. Esto llevé a la adopcién de una serie de
instrumentos que tutelan expresamente categorias especificas de personas.

Los derechos humanos se pueden definir como el conjunto de prerrogativas
inherentes a la naturaleza de la persona, cuya realizacién efectiva resulta

indispensable para el desarrollo integral de las personas que viven en una
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sociedad juridicamente organizada. Estos derechos, establecidos en la
Constitucién, los tratados internacionales y las leyes, deben ser reconocidos 'y
garantizados por el Estado.

Los derechos humanos se caracterizan por su universalidad, inalienabilidad,
indivisibilidad e interdependencia. Son universales porque pertenecen a
todas las personas, sin importar su sexo, edad, posicién social, partido
politico, creencia religiosa, origen familiar o condicién econémica y no
existen distinciones entre los destinatarios. Son inalienables porque no
pueden perderse ni transferirse por propia voluntad; son inherentes a la idea
de dignidad de la condicién humana. Son indivisibles e interdependientes
porque el reconocimiento de que algunos derechos se tutelan de manera
particular, no implica de ninguna manera que se desconozcan otros
derechos.

El Estado no sélo tiene la obligacién de reconocerlos, sino también de
respetarlos, protegerlos y realizarlos. El reconocimiento es la primera etapa,
ya que sin reconocimiento, los derechos no pueden ser respetados ni
tutelados. El respeto es fundamental para dar efectividad a los derechos y
consiste en la abstencién del Estado de interferir directamente con el ejercicio
legitimo de un derecho. La proteccién consiste en prevenir, investigar y
sancionar las violaciones a los derechos humanos por parte de particulares 'y
proveer remedios efectivos. La obligacién de realizacién consiste en tomar
medidas legislativas, administrativas, judiciales y otras para cumplir con los
derechos. De esta manera, los derechos humanos orientan y limitan la accién
del Estado, imponiendo deberes y estableciendo objetivos a cumplir.

Los derechos humanos se han clasificado de diversas maneras, de acuerdo
con su naturaleza, origen, contenido y por la materia que refiere. La
clasificacion de cardcter histérico se basa en la distincién entre los derechos
de primera generacién (derechos civiles y politicos), los derechos de segunda
generacion (derechos econdémicos, sociales y culturales) y los derechos de
tercera generacién (derechos de solidaridad). Sin embargo,  esta
clasificaciéon parece hoy superada para la idea de que no hay ninguna
divisién digna de fe entre los derechos humanos, y que el disfrute de un
derecho particular esté indisolublemente unido al disfrute de los otros.

Los derechos humanos estén indisolublemente vinculados con la democracia
, de hecho son reconocidos como su esencia, es decir, la sustancia misma de
la democracia. Los Estados que los respetan, protegen y realizan son
democréticos. Y los que no los reconocen o no los garantizan son totalitarios



— mds alléd de la etiqueta “democrético” que pueden tener en su nombre
oficial. La democracia es la que permite que hombres y mujeres participen
realmente de manera activa e igualitaria, donde la convivencia es acorde a la
dignidad de la persona teniendo en cuenta su libertad y sus derechos
humanos. La democracia es la sola garantia de que los derechos de cada
persona serdn respetados y protegidos por interferencia de otros particulares
o del Estado.

México ha ratificado los principales instrumentos de derechos humanos,
universales y regionales. La ratificacion deriva en que estos instrumentos
pasan a formar parte del sistema juridico mexicano, pero siguen siendo
normas internacionales. Esto implica que aunque el Estado ratifique un
tratado internacional, nunca lo puede modificar, derogar o dejar de aplicar
unilateralmente porque, al ser una norma internacional, el tratado sélo
puede modificarse, derogarse o dejar de aplicarse de acuerdo con lo que
diga el mismo tratado o con las normas de la Convencién de Viena sobre el
derecho de los tratados.

En México, la Constitucién es la norma suprema de la Unién, la que concede
derechos, impone deberes, crea limitaciones y otorga facultades. Todo el
sistema juridico mexicano descansa sobre la idea de esta superioridad. El
principio de supremacia constitucional se encuentra en el articulo 133 de la
Constitucién que establece lo siguiente:

“esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y
todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado, serén
la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglarén a
dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario

que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados”.

Como se destaca, este articulo se limita a listar las diferentes categorias de
normas que integran el ordenamiento juridico mexicano sin establecer una
clara jerarquia normativa. Asimismo, el articulo 133 no hace distincién entre
las materias que los tratados internacionales contengan, y en particular no
hace distincién entre los tratados de derechos humanos y los de otras
materias.



El dictamen poco claro del articulo 133 genera interpretaciones en el sentido
de que no existe ningln orden jerdrquico, sino que la Constitucién, las leyes 'y
los tratados tienen el mismo rango. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha intentado aclarar en diversos momentos el sentido del articulo
133, pero su postura al respeto no ha sido constante ni sistemética. La
posicién de la Suprema se puede dividir en dos fases, la primera abarca
hasta finales de los afios 90 y la segunda ha tenido lugar hacia y después del
afo 2000. En una primera etapa, la Corte considerd que las Leyes Federales
y los Tratados Internacionales tienen la misma jerarquia normativa y que
ambos se encuentran por debajo de la Constitucién:

“De conformidad con el articulo 133 de la Constitucién, tanto las leyes
federales que emanen de ella, como los tratados internacionales, celebrados
por el Ejecutivo Federal, aprobados por el Senado de la Repiblica y que estén
de acuerdo con la misma, ocupan, ambos, el rango inmediatamente inferior a
la Constitucién en la jerarquia de las normas en el orden juridico mexicano.
Ahora bien, teniendo la misma jerarquia, el tratado internacional no puede ser

. . . . . . .. ”
criterio para determinar la constitucionalidad de una ley, niviceversa™.

En 1999, la Suprema Corte abandoné este principio para favorecer a los
tratados internacionales sobre las leyes federales, al afirmar que:

“los tratados internacionales se encuentran en un segundo plano
inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho
federal y local. Esta interpretacién del articulo 133 constitucional, deriva de
que estos compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano
en su conjunto y comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad
internacional; por ello se explica que el Constituyente haya facultado al
presidente de la Republica a suscribir los tratados internacionales en su
calidad de jefe de Estado y, de la misma manera, el Senado interviene como
representante de la voluntad de las entidades federativas y, por medio de su

e ., . . ”
ratificacién, obliga a sus autoridades ™.

En 2007, la Suprema Corte confirmé la tesis de 1999, proporcionando
mayores argumentos para sostener la jerarquia de los tratados.

1 Ver por ejemplo: Suprema Corte de Justicia de la Nacién, PC/92, Ao 1992. Epoca; 8. Titulo: Leyes Federales y Tratados
Internacionales Tienen la Misma Jerarquia Normativa. Localizacién: Instancia: Pleno.

2 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, PLXXVII/99, Afo 1999. Epoco: 9, Titulo: Tratados Internacionales se ubican jerarquicamente
por encima de las leyes federales y en un segundo plano respeto de la Constitucién Federal Tienen la Misma Jerarquia Normativa.
Localizacién: Instancia: Pleno, Tesis Aislada.
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“Los tratados internacionales se ubican jerdrquicamente debajo de la
Constitucién Federal y por encima de las leyes generales, federales y locales,
en la medida en que el Estado Mexicano al subscribirlos, de conformidad con
lo dispuesto en la Convencién de Viena Sobre el Derecho de los Tratados
entre los Estados y Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones
Internacionales y, ademds, atendiendo al principio fundamental de derecho
internacional consuetudinario “pacta sunt servanda”, contrae iberamente
obligaciones frente a la comunidad internacional que no pueden ser
desconocidas invocando normas de derecho interno y cuyo incumplimiento

7 o , . . 3/
supone, por lo demds, una responsabilidad de cardcter internaciondl ™.

En lo que se refiere a las normas internas, la Constitucién no establece
ninguna jerarquia entre leyes generales, federales y locales; gracias a la
distribucién de competencias, éstas tienen el mismo rango. La diferencia
entre las normas generales, federalesy locales es que las primeras tienen una
aplicacién “general” tanto a nivel federal (Federaciéon) como local (Entidades
federativas); las segundas son de aplicaciéon exclusivamente federal
(Federacién); y las terceras se aplican sélo en los Estados.

La siguiente pirdmide ilustra la jerarquia de normas en el ordenamiento
mexicano de acuerdo a las opiniones mds recientes de la Suprema Corte.

A
AR
—_—

El criterio de superioridad jerdrquica de los tratados internacionales respecto
a las leyes marca un paso mds hacia el reconocimiento de las obligaciones
internacionales de México en el orden juridico interno.

3 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, P 1X/2007, Afo 2007. Epoca: 9, Titulo: Tratados Internacionales son parte integrante de la ley
suprema de la Unién y se ubican jerdrquicamente por encima de las leyes generales, federales y locales. Interpretacién del articulo 133

constitucional. Localizacién: Instancia: Pleno, Tesis Aislada.
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Sin embargo, no constituye actualmente jurisprudencia ya que, en términos
del articulo 192 de la Ley de Amparo, se requiere para ello “cinco sentencias
ejecutorias interrumpidas por otras en contrario, que hayan sido aprobadas
por lo menos por ocho ministros si se tratara de jurisprudencia de pleno, o por
cuatro ministros, en los casos de jurisprudencia de las salas”.

Como hemos visto, la decisién de la Corte Suprema de 2007 no se basa sélo
en el articulo 133 constitucional, sino también en la Convencién de Viena
sobre el Derecho de los Tratados, de la que México es parte. Dicha
Convencién establece en su articulo 26 que “pacta sunt servanda” y en su
articulo 27 que “un Estado parte a un tratado no podrd invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacién de incumplimiento del
tratado”. Por lo demds, la interpretacion de la Corte obedece a una tendencia
globalizadora que no se refleja solamente en los aspectos econémicos y
sociales sino también a nivel juridico, y que intenta lograr una
estandarizacién de los ordenamientos nacionales, y la creacién de un orden
juridico supranacional.

Existe una conviccidn casi undnime de que los tratados de derechos humanos
son peculiares por su objeto y caracteristicas y que no se pueden comparar a
los otros instrumentos internacionales. De hecho, los tratados de derechos
humanos no reflejan un intercambio de derechos y obligaciones entre los
estados, sino que establecen el compromiso del estado respeto a sus
ciudadanos. Como lo subraya la Corte Interamericana de Derechos
Humanos:

“los tratados de derechos humanos no son tratados multilaterales de tipo
tradicional, concluidos en funcién de un intercambio reciproco de derechos,
para el beneficio mutuo de los Estados contratantes. (...) Al aprobar estos
tratados sobre derechos humanos, los Estados se someten a un orden legal

dentro del cual ellos, por el bien comidn, asumen varias obligaciones, no en

., . . . .. . 2
relacién con otros Estados, sino hacia los individuos bajo su jurisdiccion”.  *

Sin embargo, en el sistema juridico mexicano, el articulo 133 Constitucional
no distingue expresamente los tratados internacionales de derechos
humanos del resto de los tratados internacionales. Asimismo, el criterio
adoptado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién confirma que todos
los tratados — trdtese o no de derechos humanos — se encuentran

4 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva OC-2/82 de 24 de septiembre de 1982, Titulo: El Efecto de las
Reservas Sobre la Entrada en Vigencia de la Convencién Americana, articulos 74 y 75.
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jerédrquicamente por debajo de la Constitucién y por encima de las leyes
generales, federales y locales. No haciendo distincién entre los diversos tipos
de tratados, la Corte no toma en cuenta las finalidades y obligaciones que se
desprenden de los tratados segin la materia, ni su relacién con los derechos
humanos protegidos en la Constitucién. La Corte Suprema pierde asi una
ocasién para aclarar el papel peculiar de los tratados de derechos humanos,
asi como establecer para ellos un tratamiento diferente.

En materia de tratados de derechos humanos, cabe destacar una decisién
reciente de los Tribunales Colegiados de Circuito que afirmé que se pueden
invocar los tratados internacionales en el juicio de amparo.

“Si en el amparo es posible conocer actos o leyes violatorio de garantias
individuales establecidas constitucionalmente, también pueden analizarse los
actos y leyes contrarios a los tratados internacionales suscritos por México,
por formar parte de la Ley Suprema de toda la Unién en el nivel que los ubicé la
Corte. Por lo tanto, pueden ser invocados al resolver sobre la violacién de
garantias individuales que involucren la de los derechos humanos

. . . . , . 5N
reconocidos en los tratados internacionales suscritos por Méxicd” .

Si es confirmada esta posicién por la Suprema Corte, podria tener un efecto
muy concreto en el sentido de que una ley se declare inconstitucional si se
contrapone a los tratados internacionales. La aplicabilidad directa de los
tratados internacionales en el ordenamiento interno representaria un avance
considerable en la incorporacién del derecho internacional al  sistema
juridico mexicano.

Ala luz de las confusiones generadas por la formulacién obscura del articulo
133 de la Constitucién, diversas iniciativas de reforma constitucional se
presentaron en la Asamblea Legislativa para aclarar de manera definitiva la
jerarquia de normas y tal vez dar a los tratados de derechos humanos el
mismo rango que la Constitucién, mediante modificacién al articulo 133
Constitucional.

5 Tesis: 1.70.C.46 K, Afo: 2008, Epoca: 9, Titulo: Derechos humanos, los tratados internacionales suscritos por México sobre los. Es
posible invocarlos en el juicio de amparo al analizar las violaciones a las garantias individuales que impliquen la de aquellos.
Localizacién: Instancia: Séptimo Tribunal Colegiado en materia civil del primer circuito, Tesis Aislada
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En el sistema juridico mexicano, los derechos de la infancia estén protegidos
por la Constitucién, los tratados internacionales, la ley federal sobre la
proteccién de los derechos de nifios, nifas y adolescentes, y las leyes
estatales, en cuanto existen.

La Constitucidén mexicana contiene 45 derechos humanos en su texto. Todos
los derechos humanos reconocidos a los individuos en cuanto tales se
entienden reconocidos a los nifos y las nifas también, quienes gozan de
derechos especificos, que se encuentran expresados en el articulo 4.

El articulo 4 Constitucional establece:

“Los nifos y las nifias tienen derecho a la satisfaccién de sus necesidades de
alimentacién, salud, educacién y sano esparcimiento para su desarrollo
integral.

Los ascendientes, tutores y custodios tienen el deber de preservar ese
derecho. El Estado proveerd lo necesario para propiciar el respeto a la
dignidad de la nifiez y el ejercicio pleno de sus derechos.

El Estado otorgard facilidades a los particulares para que coadyuven al
cumplimiento de los derechos de la nifiez”.

Es importante destacar que el bien juridicamente tutelado por la Constitucién
es la protecciéon de los derechos de la infancia y no nifias y nifios en cuanto
tales. El establecimiento de la proteccién de los derechos es coherente con la
doctrina de la proteccién integral que reconoce a nifias y nifos como sujetos
de derechos y se aleja de las viejas doctrinas tutelares que les consideraban
como seres vulnerables que necesitaban proteccién y ayuda. Asimismo, la
utilizacién de los términos “nifio y nifa” (conforme al articulo 1 de la
Convencién sobre los Derechos del Nifio), es seguramente positiva, ya que
abandona el término “menor”, tipico de la doctrina tutelar, y es sensible al
enfoque de género. Sin embargo, el articulo 4 no establece la edad a la que
se deja de ser nifio o nifa, dejando la puerta abierta a que los estados en sus
legislaciones puedan establecer el limite superior por debajo de los 18 afos,
arbitrariamente limitar derechos y beneficios y bajor la edad de
responsabilidad penal.
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Es entendible que un texto constitucional no puede incorporar todos los
derechos internacionalmente reconocidos a la infancia; sin embargo, los
principios rectores de la Convencién sobre los Derechos del Nifio® si deberian
incluirse. Lamentablemente, el articulo 4 no menciona tres de estos
principios:

. No-discriminacion.
. Interés superior del nifo.
. Participacion.

Y menciona sélo parcialmente el cuarto:
. Supervivenciay desarrollo.

En lo que se refiere al principio de no-discriminacién, su omisién podria
explicarse con la consideracién que el principio de igualdad es la base de
toda la concepcién y de la organizacién que hace el sistema juridico
mexicano. Sin embargo, la reiteraciéon de este principio para categorias
particulares de individuos como pueden ser nifios y nifias, ayudaria a
eliminar las discriminaciones todavia existentes en las legislaciones y en la
préctica.

La omisién del principio de interés superior del nifio, es particularmente
grave, porque es un principio peculiar de la infancia y no existe en otras
disposiciones constitucionales que lo provean. Este principio debe ser la
consideracién primordial en todas las medidas concernientes a nifios y nifas,
sobre todo en las “medidas tomadas por las instituciones piblicas o privadas
de bienestar social, los tribunales, las autoridades administrativas o los
6rganos legislativos”, asi como en la asignacién de los recursos publicos
para lainfancia.

En el derecho de la infancia a la participacién, se encuentra otra omisién
inexcusable. El concepto de ciudadania, que abarca més alld del derecho a
votar y a ser votado, implica el reconocimiento de que nifos y nifas tienen
derecho a participar en todos los asuntos que les afectan, a ser escuchados y
a que su opinidn sea ftomada en cuenta debidamente.

El principio de supervivencia y desarrollo es parcialmente tomado en cuenta
en el articulo 4 constitucional, que menciona “el derecho a satisfacer sus

6 Un andlisis més detallado de estos principios y de la Convencién sobre los Derechos del Nifio en general se llevard a cabo en el
Capitulo 2.
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necesidades de alimentacién, salud, educacién y sano esparcimiento a fin de
lograr su desarrollo integral” y la obligacién para el Estado a proveer lo
necesario para propiciar el pleno ejercicio de los derechos de la infancia. Sin
embargo, no hace ninguna referencia al derecho intrinseco de nifios y nifas
a la vida, ni se compromete a garantizar en la médxima medida de lo posible
su supervivenciay desarrollo.

Otros principios que tendrian que estar presentes en una Constitucién son: el
derecho de nifias y nifios a vivir en su propia familia, el derecho a ser
protegidos contra toda forma de perjuicio o abuso fisico o mental, incluidos
los castigos corporales, la explotacién laboral y sexual comercial.’

La presencia de los derechos de la infancia en el texto constitucional tiene una
importancia normativa y simbdlica que no se puede desconocer, ya que la
Constituciéon es la norma suprema de la nacién y expresa los valores
fundamentales del pais. Sin embargo, la incorporacién de los derechos de la
infancia en la Constitucién, no se traduce autométicamente en el respeto de
los mismos derechos y muchas veces es sélo un trompe-|'ceil.

Al lado de la Constitucién, una serie de instrumentos internacionales
convergen en la proteccién de los derechos de la infancia, de alcance
universal o regional. Entre ellos destacan:

. La Convencién sobre los Derechos de Nifio (CDN) y sus dos
protocolos facultativos:
a) sobre la venta de nifos, la prostituciéon infantil y la
utilizacién de nifios en la pornografia, y
b) sobre la participacién de los nifios en conflictos armados.

. El Convenio 182 de la Organizacién Internacional del
Trabajo sobre la Prohibicién de las Peores formas de trabajo infantil y la
Accién inmediata para su Eliminacién.

o La Convencién Interamericaona sobre la Restitucién
International de menores.

. La Convencién de La Haya sobre la Proteccidn de los Nifios y
la Cooperacién en materia de Adopcién Internacional.

7 J. E. Doek, Inserting Children's Rights in the Constitution, International Context for Children's Rights Conference, Dublin November 16,
2006.
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o La Convencién Interamericana sobre el tréfico internacional
de menores.

J El Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de
personas, especialmente mujeres y nifos que complementa la Convencién
de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada transnacional.

De todos los instrumentos importantes para la protecciéon de los derechos de
ninos y nifas, México solo no ha ratificado el Convenio 138 de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre la edad minima para el
trabajo. El tratado de referencia es notoriamente la Convencién sobre los
Derechos del Nifo, cuyo andlisis se desarrollard en el segundo capitulo.

Ademds de la Constitucién y los tratados internacionales de los que México es
parte, se encuentra la Ley para la proteccién de los derechos de nifios, nifas 'y
adolescentes del 2000 que es la ley de referencia a nivel nacional. Esta ley
contiene aspectos novedosos en la legislacién mexicana:

Establece la proteccién de los derechos de la infancia.
Define nifios y nifas como sujetos de derecho.
Establece los 18 afios como edad a la que se deja de ser nifio.

Utiliza enfoque de géneroy edad (nifo, nifiay adolescente).
Incorpora los principios claves de la CDN.

Sin embargo, su limitacién més grande consiste en ser una ley federal y no
general. Come hemos visto, las leyes federales no tienen un dmbito
obligatorio en todas las entidades federativas, ya que estan limitadas por las
competencias constitucionales. De hecho, en virtud de los articulos 73y 124
de la Constitucién, la infancia y sus derechos son de competencia exclusiva
de los estados. Esto restringe mucho la incidencia de la ley nacional, porque
si la ley fuera general seria de observancia para todos los mexicanos, y asi los
diversos 6rganos y los tres niveles de gobierno podrian intervenir, en el
dmbito de sus respectivas competencias, y podrian actuar de manera
concurrente para que los derechos de la infancia se lleven a cabo.

Otra limitacién es la carencia de mecanismos de justiciabilidad vy
exigibilidad, lo que se refleja en la falta de un apropiado sistema de
proteccion de los derechos de la infancia. De hecho la ley establece sistemas
parciales de proteccién que reposan sobre instituciones tradicionales,
asistencialistas y con una débil fuerza normativa y de operacién, asi como
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instancias de defensoria que no tienen capacidad real para defender, -
incluso mediante el uso de la via jurisdiccional - violaciones a los derechos de
la infancia con autonomia, presupuesto adecuado y sistemas efectivos de
recibir denuncias e indagar.

A nivel estatal, cada uno de los estados tiene lo obligacién de legislar en
materia de infancia. Actualmente, 29 de los 32 estados cuentan con leyes
sobre la infancia, de diferente alcance y calidad. Sélo los Estados de
Chihuahua, Querétaro y Guanajuato no han legislado en la materia.
Muchas leyes recalcan el modelo de la ley nacional, reproduciendo sus
avances y deficiencias, enumerando una lista de derechos sin mecanismos
para garantizarlos ni hacerlos exigibles. Limitacién comin a todas las leyes
estatales es la falta de un verdadero sistema de proteccién social y judicial
para intervenir eficazmente cuando los derechos sean amenazados o
violados.

El movimiento de proteccién de los derechos humanos en el siglo XX logré el
reconocimiento para que todas las personas, incluidos nifios y nifas, gocen
de los derechos consagrados para los seres humanos, que es obligacién de
los Estados promover y garantizar su efectiva proteccién igualitaria. En
particular, el reconocimiento progresivo de la importancia de la proteccién
de los derechos de la infancia marcé su punto culminante con la aprobacién
por las Naciones Unidas de la Convencién sobre los Derechos del Nifo
(CDN) el 20 de noviembre de 1989.

En los afos siguientes, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobé
adicionalmente dos Protocolos Facultativos a la Convencién sobre los
Derechos del Nifo. El primero entré en vigor el 12 de febrero del 2002, y se
refiere a la participacién de nifias y nifos en los conflictos armados. El
segundo es del 18 de enero del mismo afo, y tiene como objetivo combatir
la venta de nifos, la prostitucion infantil y la utilizacién de nifias y nifios en la
pornografia.

La CDN es el instrumento de derechos humanos més amplia y répidamente
ratificado de toda la historia; actualmente sélo Estados Unidos y Somalia no
se han adherido a ese tratado. Su ratificacién casi universal se debe al hecho
gue la CDN toma en cuenta una amplia gama de creencias, valores y
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tradiciones de las diferentes realidades culturales, sociales, econémicas y
politicas y no refleja ni defiende el punto de vista de un grupo especifico. “La
Convencién representa el consenso de las diferentes culturas y sistemas
juridicos de la humanidad en aspectos tan esenciales como los derechos y
deberes de los padres y del Estado frente al desarrollo de los nifios; las
politicas publicas dirigidas a la infancia; los limites de la intervencién del
Estado y la proteccién del nifio de toda forma de amenaza o vulneracion de
sus derechos fundamentales; y, finalmente, la obligacién de los padres, los
6rganos del Estado, y la sociedad en general de adoptar todas las medidas
para dar efectividad a sus derechos” .8 AGn cuando estipula normas comunes,
cada Estado puede escoger sus propios medios para poner en préctica los
derechos reconocidos en la Convencién.

La Convencién cuenta con 54 articulos: los primeros 41 estipulan los
derechos humanos de todos los nifios y nifias menores de 18 afos y los
Gltimos 13 establecen las cldusulas finales sobre el papel del Comité de los
Derechos del Nifo (el érgano encargado del monitoreo de la Convencién,
ver pdarrafo 2.5), el proceso de adhesién, ratificaciéon y entrada en vigor de la
Convencion.

Los derechos de los nifios estipulados en los articulos del 1 a 41 se pueden
dividir en las siguientes partes:
° medidas generales
definicién del nifio
principios generales
derechos civilesy libertades
entorno familiary cuidado alternativo
salud bdsicay bienestar
actividades educativas, culturalesy de recreacién
medidas de proteccién especial

Ademés, la Convencién se funda en cuatro principios generales que
conforman las disposiciones marco de la CDN y son importantes para su
estructura general:

El principio de no discriminacién (articulo 2 CDN).

El interés superior del nifio (articulo 3 CDN).

El derecho del nifio a la vida, supervivencia 'y desarrollo (articulo 6 CDN).
El derecho ala participacién (articulo 12 CDN).

8 M. Cillero Brufiol, “El interés superior del nifio en el marco de la Convencién internacional sobre los Derechos del Nifo”, Seminario:
"Las nuevas doctrinas y la justicia para menores en Colombia", Ministerio de Justicia y del Derecho, Bogotd, 1997, p.3.
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Asimismo, la CDN establece cuatros elementos bésicos:

° Reconoce a nifosy nifas lo status de sujeto de derecho.

° Reafirma la aplicacién a nifos y nifas de determinados derechos ya
reconocidos a los seres humanos en general en otros tratados
(proteccién contra la tortura, libertad de expresién, asociacién,
religién etc.).

° Eleva limite en la aplicacién de ciertos derechos humanos bésicos,
para tomar en cuenta las necesidades especificas de los nifios y su
vulnerabilidad.

° Establece normas en aquellos dmbitos que atafien mayor o
exclusivamente a nifos y nifas (adopcién, acceso a la educacién
etc.).’?

La Convencién “mds que un catdlogo de derechos de los nifos, constituye
una lista completa de las obligaciones que los Estados estdn dispuestos a
asumir para con los nifos. Dichas obligaciones pueden ser directas —
procurar medios educativos y un buen funcionamiento de la administracién
de la justicia de menores, por ejemplo — o indirectas, en vistas de permitir a
los padres, familiares o tutores desempenar el papel que les corresponde y
asumir su responsabilidad de cuidary proteger al nifo”.1°

Una de las caracteristicas principales de la CDN es que incluye los cinco
componentes de derechos humanos en un solo tratado, es decir, los derechos
civiles, politicos, econdmicos, socialesy culturales.

La Convencién concede la misma importancia a todos los derechos de la
infancia y abarca todas las dimensiones de su vida y desarrollo. No existe
ningn derecho "pequeno" ni tampoco una jerarquia de derechos humanos.
Todos los derechos enunciados en la Convencién son indivisibles y estén
relacionados entre ellos, y su objetivo principal es la proteccién integral de la
infancia. El cardcter indivisible de los derechos es una de las claves que
permiten interpretar la Convencién. Las decisiones relacionadas con uno de
los derechos deben examinarse a la luz de otros derechos de la Convencién,
ya que no se puede violar un derecho para garantizar otro. La
interdependencia exige la realizacién conjunta de los derechos para que
ninosy ninas logren el desarrollo maximo.

El valor fundamental de la Convencién consiste en la afirmaciéon de una

9 N. Cantwell, Comentarios a la Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifo, p. 3-4
10 N. Cantwell, Comentarios a la Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio, p. 2.
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amplia gama de derechos fundamentales que elimina cualquier duda que
pudiere subsistir sobre el lugar de nifas y nifios en el marco del derecho
internacional de los derechos humanos: no es el objeto del derecho a una
proteccién especial, sino sujeto de todos los derechos reconocidos por la
normativa internacional como "derecho de toda persona".

Veinte afios después de su aprobacién, la Convencién “sigue siendo el
principal y mds importante instrumento internacional sobre esta materia no
sélo porque es un marco que orienta de manera diferente la legislacién y las
politicas pUblicas de los Estados firmantes de este acuerdo, sino porque
ademds encierra una concepcién vanguardista sobre los derechos de la
nifez; por ello se dice que la Convencién sigue siendo el parte aguas
histérico para ver, entender, tratar y relacionarse con la nifez”.

Todos los tratados de derechos humanos instituyen érganos de vigilancia de
la aplicacién de los tratados mismos. El Comité de los Derechos del Nifio es el
érgano que supervisa la forma en que los Estados cumplen sus obligaciones
derivadas de la Convencién sobre los Derechos del Nifio. El Comité se
compone de 18 expertos elegidos en base a su capacidad y trayectoria
personal por los Estados Partes a la CDN.

Cuando un pais ratifica la Convencién, asume la obligacion de presentar
informes periédicos al Comité sobre "las medidas que hayan adoptado para
dar efecto a los derechos reconocidos en la Convencién y sobre el progreso
que hayan realizado en cuanto al goce de esos derechos", asi como "las
circunstancias y dificultades, si las hubiere, que afectan al grado de
cumplimiento" con las obligaciones consagradas en la Convencién.

Para cumplir su obligacién de presentacion de informes, los Estados Partes
deben informar por primera vez dos afos después de su ratificacién, y
posteriormente cada cinco anos. El Comité de los Derechos del Nifo celebra
actualmente tres periodos de sesiones en Ginebra, cada uno de cuatro
semanas de duracién. La Ultima semana se reserva siempre para la
preparacién del siguiente periodo de sesiones. En esta semana, el Comité
recibe la visita de organizaciones no gubernamentales, organismos de las
Naciones Unidas, otras organizaciones intergubernamentales o instituciones
académicas que proporcionan informacién sobre la situacién de los
derechos humanos en los paises que estardn examinados en la sesién
siguiente.
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Sobre la base de la informacién recibida del gobierno y las organizaciones, el
Comité elabora una 'lista de cuestiones” prioritarias y la envia a los
gobiernos interesados junto con una invitacién a participar en la sesién
plenaria del Comité en la que se considerard su informe. Se invita también al
gobierno a que responda por escrito a las cuestiones antes del periodo de
sesiones.

Este proceso da a los gobiernos la oportunidad de prepararse mejor para las
deliberaciones. Durante las discusiones pueden plantearse otros puntos no
incluidos en la lista de cuestiones, razén por la cual el Comité prefiere tratar
con funcionarios de alto nivel, como ministros o viceministros, en lugar de
representantes que carecen de autoridad paratomar decisiones.

Las discusiones con los Estados Partes son concretas y detalladas, y suelen
incluir tanto los resultados como los procesos. Si bien todos los miembros del
Comité por lo general toman parte en las discusiones, en la mayoria de los
casos dos miembros asumen la direccién de los debates respecto de cada
pais en calidad de "relatores".

Sobre la base de este didlogo, el Comité expresa sus preocupaciones y
recomendaciones, conocidas como "observaciones finales", que los Estados
Partes deben poner a la amplia disposicién del piblico. Estas observaciones
son vinculantes para el Estado porque derivan de un tratado que el pais en
cuestiéon se comprometié a respetar cuando lo ratificé.!3

Todo el proceso de revisién de los informes de los Estados Partes tiene por
objeto promover un debate piblico. Las deliberaciones del Comité
normalmente son abiertas al publico y sélo las deliberaciones preparatorias
del Grupo de Trabajo previo al periodo de sesiones y las sesiones de
redacciéon de las observaciones finales y observaciones generales del Comité
se realizan en sesién privada. Es importante que también los procedimientos
nacionales de preparacién de informes sean abiertos y transparentes; el
Comité fomenta la adopcién de dicho criterio 4

A diferencia de otros Comités, el de los Derechos del Nifio no tiene
competencia alguna para conocer denuncias de casos especificos de
violaciones de los derechos reconocidos por la Convencién. No obstante
existe una iniciativa internacional para dotarle de esta capacidad.

13 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Guatemala: Comité de los Derechos del
Nifo, Prospecto GACDH 7, Guatemala, p. 5.
14 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en Guatemala: Comité de los Derechos del
Nifio, Prospecto GACDH 7, Guatemala, p. 6.
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Ademds de analizar los informes de los Estados, el Comité también
desempena el papel de interpretar el contenido de las disposiciones de los
derechos reconocidos en la Convencién y emite observaciones generales
basadas en las disposiciones y principios de la Convencién. Estas
observaciones tienen el propdsito de promover una mayor aplicacién de la
Convencién y de ayudar a los Estados Partes a cumplir con sus obligaciones
respecto de las politicas publicas destinadas a la infancia y bajo el enfoque de
derechos. Asimismo, el Comité celebra discusiones publicas, o dias de
debate general sobre determinados problemas, y enseguida emite
recomendaciones sobre un articulo especifico o un tema particular, como el
derecho del nifio a ser escuchado o la responsabilidad de los Estados sobre
los recursos para garantizar los derechos de la infancia.

A diferencia de las observaciones finales, las observaciones generales y otras
recomendaciones no son vinculantes para los Estados Partes; sin embargo,
representan una fuente doctrinaria sobre la cual los Estados y la sociedad civil
pueden reconocer las orientaciones conceptuales y los mecanismos
operativos para la implementacién de politicas activas fundadas en los
principios rectores de la Convencién.

Al ratificar la Convencién sobre los Derechos de Nino, los Estados Partes
ademds de someterse a la obligacién de presentar informes periddicos al
Comité de los Derechos del Nifio sobre los avances en la aplicacién de la
CDN, se someten también a la obligacién de tomar medidas legislativas y
otras medidas para implementar los derechos contenidos en este tratado.

La experiencia en México y también en otros paises ensefia que no es fdcil
reformar la legislacién y ajustarla a las disposiciones de la Convencién. La
armonizacién de la legislacién nacional puede ser definida como la actividad
de gobierno y parlamento para asegurar que todas las leyes nacionales y los
reglamentos administrativos sean conformes a la CDN.

La armonizacién no es una actividad facultativa, sino una obligacién para los
Estados Partes. Como lo subraya el Comité de los Derechos del Nifio en su
Observacién General No. 5:

” « .y . ., . . .
la revisién general de toda la legislacién interna y las directrices
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administrativas conexas para garantizar el pleno cumplimiento de la
Convencién constituye una obligacién. (...) En la revisién se debe examinar la
Convencién no sélo articulo por articulo sino también globalmente, y se debe
reconocer la interdependencia y la indivisibilidad de los derechos humanos.

La revisién debe ser continua en vez de Unica, y en ella se debe examinar tanto

. ., . ., . ”15
la legislacién propuesta como la legislacién en vigor ™.

La armonizacién tendria que empezar con un profundo andlisis de las
disposiciones legales y las directrices administrativas existentes, sugerir
soluciones para reformar la legislacién y llenar los vacios que se encuentran.
Mientras se analiza la legislacién vigente, es necesario garantizar que la
legislacion propuesta sea conforme a las normas de la CDN. Este proceso de
comprobacién es por su misma natura un proceso continuo; deberia ser
conducido de manera sistemdtica y deberia identificar las estructuras
responsables del mismo con claridad. Cada propuesta de ley y reglamento —
sea nacional o local — debe ser verificada con las normas de la CDN.

Ademds, cada ley deberia contener unos pérrafos sobre su implementacién.
Ese pdrrafo deberia indicar lo que sea necesario en términos de recursos
humanos y financieros para garantizar una efectiva implementacién.
Dependiendo del contenido de la ley, podria contener algunas disposiciones
por ejemplo, sobre:

1) La asignacién de presupuestos necesarios para su implementacion;

2) La capacitacién de profesionales que estardn involucrado en la
implementacién de la ley.

3) El desarrollo de estrategios de cooperaciéon entre, por ejemplo, los
6rganos de gobiernoy otras organizaciones.

4) Normas sobre la evaluacién sistemdtica de los resultados de la ley.

Otra obligacién que deriva de la ratificaciéon e incorporacién de la
Convencién en el ordenamiento mexicano, es la necesidad de hacer
exigibles los derechos protegidos. Implica la posibilidad de recurrir a los
tribunales cada vez que los derechos no se cumplan. Como lo destaca el

Comité de los Derechos del Nifo en el preédmbulo de su Observacién general
No. 5:

“es fundamental (...) que los principios y las disposiciones de la Convencién

15 Comité de los Derechos del Nifio de las Naciones Unidas (desde ahora y en adelante: Comité de los Derechos del Nifo),
Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre los Derechos del Nifio),
CRC/GC/2003/5, parrafo 16.
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puedan aplicarse directamente y sean susceptibles de la debida ejecucién

oy n
coercitiva” ¢

Y mds abajo, en los parrafos 24y 25, estipula que:

7" . .

(...) para que los derechos cobren sentido, se debe disponer de recursos
efectivos para reparar a sus violaciones. Es esencial que en la legislacién
nacional se establezcan derechos lo suficientemente concretos como para que

. ., . "1y
los recursos por su infraccién sean efectivos .

En el mismo sentido, y mds especificamente para México, el Comité sefialé su
preocupacién relativa a:

“la falta de eficacia de las medidas adoptadas para dar efectividad a los
derechos reconocidos en la Convencién y permitir que los titulares de esos

”1g
derechos los hagan prevalecer .

Avanzar en la aplicacién de la CDN no se agota sélo en definir los marcos
normativos, sino también es necesario resolver los retos que conllevan las
prdcticas organizativas de los diversos servicios destinados a la infancia. La
Convencién implica un cambio no sélo cultural y legal sino también en
términos de politicas publicas. Como lo subraya la Sra. Mary Robinson,
anteriormente Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos: “el enfoque basado en derechos significa describir la situaciones
no en términos de necesidades humanas si no en términos de la obligacién
de responder a los derechos de la persona”. Este enfoque empodera a la
poblacién para reclamar el respeto de sus derechos como un derecho y no
como caridad, e implica la participacién directa de nifias y nifios en las
decisiones relativas a su propio bienestar.

Ademads, el enfoque de derecho requiere la concepcién de un nuevo modelo
institucional que cuente con instancias de coordinacién nacional que
garanticen la eficiencia de su transversalidad, asi como con los mecanismos
centrales del Estado para que se dé una implementacién efectiva en el
espacio local.

16 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre los
Derechos del Nifno), CRC/GC/2003/5, parrafo 1.

17 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre los
Derechos del Nifo), CRC/GC/2003/5, parrafos 24 - 25.

18 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, parrafo 6.

25



Al mismo tiempo, el Estado tiene que establecer una estrategia nacional en
materia de politicas pUblicas de infancia, que no se limite a los ciclos de la
politica y garantice la sustentabilidad de las acciones. El enfoque de
derechos debe involucrar también un mecanismo de supervisién y monitoreo
independiente (Ombudsman), que cuente con autonomia, presupuestos
adecuados, y un sistema eficaz para recibir denuncias.

Para desarrollar propuestas de politicas pUblicas de real impacto sobre la
vida de nifos y nifas, es esencial la reunién de informacién fiable y datos
desagregados sobre la infancia, incorporando nuevos indices e indicadores,
y elaborando diagnésticos sobre temas especificos o grupos particulares de
poblaciéon. Ademds de lo anterior, es responsabilidad del Estado asegurar
una inversién suficiente para la infancia, darle visibilidad en los presupuestos
y garantizar la tangibilidad de los presupuestos acordados.

Otros medios para realizar en forma genuina los principios y derechos
consagrados en la Convencién son la capacitacién del personal que trabaja
con nifios y nifas, la cooperacién con la sociedad civil, la creacién de una
mayor conciencia y mds conocimientos acerca de la Convencién entre la
poblacién en general.

Estos principios serdn desarrollados en el siguiente capitulo.
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fl indice de medicion de calidad de leyes

El indice de medicién de la calidad legislativa se encarga de brindar una
valoracién de las leyes de proteccion de los derechos de la infancia a nivel
estatal. Este es el Unico indicador generado en el pais por la Red por los
Derechos de la Infancia en México dentro del proyecto La Infancia Cuenta en
México.’? No existe algin otro érgano publico, académico o social que
desarrolle un andlisis de esta naturaleza.

La vision comdn que predomina sobre la legislacion, relacionada con los
derechos de la infancia a nivel estatal o federal lleva a que, en el mejor de los
casos, se considere que todo queda consumado al momento de que una ley
es aprobada, publicada y vigente en un Estado en particular. Sin embargo,
luego de que las leyes entran en vigor, pocos cambios se producen en la vida
de nifias y nifos en un Estado en lo concreto. En muchas ocasiones se piensa
que esto se debe a la falta de capacitacién de las autoridades en el uso del
marco juridico reciente y de voluntad politica para aplicarlo, por parte de las
autoridades competentes.

No obstante, a nivel internacional ha ido creciendo la preocupacién por la
calidad de las nuevas legislaciones que en teoria se dirigen a armonizar el
sistema juridico local y nacional dentro del marco de la Convencién de los
Derechos del Nino. Diversas leyes hacen adecuaciones que retoman el
lenguaje de los derechos, pero no contribuyen a generar una nueva
institucionalidad para garantizar que tales derechos sean cumplidos y, en
particular, carecen de los mecanismos para hacerlos exigibles y justiciables,
sobre todo por parte de nifias y nifos que, de por si, carecen de las
condiciones apropiadas para hacerlos valer.

El indice de medicién de la calidad de las leyes sobre derechos de la infancia
se orienta al andlisis de la presencia de los componentes principales que
garantizarian la institucionalizacién de los derechos de la infancia dentro de
las politicas publicas de una entidad en particular y de los mecanismos de
exigibilidad y aplicabilidad de los mismos. Este indice ha sido construido

19 La Infancia Cuenta en México es un sistema de indicadores para documentar la situacién de nifios y nifias y sus derechos, con
informacién confiable y accesible, buscando que sea un insumo que ayude a que las decisiones legislativas y politicas que afectan a este
sector de poblacién deriven en mejores acciones que garanticen sus derechos.
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tomando como base los principios y disposiciones de la Convencién de los
Derechos del Nifo, asi como los documentos doctrinarios emitidos por el
Comité de los Derechos del Nifio de la ONU, como el organismo encargado
de verificar el grado de cumplimiento de este tratado internacional en los
paises que lo ratificaron 20

Aunque son diversos los elementos que pueden medirse en un instrumento
legislativo (cada derecho contenido en la Convencién deriva en multiples
variables), este indice examina principalmente la forma en que estdn
presentes las disposiciones establecidas dentro de lo que se conoce como
medidas generales de implementacién y que se encuentran desarrolladas en
la Observacién General No.5, del Comité sobre los Derechos del Nifio.

Es el primer dominio que se analiza dentro del indice de medicién de la
calidad legislativa.  Se compone de dos subdominios y responde a las
preguntas siguientes:

1) écudl es el objeto de la ley o el bien juridicamente tutelado?
2) éson nifasy nifios considerados como sujetos plenos de derechos?

Las respuestas permiten distinguir si una ley, més alld de que se la intitule
como de “derechos” o no, corresponde a alguna de las dos doctrinas
prevalecientes en torno a la infancia: la doctrina tutelar vs la doctrina
garantista basada en la Convencién de los Derechos del Nifio. En ese
dominio, el indice utiliza una escala del cero al uno para calificar las leyes.

Por siglos, en distintas regiones del mundo incluida América Latina, se
considerd a nifos y nifas como “menores”, seres vulnerables, de segundo
orden, sin derechos o cuyos derechos se pueden vulnerar o restringir segin el
libre albedrio de los adultos. Esta doctrina es conocida bajo el nombre de
doctrina de la situacién irregular, minorista o tutelar.

En el marco de dicha doctrina, sélo se contemplan a nifios y nifias con
mayores desventajas sociales, intentando solucionar las situaciones criticas
en las que se encuentran, mediante una respuesta estrictamente judicial. El
nino o “menor” no es titular de derechos, sino objeto de abordaje por parte

20 G. Sauri Suérez, “Zacatecas, Dominio Legislativo, Los derechos de la infancia como pardmetro de medicién legislativa”, 2008,
inédito.
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de las autoridades judiciales y administrativas. El juez interviene cuando
considera que hay “peligro material o moral”, concepto subjetivo que
permite al juez disponer del nifo o nifia tomando la medida que crea més
oportuna.

Asi, el Estado interviene frente a los problemas econémico-sociales que
atraviesa la infancia y puede privarle de la libertad o restringir sus derechos,
sélo por la situacién econémica en la que se encuentra, aduciendo “peligro
material o moral”. Son las condiciones personales del sujeto las que habilitan
al estado a intervenir, no su conducta delictiva concreta. El Estado ejerce un
rol 'paternalista’, directamente asume el compromiso de proteger al nifio o a
la nifa; estableciendo politicas proteccionistas de control, por las cuales de
alguna forma dispone de la vida de los “menores”. Esta concepcién confunde
lo asistencial con lo penal y el juez ejecuta politicas sociales asistencialistas.
En este contexto, a nifas y nifios se les puede separar de su familia por
razones de pobreza o “imposibilidad material” de la familia y los que
cometieron un delito no se les escucha, ni tienen derecho a la defensa. Y
nifas y nifos que han sido victimas de un delito reciben el mismo trato de
nifas o nifos autores.

La aprobacién de la Convencién introdujo una nueva concepcién de nifios y
nifas, no como “objeto” de proteccidn y control de los padres o del Estado,
sino como sujetos de derecho. La Convencién no define a nifios y nifas por
sus necesidades o carencias, por lo que les falta para ser adultos o lo que
impide su desarrollo. Al contrario, al nifio o la nifa se le considera a partir de
sus derechos ante el Estado, la familia y la sociedad, y por ende como titular
de derechos. Ser nifio o nifia no es ser “menos adulto”, ya que la nifiez no es
una etapa de prelacién para la vida adulta. La infancia es una forma de ser
personay tiene igual valor que cualquier otra etapa de la vida.?!

Lo doctrina de proteccién integral se construye sobre tres bases
fundamentales: “el nifio como sujeto de derechos, el derecho a la proteccién
especial, y el derecho a condiciones de vida que permitan su desarrollo
integral”.22 Para esa doctrina toda la infancia necesita sistemas eficientes de
proteccién general y politicas bésicas universales. Se pasa de una concepcién
que protege a la persona del “menor” a una concepcién donde el sujeto de la
protecciéon no es el nifio o nifa mismos sino sus derechos. El nifio y la nifAa,
més allé de su realidad econémica y social, es sujeto de derechos y el respeto

21 M. Cillero Brufol, “Infancia, autonomia y derechos — una cuestién de principios". Revista Infancia, Boletin del Instituto Interamericano
del Nifio, N2 234, 1997, Montevideo, IIN-OEA, p. 4.

22 D. O' Donrell, La doctrina de la proteccién integral y las normas juridicas vigentes en relacién a la familia, p. 120. Pagina de
Internet: http://www.iin.oea.org/anales_xix_cpn/docs/Ponencia_Conferencistas/Daniel_O_Donnell/Ponencia_Daniel_O_Donnell.doc
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de estos debe estar garantizado por el Estado. Se abandona la ecuacién
entre pobrezay delincuencia, el binomio compasién-represiény se impone el
binomio derechos-proteccién.

“El concepto de proteccién integral implica un rechazo del concepto tutelar
de proteccién, en el cual la principal medida de proteccién era la separacién
del nifio de su entorno familiar, por considerar a los padres como amenaza
para el bienestar del nifio. Es el rechazo de un sistema de proteccién
desprovisto de garantias, porque éstas se consideraban innecesarias y hasta
inconvenientes, puesto que se entendia que todo lo que se hacia, era para el
bien del nino” .23

La proteccién integral se puede definir como:

“el conjunto de acciones, politicas, planes y programas que con prioridad
absoluta se dictan y ejecutan desde el Estado, con la firme participacién y
solidaridad de la familia y la sociedad para garantizar que todos los nifios y
nifias gocen de manera efectiva y sin discriminacién de los derechos humanos
a la supervivencia, al desarrollo y a la participacién, al tiempo que atienda las
situaciones especiales en que se encuentran los nifios individualmente

considerados o determinado grupo de nifios que han sido vulnerados en sus

”
derechos.” %

En este sentido, para la doctrina de la proteccién integral, el sistema judicial
sirve sélo para dirimir problemas estrictamente juridicos o conflictos con la
ley penal. Un nifio o una nifia en dificultades no es competencia de la justicia
sino de los organismos encargados de la proteccién especial. La verdadera
proteccion de la infancia se da con politicas publicas universales y enfocadas
cuyo promotor, ejecutor y garante es el Estado.

“La condicién de pobre, marginal o delincuente deja de ser una cuestién
relevante. Ya no son las condiciones personales del sujeto las que habilitan al
estado a intervenir; sino su conducta delictiva concreta. La promocién y
garantia de los derechos econémicos, sociales y culturales de una persona

~ e . . . ”
menor de 18 afios no es més tarea de la justicia penal” %

23 D. O' Donnell, La Doctrina de la Proteccién Integral y las Normas Juridicas Vigentes en Relacién a la Familia, p. 128. Pdgina de
Internet: http://www.iin.oea.org/anales_xix_cpn/docs/Ponencia_Conferencistas/Daniel_O_ Donnell/Ponencia_Daniel_O_Donnell.doc

24 Y. E. Buaiz Valera, La doctrina para la proteccién integral de los nifios: aproximaciones a su definicién y principales consideraciones,
Ministerio de Salud, Costa Rica, p. 2.

25 M. Beloff, Un modelo para armar iy otro para desarmar!: proteccién integral de derechos del nifio vs. derechos en situacién irregular,
en Los derechos del nifio en el sistema interamericano, Buenos Aires, 2004, p. 20.
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La conceptualizacién de nifias y nifos como sujetos de derecho tiene
importantes implicaciones para las politicas pUblicas del Estado, ya que no se
les puede seguir considerando como receptores o beneficiarios de la
asistencia social, sino como sujetos que tienen derecho a ser protegidos
integralmente y hacia los cuales existen obligaciones concretas.

Ala luz de lo expuesto, el indice brinda la calificacién mdés alta a las leyes que
establecen la protecciéon de los derechos de la infancia como su objeto y no
simplemente la proteccién de la infancia. Asimismo, el indice recompensa las
leyes que definen a nifios y nifias como sujetos plenos de derechos y no como
objetos de protecciéon. En la medicién de esa variable, es importante
considerar la ley en su integralidad, con el fin de verificar si existen
disposiciones dentro de la ley que contravienen a los principios de la doctrina
de proteccién integral.

Ese segundo dominio se compone de dos subdominios y responde a las
preguntas siguientes:

1) ¢Cuél es el término que la ley utiliza para referirse a los nifios y nifas? Y,
2) ¢Cudl eslaedad en la que se deja de ser nifio o nifa?

El primer subdominio — correspondiente a la pregunta nimero 1 - se
relaciona directamente con lo explicado en el pérrafo anterior, es decir a la
diferencia entre los términos de menor y de nifio y a su relevancia no sélo
terminoldgica. El indice utiliza una escala del cero al dos para calificar las
leyes en ese sentido. El indice califica con el puntaje de cero a leyes que
utilizan términos discriminatorios, como el que se deriva de la doctrina de la
situacién irregular, como es el de “menor” y atribuye la calificacién “uno” a
las leyes que utilizan el término “nifo”. El indice no considera que el uso del
término sea un aspecto sélo de evitar lo politicamente “incorrecto” sino que
se trata de una referencia negativa para hablar de nifos y nifas2¢que ha
justificado toda clase de injusticias en aras de la supuesta “protecciéon”:

7" ; w ” , .. . . .

la categoria “menor” se sustentd en viejas concepciones sobre la infancia,
las cuales llevaron a considerar que, por sus caracteristicas, nifios y nifas
deben someterse a la visién y designios de los adultos los cuales son

26 M. Porto Paulo C., “Os principais avancos do Estatuto da Crianca e do Adolescente, em face da legislacéo anterior revogada”, en
Sistema de Garantia de direitos, 1999,p. 77.
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portadores, por el simple hecho de tener mayor edad, de verdades absolutas

e e . .- .~ ”
que les facultan para dirigir la vida de nifios y nifias.”?’

Especial consideracién merece el enfoque de género. Para Ramirez, el
enfoque de género permite mirar la realidad pensando en las diferencias de
hombres y mujeres, socialmente aprendidas. El enfoque de género es una
categoria de andlisis que va mds allé de las diferencias sexuales, sirve para
mirar quién hace qué en la divisién del trabajo, cémo se construyen y
conciben los derechos, deberes y bienes de hombres y mujeres de acuerdo a
una cultura patriarcal y la posicién de cada uno en la sociedad, es decir, en
determinadas situaciones: como el dmbito laboral, la escuela y la familia,
etc.28 Este enfoque es fundamental para enfrentar la discriminacion y
desigualdad estructural entre géneros.

Analizar esos temas con un enfoque de género no significa aislar a las nifias o
contraponerlas con los nifios, sino considerarlas como seres humanos que
deben gozar de los mismos derechos que los nifos. En todas las sociedades,
persisten tradiciones y prejuicios que afectan el goce de las nifias a sus
derechos fundamentales. La discriminacién muchas veces nace de la
distribucién de los papeles que tradicionalmente se atribuyeron a las mujeres
dentro de la familia y la sociedad. Las mujeres, desde nifias, tomaban la
responsabilidad de la casa, y casi no tenian acceso a la educaciény a la vida
social y publica. Esas situaciones de descuido y marginalidad favorecian la
violencia, los abusos sexuales y las prdacticas tradicionales.??

Si bien los cambios culturales encaminados a una mayor equidad entre los
géneros se pueden lograr con la educacién, la informacién y el cabildeo, la
legislacion tiene un papel importante que jugar. De hecho, con las leyes se
manda un mensaje formal y poderoso de rechazo a las costumbres y las
tradiciones que discriminan a las nifas, y pueden tener una fuerza disuasoria
y contribuir a un cambio de actitudes y comportamientos. Las leyes que
toman en cuenta el enfoque de género consiguen la méxima calificacién (2).

No obstante lo anterior, por la amplitud de variables involucradas en el
andlisis legislativo, el indice de medicién no hace un andlisis exhaustivo de la
presencia del enfoque de género en una legislacién especifica, sino centra su
mirada exclusivamente en la referencia explicita a las nifias. Por eso es que

27 M. Griesbach Guizar/G. Sauri Sudrez, “Libro seis: marco conceptual” en Protocolo operativo para la deteccién, proteccién y atencién
a nifos, nifias y adolescentes victimas de explotacién sexual comercial, 2004, p. 11.

28 N. Ramirez Herndndez, “Construccién de la Identidad de Género” en Pautas para la atencién especializada a victimas de
explotacién sexual comercial infantil bajo un enfoque de Derechos y de Género Propuesta, 2007, p. 117.

29 Comité de los Derechos del Nifio. Day of General Discussion, The Girl Child, CRC/C/38, 21 January 1995.
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las leyes alcanzan una la mayor calificacién en este rubro, pese a que no
establece ninguna disposicién diferenciada o de discriminacién positiva, que
se dirija a reducir la brecha de desigualdad entre nifios y nifias.

En los Ultimos afos, en diversos circuitos internacionales se ha dado mayor
peso a la distincién entre la condicién de nifios, nifias y la de adolescentes. De
hecho, son mds numerosas las leyes que introducen el concepto de
“adolescencia” fijando de manera arbitraria la edad a la que la adolescencia
comienza. Si bien se entiende la necesidad de distinguir entre la infancia y la
adolescencia a nivel sociolégico, no se justifica esa distinciéon de un punto de
vista juridico.

La Convencién sobre los Derechos del Nifio que es el marco de referencia en
la materia no introduce esa distincién en ninguna de sus disposiciones.
Ademds, el Comité de los Derechos del Nifo emplea la palabra
“adolescencia” solo en un nUmero limitado de casos con propésitos
especificos (salud de adolescentes) y no entiende de ninguna manera crear
una nueva categoria. Muchas veces, se hace coincidir el comienzo de la
adolescencia con la edad minima de responsabilidad penal.

Se podria explicar la introduccién de la categoria “adolescencia” con la
voluntad de crear medidas especificas para brindar un nivel més alto de
proteccién de los derechos de las personas en este grupo de edad.
Lamentablemente, en la mayoria de los casos, las leyes emplean el término
“adolescencia” sélo para justificar la vulneracién de los derechos de los
“adolescentes”, al introducir medidas restrictivas o referirse a los nifios en
conflicto con la ley.

Por esas razones, el indice prefiere no adoptar el enfoque de edad y atenerse
a las disposiciones de la CDN. Para los fines de medicién, se debe prestar la
méxima atenciéon cuando se mide la calidad de una ley que introduce la
categoria de adolescente (ademds de nifos y nifias). Si la ley no pretende
vulnerar ningin derecho y no crea discriminacién negativa entre las
condiciones de nifio y adolescente, se le atribuye la mdaxima calificacién en
ese rubro (2). Al contrario, si la tipificacién de la adolescencia restringe de
alguna manera sus derechos o los discrimina directa o indirectamente, eso se
deberia registrar en el rubro “non-discriminacién”.

El segundo subdominio se refiere al criterio de edad, indicando la edad a la

que se deja de ser nifio o nifa. El indice utiliza una escala del menos uno al
uno para calificar las leyes. La Convencién sobre los Derechos del Nifo
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establece en su articulo 1° que nifio o nifa serd considerado toda persona
menor de 18 anos de edad, sin especificar la edad en la que la infancia
comienza. El silencio de la Convencién al respecto proviene sin duda del
encuentro de diferentes ideologias, en contra o a favor de la despenalizacion
del aborto, en contra o a favor de los derechos del embrién y de la
concepcién como momento de comienzo de la vida. Es preciso reafirmar que
desde la Convencién no se puede argumentar a favor de que la vida empiece
con la concepcién — ni al contrario de que la vida empiece con el nacimiento
- y no se puede sacar provecho de ese silencio a favor o en contra de una de
las dos tesis. Por lo tanto la Convenciéon faculta a los Estados a definir el
momento a partir del cual se considera que nifias y nifos gozan de los
derechos establecidos en este tratado, evitando asi legislar sobre cuestiones
delicadas que hubieran puesto en peligro la adopcién casi universal del
mismo tratado.

Por otro lado, y en lo que se refiere al limite superior de la infancia y por
consiguiente la mayoria de edad, el articulo 1 de la CDN estipula que “se
entiende por nifo todo ser humano menor de dieciocho afos de edad, salvo
que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya alcanzando antes la
mayoria de edad”.

De nuevo, la cldusula que permite a los estados rebajar la mayoria de edad
representa una cldusula escapatoria al criterio principal de los 18 afios,
adoptada para garantizar la adopcién del tratado y en ningdn momento se
puede interpretar como una excepciéon general que permita vulnerar los
derechos garantizados en la Convencién.

Ademds de la mayoria de edad, dentro de la legislacién nacional de cada
estado se encuentran varias edades que sirven para diferentes objetivos. En
lo que se refiere a los derechos fundamentales reconocidos en la
Convencién:

“toda disposicién del derecho interno que restrinja su aplicacién tendria que
ser justificada tomando en cuenta tanto las realidades sociales del pais en
cuestién como los principios fundamentales que inspiran la Convencién y los
principios generales del derecho internacional sobre los derechos humanos.
Cuanto mds grande sea la discrepancia entre los 18 afios y la norma nacional,
mas dificil serd fundamentarla. En principio serd particularmente dificil
justificar la inaplicabilidad de algunos articulos de la Convencién, y no de

otros, bajo pretexto de que la legislacién nacional establece criterios de
mayoria de edad diferentes a tales efectos”.>°

30 D. O'Donnell, La Convencién sobre los Derechos del Nifio: estructura y contenido, p. 5.
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Fijar la edad mds alta como criterio del fin de la infancia, tiene como
propésito el establecer el mas amplio espectro de proteccién especial a los
derechos de esta poblacién, por considerar que, en efecto se encuentran en
una determinada etapa de desarrollo que requiere que ello ocurra en las
mejores condiciones, no sélo por las personas en que se convertirdn en un
futuro, sino por las personas que son en el momento presente.

Una de las implicaciones de ese criterio es establecer la edad hasta la cual
determinados derechos (como la educacién o los servicios de salud) deben
de ser garantizados. La definicién de una edad mdxima para ciertos
derechos/servicios implica también poner limites a la discrecionalidad de las
instituciones en torno a sus obligaciones frente a la poblacién infar#il.

Al establecer edades diferentes de los 18 afos para finalidades particulares
(consentimiento sexual, admisién al trabajo, matrimonio, responsabilidad
penal etfc.) siempre se deben respetar los principios rectores de la
Convencién. Por ejemplo, las leyes que establecen diferentes edades para
contraer matrimonio o para el consentimiento sexual para nifos y nifas,
violan gravemente el principio de no discriminacién. Asimismo, al instaurar
esos limites de edad, se debe cuidar que el interés superior del nifio sea
siempre el criterio fundamental y el hilo conductor de toda medida.

Como lo subrayé el Comité de los Derechos del Nifio en sus observaciones
finales para México:

“Al Comité le preocupa que la edad minima para contraer matrimonio sea tan
baja y sea distinta para las nifas (14) y los nifios (16). El Comité alienta al
Estado Parte a que aumente la edad minima para contraer matrimonio, tanto
para las nifias como para los nifios, y establezca la misma edad para ambos a

. . . 4
un nivel internacionalmente aceptabl&’.

El indice califica negativamente una ley que establezca el limite superior por
debajo de los 18 afos, atribuye puntuacién neutra (cero) a una ley que no
haga mencién del limite de edad, y confiere evaluacién positiva a una ley que
fije la mayor edad a los 18 afos, de conformidad a lo establecido en la
Convencion.

31 G. Sauri Sudrez, “Zacatecas, Dominio Legislativo, Los derechos de la infancia como parédmetro de medicién legislativa”, 2008,
inédito.
32 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, parrafo 22.
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En la Convencién sobre los Derechos del Nifo, existen algunos articulos
fundamentales que fijan los principios ineludibles, primordiales y que rigen la
aplicacién de toda la Convencién. Los principios generales o rectores se
encuentranen:

El articulo 2 (no discriminacién).

El articulo 3 (el interés superior del nifo).

El articulo 6 (el derecho alavida, la supervivenciay el desarrollo).
El articulo 12 (el derecho a participar).

Estas disposiciones son pivotes alrededor de los cuales se articulan todos los
derechos enunciados por los otros articulos de la CDN.

El indice de medicién de calidad de leyes establece primero una calificacién
general que permite detectar diversos niveles de inclusién de esos principios.
Esos escalones van del cero al cuatro y van desde la omisién total o parcial de
los principios, hasta su mencién en el texto de la ley, asi como su coherencia
en todas las disposiciones. Alcanzan la mejor calificacién las leyes donde se
establecen obligaciones especificas para el Estado y sus instituciones al
respecto de los principios generales.

La primera variable que se analiza en ese sentido, es el principio de no
discriminacién. El indice utiliza una escala del cero al dos para calificar ese
aspecto de la ley.

La Convencién sobre los Derechos del Nifo estipula en su articulo 2 que:

“Los Estados Partes respetardn los derechos enunciados en la presente
Convencién y asegurardn su aplicacién a cada nifo sujeto a su jurisdiccién,
sin distincién alguna, independientemente de la raza, el color, el sexo, el
idioma, la religién, la opinién politica o de otra indole, el origen nacional,
étnico o social, la posicién econémica, los impedimentos fisicos, el nacimiento
o cualquier otra condicién del nifio, de sus padres o de sus representantes
legales.
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Los Estados Partes tomardn todas las medidas apropiadas para garantizar
que el nifio se vea protegido contra toda forma de discriminacién o castigo por
causa de la condicién, las actividades, las opiniones expresadas o las

. o ”
creencias de sus padres, o sus tutores o de sus familiares”.

El primer pdrrafo del articulo 2, junto con el segundo pérrafo del articulo 3y
el articulo 4, establece las obligaciones fundamentales de los Estados Partes
con respeto a los demds derechos enunciados en la Convencién —de respetar
y asegurar todos los derechos a todos los nifios en su jurisdiccién sin
discriminacién alguna. El principio de “no discriminacién” fue identificado
por el Comité de los Derechos del Nifio como un principio general de
importancia esencial para la implementacién de toda la Convencién.

El Comité de Derechos Humanos, érgano encargado de la vigilancia de la
aplicacién del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, explicé que:

“el término "discriminacién”, debe entenderse referido a toda distincién,
exclusién, restriccién o preferencia que se basen en determinados motivos,
como la raza, el color, el sexo, el idioma, la religién, la opinién politica o de
otra indole, el origen nacional o social, la posicién econdmica, el nacimiento o
cualquier otra condicién social, y que tengan por objeto o por resultado anular
o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de
igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales de todas las

4
personof? .

Hay distintos tipos de discriminacién: de jure, de facto, directa o indirecta.
Queda de manifiesto que hay que erradicar la discriminacién tanto en la
forma como en el fondo y hacer de la no discriminacién el corolario del
principio de igualdad. En consecuencia, los Estados Partes deben erradicar la
discriminacién de iure o formal y asegurarse de que su constitucion,
legislacién o su politica no discriminen. Cuando quedan en las leyes
discriminaciones de jure, la ley en andlisis obtiene calificacién de cero, ya que
se supeditan los derechos de la infancia a los de otros grupos. Cuando al
contrario, se menciona el principio de no discriminacién, sin ir més allé ni
preveer medidas concretas, la ley obtendrd la minima calificacién positiva
(puntaje de uno).

Igualmente, los Estados Partes deben tomar medidas para eliminar la

33 Comité de Derechos Humanos, Observacién General No. 18 (No discriminacién), 10/11/89, pérrafo 7.
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discriminacién de facto. Esta obligacién de igualdad sustantiva significa que
las leyes, las politicas y las prdacticas deben apuntar a corregir la desigualdad
en el disfrute de los derechos de la infancia para hacer frente a la
discriminacién. La implementaciéon del articulo 2 de la CDN implica que los
Estados garanticen no sélo la legislaciéon existente, sino también las
decisiones de tribunales u otros érganos administrativos que en la préctica
cumplan con el principio de no discriminacién. En este sentido, el Comité de
los Derechos del Nifio ha indicado que la mencién o la integracién del
principio de no discriminacién en la legislacién nacional no es la solucién
final sino el punto de partida de un enfoque activo contra la discriminacién.

Puede haber también discriminacién directa e indirecta cuando la diferencia
de trato obedece directamente a distinciones por causales prohibidas. Ese
trato es contrario a la Convencién si tiene como propésito impedir el ejercicio
de determinados derechos reconocidos por la CDN. Hay discriminacién
indirecta cuando una ley, una politica, un programa o un procedimiento no
parecen discriminatorios pero surten un efecto de esa indole al llevarlo a la
préctica, con lo cual deja vigente la desigualdad que ya existe o incluso la
agrava. Por ejemplo, al exigir un certificado de nacimiento para matricular a
ninas y nifos en la escuela se puede discriminar contra minorias étnicas o
contra personas que no sean nacionales y/o que no tengan en su poder esos
certificados o les hayan sido negados.

En consecuencia, el principio de no discriminacién no sélo no impide
acciones positivas, sino al contrario las legitima y las requiere en el
tratamiento de grupos de nifas y nifios discriminados. Cuando eso ocurra en
el texto de una ley, se obtiene la mayor calificacién en este rubro (puntuacién
detres).

La observacién general del Comité de los Derechos Humanos hace hincapié
que los Estados a menudo deberédn tomar acciones afirmativas para
disminuir o eliminar las condiciones que causan o favorecen la persistencia
de discriminaciones. En su preémbulo, la Convencién sobre los Derechos del
Nifo reconoce que “en todos los paises del mundo hay nifos que viven en
condiciones excepcionalmente dificiles y que esos nifios necesitan especial
consideracién”. Por esta razén, hay articulos en la Convencién que
establecen proteccién especial para nifas y nifos que se encuentran
particularmente en riesgo de discriminacién, por ejemplo nifias y nifios con
discapacidades (articulo 23) o nifias y nifios refugiados (articulo 22), ya que
la discriminacién estd en la base de varias formas de explotaciéon infantil.
Otros articulos exhortan acciones para luchar contra la discriminacién.

38



Dada la importancia del principio, el Comité de los Derechos del Nifo, ha
planteado que dicho principio se considere en el reporte de cada Estado Parte
y ha incluido uno o mds pdrrafos sobre este principio en diez de sus once
observaciones generales. Sin embargo y hasta la fecha, el Comité no ha
elaborado una observacién general sobre el articulo 2. En la observacién
general No. 3 sobre el VIH/SIDA y los derechos del nifo, el Comité ha
afirmado que:

“La discriminacién hace que se deniegue a los nifios el acceso a la
informacién, la educacién los servicios de salud y atencién social o a la vida
social. En su forma mdés extrema, la discriminacién (...) se manifiesta en su
abandono por la familia, la comunidad y la sociedad. La discriminacién
también agrava la epidemia al acentuar la vulnerabilidad de los nifios, en

particular los que pertenecen a determinados grupos, los que viven en zonas

. . ”
apartadas o rurales, donde el acceso a los servicios es menor” 3*

El lenguaije del articulo 2 y su interpretacion por el Comité de los Derechos del
Nifo subraya que la obligacién de los Estados Partes de prevenir la
discriminacién es una obligacién activa que requiere un conjunto de medidas
que incluyen la revisién, la planificacién, la legislacién, el monitoreo, la
concienciacién, la educaciény las campafas de informacién, y la evaluacién
de las medidastomadas para reducir las desigualdades.

En el derecho internacional, la obligacién de respetar requiere a los Estados
“de abstenerse de cada accién que violaria los derechos del nifios previstos en
la Convencién. La obligacién de garantizar va mds allé de la de respetar, ya
que implica una obligacién activa por parte del Estado de tomar las medidas
necesarias para permitir que los individuos puedan gozar y ejercer sus
derechos fundamentales”.35

Ademds, el Comité de los Derechos del Nifo, en la observacién general No.
5 sobre las medidas generales de aplicacién, ha precisado el significado de
las palabras “respetardn los derechos enunciados en la presente Convencién
y asegurardn su aplicacién a cada nifo sujeto a su jurisdiccién, sin distincién
alguna” (articulo 2, pérrafo 1) explicando que la obligacién de no
discriminacién:

“exige que los Estados identifiquen activamente a los nifios y grupos de nifios

34 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.3 (El VIH/SIDA y los derechos del nifio), CRC/GC/2003/3, pérrafo 7.
35 P Alston, The legal framework of the Convention on the Rights of the Child, Bulletin of Human Rights, 91/2, p. 5
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cuando el reconocimiento y la efectividad de sus derechos pueda exigir la
adopcién de medidas especiales. Por ejemplo, el Comité subraya en
particular, la necesidad de que los datos que se rednan se desglosen para
poder identificar las discriminaciones existentes o potenciales. La lucha contra
la discriminacién puede exigir que se modifique la legislacién, que se
introduzcan cambios en la administracién, que se modifique la asignacién de
recursos y que se adopten medidas educativas para hacer que cambien las
actitudes. Hay que poner de relieve que la aplicacién del principio no
discriminatorio de la igualdad de acceso a los derechos no significa que haya

Sy, .. w36 , . .

que dar un trato idéntico” ™ “Serd necesario concentrarse especialmente en
determinar los grupos de nifos marginados y desfavorecidos y darles
prioridad. El principio de no discriminacién enunciado en la Convencién exige

que todos los derechos garantizados por la Convencién se reconozcan para

todos los nifios dentro de la jurisdiccién de los Estados™ 2’

Mientras el pérrafo 1 del articulo 2 hace una lista de los motivos de
discriminacién, enumerando “la raza, el color, el sexo, el idioma, la religién
etc.”, el parrafo 2 agrega la proteccién contra “toda forma de discriminacién
o castigo por causa de la condicién, las actividades, las opiniones expresadas
o las creencias de sus padres, o sus tutores o de sus familiares”. En
consecuencia, cuando el primer pérrafo se refiere sélo a la discriminacién en
el goce de los derechos garantizados por la Convencién, en el segundo
pérrafo requiere que se tomen acciones contra toda forma de discriminacién,
y no se agota en los asuntos incluidos en la Convencién. EI Comité ha
interpretado la expresion “toda forma de discriminacién” de manera amplia
y ha considerado que la lista del primer pdrrafo no es exhaustiva y que se
pueden incluir otras causales en esta categoria.

La implementacién del articulo 2 debe estar integrada en la implementacién
de todos los demds articulos de la Convencién, asegurando que todos los
derechos sean garantizados sin discriminacién alguna para todas las nifas y
los nifios en el Estado, incluido visitantes, refugiados, hijos e hijas de
trabajadores migrantes e indocumentados. En muchos casos, el Comité de
los Derechos del Nifio ha solicitado de los Estados Partes adoptar estrategias
globales y efectivas para eliminar la discriminacién padecida por los grupos
de nifos con mayores desventajas sociales.

El Comité ha constatado periédicamente que la discriminacién contra

36 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 12.
37 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 30.
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algunos grupos subsiste y es omnipresente (discriminacién sistémica). Los
Estados Partes deberian adoptar un planteamiento sistemético para eliminar
la discriminacién en la prdctica. Para eliminar la discriminacién sistémica
serd necesario muchas veces dedicar mds recursos a grupos que
tradicionalmente han sido desatendidos.

En unos casos, el Comité ha pedido que se dedique atenciéon particular a la
eliminacién de estereotipos negativos como: ser migrante, indigena, tener
discapacidad y ser infectados por el VIH/SIDA, asi como enfrentar las causas
principales de la segregacién de facto de estos y otros grupos de nifios y
nifias. En la observacion general No. 3 sobre el VIH/SIDA y los derechos del
nifo, el Comité senala que:

“preocupa especialmente la discriminacién basada en el sexo unida a los
tables o las actitudes negativas o criticas respecto de la actividad sexual de
las muchachas, lo que a menudo limita su acceso a medidas preventivas y
otros servicios. También es preocupante la discriminacién basada en las
preferencias sexuales. Al idear las estrategias relacionadas con el VIH/SIDAy
cumplir con las obligaciones contraidas en virtud de la Convencién, los
Estados Partes deben examinar detenidamente las normas sociales prescritas
en cuanto al sexo con miras a eliminar la discriminacién por este motivo,
puesto que esas normas repercuten en la vulnerabilidad de las muchachas 'y

los muchachos al VIH/SIDA” 38

Esto implica establecer medidas para hacer frente a actitudes y costumbres
discriminatorias, sean tradicionales o de otro tipo. Entre estas medidas se
encuentran: realizacién de estudios, elaboraciéon de estrategias globales,
realizaciéon de campanas de informacién y sensibilizacién, programas de
educacién y formacién, alentar a lideres del dmbito politico, religioso y
comunitario a apoyar las actividades encaminadas a erradicar las précticas
discriminatorias.

Con respeto a las discriminaciones existentes en México, el Comité de los
Derechos del Nifio ha emitido la siguiente recomendacién:

“El Comité esté profundamente preocupado por las importantes
desigualdades existentes en el Estado Parte en lo que respecta a la
observancia de los derechos enunciados en la Convencién, como reflejan
varios indicadores sociales, por ejemplo las tasas de matricula en los centros

38 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.3 (El VIH/SIDA y los derechos del nifio), CRC/GC/2003/3, parrafo 8.
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docentes y las tasas de conclusién de los estudios, las tasas de mortalidad
infantil y el registro de nacimientos, que indican la persistencia de la
discriminacién contra los nifos indigenas, las nifas, los nifios con
discapacidades, los nifios que viven en zonas rurales y remotas y los nifios de
grupos econémicamente desfavorecidos.

A la luz del articulo 2 de la Convencién, el Comité recomienda que el Estado
Parte intensifique sus esfuerzos, incluso mediante camparias de informacién,
por prevenir y eliminar todas las formas de discriminacién de hecho contra los
nifos indigenas, los nifios con discapacidades, las nifas, los nifios que viven

en zonas rurales y remotas y los nifios de grupos econémicamente

. ”
desfavorecidos”.®°

La segunda variable dentro de los principios rectores es el interés superior del
nino. El articulo 3 de la Convencién sobre los Derechos del Nifo establece el
principio del interés superior del nifo en los siguientes términos:

“1. En todas las medidas concernientes a los nifios que fomen las instituciones
publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los érganos legislativos, una consideracién primordial a que
se atenderd serd el interés superior del nifio.

2. Los Estados Partes se comprometen a asegurar al nifio la proteccién y el
cuidado que sean necesarios para su bienestar, teniendo en cuenta los
derechos y deberes de sus padres, tutores u otras personas responsables de é/
ante la ley y, con ese fin, tomardn todas las medidas legislativas y
administrativas adecuadas.

3. Los Estados Partes se asegurardn de que las instituciones, servicios y
establecimientos encargados del cuidado o la protecciéon de los nifios
cumplan las normas establecidas por las autoridades competentes,
especialmente en materia de seguridad, sanidad, nimero y competencia de
su personal, asi como en relacién con la existencia de una supervisiéon

”
adecuada’.

La CDN no inventé el principio de interés superior ya que en muchos paises se
utilizaba como principio-guia en particular en los procedimientos legales y en
las decisiones judiciales con respeto — entre otros — a la guardia y custodia de

39 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, parrafos 23y 24.
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ninos y ninas en caso de divorcio, derechos de visita e ingreso de nifios y
ninas en instituciones. Ademds, el principio ya se encontraba en dos articulos
de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién
contra la mujer de 1979, 10 afios antes que la Convencién sobre los
derechos del nifio. El articulo 5 establece que los Estados Partes tendrdn que:

“garantizar que la educacién familiar incluya una comprensién adecuada de
la maternidad como funcién social y el reconocimiento de la responsabilidad
comin de hombres y mujeres en cuanto a la educacién y al desarrollo de sus
hijos, en la inteligencia de que el interés de los hijos constituird la

. ., . . ”
consideracién primordial en todos los casos ™.

Igualmente, el articulo 16 pdrrafo 1 estipula que en todos los asuntos
relativos al matrimonio y la familia “los intereses de los hijos serdn la
consideracién primordial”.

El principio del interés superior del nifo no aparece en ninguno de los dos
Pactos internacionales de derechos humanos. Sin embargo, el Comité de
Derechos Humanos, en dos de sus observaciones generales sobre la
interpretacién del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, hizo
referencia al interés superior del nifio considerdndolo “de importancia
primordial” en caso de divorcio de los padres.40

En el contexto mexicano, aunque el principio del interés superior de la
infancia no esté incluido en la Constitucién mexicana, la Corte Suprema de la
Nacién ha reconocido recientemente la importancia de este principio en un
pronunciamiento:

“De la interpretacién del articulo 4o., sexto pérrafo, de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en relacién con la Ley para la Proteccién de
los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes, reglamentaria de aquel
precepto y con la Convencién sobre los Derechos del Nifio, se advierte que el
principio del interés superior de la infancia junto con el derecho de prioridad,
implican que las politicas, acciones y toma de decisiones del Estado
relacionadas con los menores de 18 afos deben buscar el beneficio directo
del infante y del adolescente a quienes van dirigidas, y que las instituciones de
bienestar social, publicas y privadas, los tribunales, las autoridades
administrativas y los érganos legislativos, al actuar en sus respectivos
dmbitos, otorguen prioridad a los temas relacionados con dichos menores. De

40 Comité de Derechos Humanos, Observaciones generales No. 17 y 19, HRI/GEN/1/Rev.5, p. 133, p. 138).
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ahi que para el andlisis de la constitucionalidad de una regulacién respecto de

menores de 18 afios, sea prioritario, en un ejercicio de ponderacién, el

. . . . .« . ”
reconocimiento de dichos principios” .*'

El indice utiliza una escala del cero al dos para calificar las leyes a este
respeto. Asi, las leyes que ni siquiera incluyen un principio tan importante en
su texto obtienen calificaciéon cero. Al contrario, las leyes que mencionan el
principioy lo articulan a diferentes niveles toman calificaciones positivas.

Los redactores de la Convencién sobre los Derechos del Nifio no estimaron
importante aclarar el concepto de interés superior y en consecuencia, la
disposicién no incluye ninguna explicacién particular sobre la manera de
aplicarla, no fija ningdn deber particular, ni tampoco enuncia reglas
precisas. Las criticas han sido (y siguen siendo) numerosas contra la
imprecisién del concepto y la aplicacién concreta del criterio. En su defensa,
se puede afirmar que el carécter interpretativo del principio del interés
superior del nifio presenta la ventaja de ser amplio y flexible y de poder
adaptarse a las diferentes culturas, condiciones socioeconémicas y sistemas
juridicos.

Hasta la fecha, el Comité de los Derechos del Nifio no ha intentado proponer
un criterio para aplicar el principio en general o en casos de circunstancias
particulares, aparte de destacar que los principios generales de la
Convencién deberian ser aplicados al contexto especifico. EIl Comité ha
repetido que la Convencién debe ser considerada en su integralidad
tomando en cuenta las interrelaciones entre los distintos derechos. Cada
interpretacién del principio del interés superior del nifio debe ser coherente
con el espiritu de la Convencién —y en particular con su énfasis en la nifa y
nino como individuo con opiniones y sentimientos propios y como titular de
derechosy proteccién.

El Comité ha enfatizado que el principio deberia ser aplicado junto con los
otros principios generales en todo asunto en lo que la Convencién no fija un
estédndar preciso. Un ejemplo puede ser la edad minima de responsabilidad
penal: para determinar esta edad, se deberdn aplicar los principios de no
discriminacién, interés superior y supervivenciay desarrollo.

“El principio exige la adopcién de medidas activas por el gobierno, el

41 Suprema Corfe de Justicia de la Nacién, P XLV/2008, Ao 2008, Epoca: 9, Titulo: Menores de 18 afios. El andlisis de una regulacién
respecto de ellos debe hacerse atendiendo al interés superior y a la prioridad de la infancia. Localizacién: Instancia: Pleno, Tesis Aislada
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parlamento y la judicatura. Todos los 6rganos o instituciones legislativos,
administrativos y judiciales han de aplicar el principio del interés superior del
nifo estudiando sistemdticamente cémo los derechos y los intereses del nifio
se ven afectados o se verdn afectados por las decisiones y las medidas que
adopten; por ejemplo, una ley o una politica propuestas o existentes, una
medida administrativa o una decisién de los tribunales, incluyendo las que no

N . .o~ . . ”
se refieren directamente a los nifios pero los afectan indirectamente” 42

Dentro de la CDN, el concepto del interés superior del nifio estd presente en
otros articulos, estableciendo que sea tomado en cuenta en situaciones
particulares como por ejemplo:

® Encaso de separacién del nifio de sus padres, (articulo 9, pdrrafos 1y 3).

® Encasoderesponsabilidades de los padres, (articulo 18, pérrafo 1).

® Los nifos temporal o permanentemente privados de su medio familiar
(articulo 20, parrafo 1).

e Adopcién (articulo 21, parrafo 1).

e Ninos privados de libertad (articulo 31, parrafo C).

e Administracién de la justicia de nifios en conflicto con la ley (articulo 40,
parrafo 2, b, iii).

La enumeracién de estas reglas puntuales, nos ensefia que el principio del
interés superior del nifio es un principio general que debe reinar sobre toda la
Convencién, pero que se le requiere de manera especifica, cuando se debe
justificar la excepcion de un derecho que es reconocido a nifias y nifios, en
particular del derecho a mantener relaciones con los padres.

“Cuando la eleccién supone cortar con estas relaciones (la adopcién por
ejemplo) o suspenderlas (ingresos, privaciones de libertad); la decisién que se
tome debe respetar siempre este principio. Esto quiere decir que en estas
situaciones, el interés individual del nifio prima el interés de la familia (a tener
relaciones con su hijo) o del Estado (a asegurar la estabilidad de las
familias)”*

Un dato que permite advertir si la medida tomada tiene en cuenta el interés
superior es cuando se respeta la integralidad de los derechos humanos de la
infancia.

42 Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 12.

43 J. Zermatten, El interés superior del nifio, del andlisis literal al alcance filoséfico, Institut International des droits de I'enfant, Informe
de trabajo, N.3, 2003, p. 12.
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“Una correcta aplicacién del principio, especialmente en sede judicial,
requiere un andlisis conjunto de los derechos afectados y de los que se puedan
afectar por la resolucién de la autoridad. Siempre ha de tomarse aquella
medida que asegure la méxima satisfaccién de los derechos que sea posible y

la menor restriccién de ellos, esto no sélo considerando el nimero de derechos

. ., . . . 7" 44
afectados, sino también suimportancia relativa”.

Integralidad, méxima operatividad y minima restriccién asociados al interés
superior representan una de las posibilidades de mayor rigor respeto a la
interpretacién adecuada del principio de interés superior.

Se puede decir que la nocién del interés del nifio, tal como estd definida en la
CDN, es una nocién que tiene dos funciones "clésicas": la de controlary la de
encontrar una solucién. La funcién de control del interés superior del nifio
sirve para velar que el ejercicio de derechos y obligaciones respecto de nifas
y nifios sea correctamente efectuado.

Es todo el dominio de la proteccién de la infancia que esté concernida por
este aspecto de control. Al contrario, la funcién de solucién del interés
superior del nifio consiste en el intervenir para ayudar a las personas que
deben tomar decisiones hacia nifios y nifias a elegir la buena solucién 45 De
hecho, no es raro encontrar que en una situacién particular una y otra de las
posiciones sostienen su fundamento apelando al interés superior.

La nocién de interés superior del nifo presenta un carécter (o un riesgo) de
subjetividad, colectivo e individual. En este caso la subjetividad individual es
la del juez, o de la autoridad administrativa investida del poder de toma de
decisién, ain cuando se pretenda que la decisién se base en un andlisis
cientifico y legal de la situacion. La subjetividad social y colectiva es la de una
sociedad dada, en un momento dado de su historia, que tiene una imagen
del interés de nifias y nifios. Sin embargo, esta subjetividad no significa que
los estados parte puedan interpretar el principio del interés superior segin
una postura relativista cultural y asi desconocer y negar derechos
garantizados por la Convencién, por ejemplo el derecho a ser protegidos de
las prdcticas tradicionales prejudiciales o los castigos corporales.

Contrariamente a la mayoria de los articulos de la Convencién, el pérrafo 1
del articulo 3 no constituye un derecho subjetivo como tal; sino que instituye

44 M. Cillero Brufiol, “El interés superior del nifio en el marco de la Convencién internacional sobre los Derechos del Nifio”, Seminario:
"Las nuevas doctrinas y la justicia para menores en Colombia", Ministerio de Justicia y del Derecho, Bogotd, 1997, p. 12

45 J. Zermatten, El interés superior del nifio, del andlisis literal al alcance filoséfico, Institut International des droits de I'enfant, Informe
de trabajo, N.3, 2003, p. 11
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un principio de interpretacién que debe ser utilizado en todas las formas de
intervencién con respecto a la infancia y que le confiere una garantia de que
su suerte serd examinada conforme a ese principio de interpretacién. El
concepto del interés superior del nifio es un concepto juridico indeterminado
que debe ser precisado por la prdctica y que deberia serlo por las reglas de
aplicacién. Partiendo del estudio de casos, la jurisprudencia también debe
aportar soluciones aplicables a otras situaciones o al conjunto de grupos de
ninos.46

Sin embargo, esta disposicién impone una obligacién a los Estados: la de
tomar en cuenta el interés superior del Estado desde que una decisién oficial
debe sertomada.

Es el criterio al que deben someter los casos que recurren a sus decisiones. El
primer pérrafo del articulo 3 funda una obligacién para los Estados de
examinar, en todas las decisiones que se administren relativas a la infancia, si
el interés superior del nifo estd garantizado; aunque no sea un derecho
atribuido de manera subjetiva, al menos es una garantia ofrecida nifias y
nifos. En ese sentido, las leyes que definen los alcances del principio en
términos de procesos administrativos y judiciales obtienen la minima
calificacién positiva (puntaje de uno).

El interés superior del nifio, ademds de ser tomado en cuenta en las
decisiones judiciales y administrativas, también se aplica en las politicas
publicas. Las palabras “érganos legislativos” del parrafo 1 del articulo 3
significan que, cuando se establece una ley, el Estado nacional, regional,
municipal, debe verificar que se tenga en cuenta a nifos y nifas, ademds de
que su interés superior esté preservado. Por estas dos palabras (érganos
legislativos), que toda la dimensién politica o macro social, se introduce en la
Convencién. El interés superior del nifilo toma una funcién nueva: sirve para
establecer, en un programa legislativo, lo que es bueno y no, para nifas y
ninos.4”

El segundo pdrrafo del articulo 3 resume una obligacién activa de los Estados
Partes: garantizar la necesaria proteccién y atencién al bienestar de nifas y
ninos en todas las circunstancias, siempre respetando los derechos y
obligaciones de los padres.

Junto con el articulo 2, pérrafo 1, el articulo 4 y el articulo 3, el parrafo 2

46 J. Zermatten, El interés superior del nifio, del andlisis literal al alcance filoséfico, Institut International des droits de I'enfant, Informe
de trabajo, N.3, 2003, p. 11.

47 J. Zermatten, El interés superior del nifio, del andlisis literal al alcance filoséfico, Institut International des droits de I'enfant, Informe
de trabajo, N.3, 2003, p. 6.
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expone las obligaciones generales del Estado el cual debe asegurar la
proteccién y el cuidado de todos los nifios y nifias bajo su jurisdiccién, asi
como considerar los derechos y deberes de los padres y otros representantes
legales. Hay otros aspectos de “proteccién y cuidado” que los padres no
pueden proporcionary en este caso el Estado debe garantizar el bienestar de
ninNosy ninas.

“El pérrafo 2 tiene una grande importancia en cuanto se presenta como una
norma paraguas dirigida a asegurar, a través de diferentes medidas, el
bienestar del nifo. El interés superior es un punto de referencia para
interpretar las obligaciones generales del Estado a la luz de las obligaciones
mas especificas previstas en la Convencién. La obligacién del Estado, aunque
de dltimo recurso, es explicita en este parrafo y el verbo “asegurarse” incluye
obligaciones positivas y negativas. Los términos “proteccién y cuidado” no

deben ser entendidos de manera limitada o negativa (proteger los nifios de

perjuicio) sino con respeto al amplio ideal de garantizar el bienestar del nifio”*8

El tercero pdrrafo del articulo 3 requiere que las normas adecuadas sean
establecidas por las autoridades competentes para todas las instituciones y
servicios, asi como que el Estado asegure que las normas sean cumplidas a
través de un monitoreo adecuado. Otros articulos de la Convencién se
refieren a servicios particulares, cuya accesibilidad el Estado deberia
garantizar, por ejemplo con respeto a nifias y nifos privados de su medio
familiar (articulo 20), nifias y nifios con discapacidades (articulo 23), o nifias
y nifos en conflicto con la ley (articulo 40). El articulo 3, parrafo 3 no sélo
cubre las instituciones, servicios y establecimientos estatales, sino también las
estructuras privadas. Por ejemplo, en muchos paises los cuidados alternativos
proporcionados por organismos privados y en muchos otros las politicas de
privatizacion estdn atribuyendo a instituciones privadas un papel mdas amplio
en el cuidado de nifios y nifias.

El articulo 3, pérrafo 3 no establece una lista exhaustiva de las éreas en las
que se deben establecer estdndares y normas, sino menciona en particular
“seguridad, sanidad, nimero y competencia de su personal, asi como en
relacién con la existencia de una supervisién adecuada”. La implementacién
del articulo 3 requiere también una revisién general del marco normativo que
se aplica a estas instituciones, sean estatales o privadas. EIl Comité de los
Derechos del Nifio ha recomendado en particular a México de velar “por que
el articulo 3 de la Convencién esté debidamente reflejado en sus medidas

48 P Alston, “The Legal framework of the Convention on the Rights of the Child”, Bulletin of Human Rights, 91/2, p. 9
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legislativas y administrativas, como las relacionadas con la asignacién de los
recursos publicos”.4?

Cuando una ley incluye el interés superior del nifo como eje central no sélo
en los procesos administrativos y judiciales sino también en términos de
presupuesto y elaboracién de politicas publicas, obtienen la mdaxima
calificacién dentro de este rubro.

Se puede concluir que el interés superior del nifio contiene las siguientes
caracteristicas: es una norma de interpretacién, de resolucién de los
conflictos que por su flexibilidad, permite adaptarse a los contextos juridicos,
culturales y  socioeconémicos completamente diferentes. Ademds, en el
plano macro social se impone como criterio para la formulacién de nuevas
politicas y la creacién de nuevas estructuras para la infancia.

El tercer principio general de la Convencién estd representado por el derecho
de nifo a la vida, supervivencia y desarrollo. El articulo 6 de la Convencién
asi lo define:

” .o~ . . ,
Los Estados Partes reconocen que todo nifio tiene el derecho intrinseco a la
vida. Los Estados Partes garantizarian en la mdxima medida posible la

. . /4
supervivencia y el desarrollo del nifio™:

El indice de medicién de calidad de leyes utiliza una escala del cero al tres
para calificar las leyes a ese respeto. Por consiguiente, no se atribuye ninguna
calificacién a las leyes que omiten ese principio y al contrario se da
apreciacién positiva a las leyes que lo incluyen, en diferentes niveles y grados.
Lo minimo para lograr una calificacién positiva es mencionar el principio y
reflejarlo en la legislacion.

El derecho inherente a la vida, asi como a la supervivencia y desarrollo son
principios generales de la CDN a los que otras disposiciones de la
Convencién hacen referencia. El derecho intrinseco a la vida que estd
garantizado, como lo hemos visto, en el articulo 1 sobre la definicién del
nifo, no explica cuando inicia la vida. Asimismo, el articulo 62 de la CDN
tampoco resuelve este debate, pero si obliga al Estado mexicano a garantizar

49 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, pérrafo 26.
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todos los derechos hasta el méximo de recursos de que disponga para todas
las personas por debajo de los 18 anos de edad.

El derecho a la vida se encuentra en el articulo 6 de la Declaracién Universal
de Derechos Humanos asi como en el articulo 6 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y otros instrumentos regionales de derechos
humanos. El derecho a la vida es definido con la palabra “intrinseco”, lo que
quiere decir que es un derecho que los seres humanos tienen por natura y no
le es conferido por la sociedad. La sociedad debe protegerlo y respetarlo en
toda circunstancia porque, como lo dice el Comité de los Derechos Humanos
de las Naciones Unidas se trata “del derecho supremo respecto del cual no se
autoriza suspensién alguna, ni siquiera en situaciones excepcionales que
pongan en peligro la vida de la nacién”.50

Por lo tanto, es preciso afirmar que incluir esos derechos en la legislacién, no
es suficiente para garantizar su realizacién. El Comité de los derechos
humanos ha observado que el derecho a la vida generalmente ha sido
interpretado en forma excesivamente restrictiva:

“La expresion el derecho a la vida es inherente a la persona humana no puede
entenderse de manera restrictiva y la proteccién de este derecho exige que los
Estados adopten medidas positivas. A este respecto, el Comité considera que
seria oportuno que los Estados Partes tomaran todas las medidas posibles

para disminuir la mortalidad infantil y aumentar la esperanza de vida, en

. . . . « e, . . ”
especial adoptando medidas para eliminar la malnutricién y las epidemias” >

Ademds de esas medidas, se pueden mencionar: combatir las
enfermedades, proporcionar alimentos nutritivos y agua potable, prohibir la
pena de muerte por delitos cometidos por nifias y nifios menores de 18 afios
de edad, los ejecuciones sumarias o arbitrarias extrajudiciales o la
desaparicién forzada, proteger a la infancia durante los conflictos armados,
brindar soluciones para el embarazo precoz, proteger a nifos y nifias contra
homicidios, violencia, tortura, malos tratos o penas crueles, degradantesy
inhumanos etc. Las leyes que establezcan medidas concretas para evitar toda
situacién que pueda atentar contra el derecho a la vida obtienen en el indice
una calificacién alta.

El pérrafo 2 del articulo 6 de la Convencién es novedoso ya que introduce los

50 Comité de Derechos Humanos, Observacién General N2 6 (Derecho a la vida), 1982, HRI/GEN/1/Rev.9 (Vol.l) p. 209, pérrafo 1.
51 Comité de Derechos Humanos, Observacién General N2 6 (Derecho a la vida), 1982, HRI/GEN/1/Rev.9 (Vol.l) p. 209, pérrafo 5.
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conceptos de supervivencia y desarrollo. Para el Comité de los Derechos del
Nifo, el desarrollo es un concepto holistico que abarca la totalidad de la
Convencién.

El corolario que sigue de esos principios es que el estado tiene la obligacién
de proporcionar a nifios y nifas condiciones dptimas para su vida y crear un
entorno propicio para garantizar en la méxima medida posible su desarrollo
fisico, mental, espiritual, moral psicolégico y social.

Nifos y nifias tienen derecho a todos los servicios de salud o educacién
bésicos y necesarios para su supervivencia, asi como también derecho a que
los programas, las condiciones y oportunidades para su supervivencia sean
de la mejor calidad posible para que puedan lograr un nivel vida adecuado
que les permite de satisfacer todas sus necesidades de alimentacién,
vivienda, educacién, etc. Esos derechos deben concretarse en politicas
publicas que den prioridad al desarrollo integral de la infancia
proporciondndoles mejores condiciones de vida. Por consecuente, las leyes
que establecen principios rectores de politicas publicas que garanticen en la
méxima medida posible la supervivencia y el desarrollo de nifos y nifas
obtienen la calificacién mds alta en el indice, debido a que no sélo
mencionan eso principios sino toman medidas concretas para realizarlos.

El cuarto y ¢ltimo principio general de la Convencién se estipula en el articulo
12,y se refiere al derecho del nifio de ser escuchado.

1. Los Estados Partes garantizarédn al nifio que esté en condiciones de
formarse un juicio propio el derecho de expresar su opinién libremente en
todos los asuntos que afectan al nifio, teniéndose debidamente en cuenta las
opiniones del nifo, en funcién de la edad y madurez del nifo;

2. Contalfin, se dard en particular al nifio oportunidad de ser escuchado en
todo procedimiento judicial o administrativo que afecte al nifo, ya sea
directamente o por medio de un representante o de un érgano apropiado, en
consonancia con las normas de procedimiento de la ley nacional.

En la préctica de los Gltimos afos, el derecho del nifio a ser escuchado y

tomado en cuenta se conceptualizd por la palabra “participacién”, si bien el
término no aparece en el texto del articulo 12.
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“Ese término se utiliza para indicar los procedimientos que incluyen
intercambio de informacién entre nifios y adultos basado sobre el respecto
reciproco, y en el cual los nifios pueden aprender como sus opiniones y las de
los adultos son 2fomc:dc:s en cuenta y afectan el resultado de esos

o . ”
procedimientos”.

El indice utiliza una escala del cero al tres para calificar las leyes en ese
dominio. Las leyes que ni siquiera mencionan la participacién infantil
obtienen evaluacién de cero.

La Convencién impone una obligacién muy clara a los Estados partes de la
misma: reconocer ese derecho y asegurar su correcta implementacién. La
expresion “todos los asuntos que afectan al nifo” se debe interpretar de
manera amplia, lo que significa que el derecho de ser escuchado no se limita
a los asuntos que interesan al nifo directa o explicitamente. Ese derecho debe
ser garantizado e implementado también en los temas que interesan sélo
parcial o indirectamente a la infancia.

A la lectura del articulo 12, parece que el derecho a expresar su opiniény a
que se la tome en cuenta estd “limitada” a los nifios que tienen la madurez
para expresar sus opiniones. Sin embargo, el Comité de los derechos del
Nifo ha aclarado que no hay ninguna limitacién de edad y ha animado a no
establecer limites rigidos en la legislacién. Los Estados tienen la obligacién de
medir caso por caso la madurez de nifios y nifias, y no se puede asumir que
sean incapaces de formarse una opinién. Al contrario, los Estados deben
presumir que nifos y nifas tienen esa capacidad y reconocer su derecho de
expresar sus opiniones; no deben ser nifos o nifas quienes deban probar su
capacidad con ese fin.>3

El parrafo 2 del articulo 2 estipula que se dard al nifo la posibilidad de ser
escuchado en todo procedimiento judicial o administrativo que lo afecte. Ese
derecho debe ser reconocido sin limitacién, inclusive en caso de separacién
de los padres, guardia y custodia, cuidado alternativo y adopcién, justicia
juvenil, violencia, abuso sexual y otros crimenes de los que nifias y nifos
pudieran ser victimas, servicios de salud, educacién, procedimientos de asilo
politico y migracién, conflictos armados y situaciones de emergencia. El juez
estd obligado a escuchar a nifios y nifias, asi como a tener en cuenta su
opinién, en cualquier asunto que le afecta, y también a que sus decisiones
sean regidas por el principio del interés superior del nifio. En particular, nifos

53 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No. 12 (The right of the child to be heard), CRC/C/GC/12, parrafo 20.
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y nifias en conflicto con la ley tienen el derecho a que se les escuche, al debido
proceso, a la defensa y a todas las otras garantias que se reconocen en la
Convencién. Nifos y nifas victimas del delito no deben ser objeto de
tratamiento judicial.

El Comité de los Derechos del Nifio ha incorporado el principio del derecho a
la participacién en un contexto més amplio de derechos, los que se pueden
encontrar en el segmento comprendido entre los articulos 12y 17 de la CDN.
Asi, las leyes que solo garantizan la participacién infantil referida al articulo
12 de la Convencién obtienen calificacién uno.

Cuando hablamos de derecho de participacién entendemos con eso un
conjunto de disposiciones que lo abarcan, en particular el articulo 13 sobre el
derecho a la libertad de expresién y el articulo 17 sobre el acceso a la
informacién. El articulo 13 reconoce el derecho del nifio de tener y expresar
sus opiniones y la obligacién del Estado de respetar ese derecho y no
interferir con su ejercicio. El articulo 12 requiere una accién concreta por
parte del Estado, que es la de introducir en la legislacion normas vy
mecanismos necesarios para facilitar la implicaciéon de la infancia en las
materias que le afectan y tomar en cuenta sus puntos de vista.

El derecho a expresar sus opiniones, combinado con la obligacién de que las
mismas se tengan debidamente en cuenta, genera la obligacién que el
Estado proporcione a la infancia toda la informacién relevante. En ese
sentido, el articulo 17 viene en ayuda en la medida que garantiza el derecho
de nifasy nifos a acceder a la informacién adecuada con respeto de su edad
y capacidades. Eso significa que nifias y nifios deben poder recibir toda la
informacién relevante de forma transparente, amigable, apropiada,
respetuosa y sensible. Las leyes que consideran la participacién infantil en
forma amplia, incluyendo el derecho a la libertad de pensamiento, a la
informacién, la asociacién y la religién, obtienen una calificacién muy
positiva (puntaje de dos).

El derecho a la participacién, en su sentido mds amplio, debe ser reconocido
y respetado en todo tipo de situacién, piblica y privada, y por todo tipo de
institucién con la que nifos y nifias se relaciona. Dentro de la familia, en las
instituciones de cuidado alternativo, de salud, en las escuelas, los lugares de
trabajo, las situaciones de emergencia y de violencia asi como en la
comunidad.54

54 J. E. Doek, Article 12 and the Child's Right to Participation, NICCY, 30th August 2006, p. 2.
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Algunos ejemplos de esto lo podemos ver a continuacién:

® En el caso de las instituciones de cuidado alternativo, nifios y nifas
deberian poder participar y expresar sus opiniones en los consejos directivos,
y ser consultados y tomados en cuenta en el desarrollo de las politicas y
reglamentos de las instituciones mismas.

® En el caso de los servicios de salud, se deberian introducir medidas que
permitan a nifios y nifas expresar sus opiniones e inquietudes sobre todos los
aspectos de los servicios de salud recibidos, la calidad, las infraestructuras,
las actitudes del personal que les atendid, las deficiencias encontradas, etc.

® Enlas escuelas, nifias y nifos deberian participar en los procesos de toma
de decisiones donde puedan hacer parte de sus observaciones sobre la
implementacién de las diferentes politicas escolares.

e También a nivel local y nacional, se deberian incluir a nifios y nifas en el
disefo, la implementacién y la evaluaciéon de toda politica de educacién
pUblica. La comunidad es un lugar esencial donde la infancia puede y debe
expresar sus opiniones. Ya existe un nimero de parlamentos infantiles,
consejos municipales de nifios y nifas o consultas especificas que les
incluyen. Sin embargo, muchas veces esas estructuras son informales, de
fachada y ninguna importancia ni seguimiento es atribuida a las decisiones
que allé se toman. Se deben identificar medidas y procedimientos para que
los nifios puedan involucrarse, desde las primeras etapas, en todo proceso
participativo y a todos los niveles (estatal, regional, nacional) en el disefo y la
implementacién de las politicas publicas.

En ese sentido, es preciso que nifias y nifios entiendan cuanto impacto van a
tener sus decisiones, que los roles y responsabilidades en cada proceso sean
claramente definidos y acordados y que se incluya retroalimentacién a nifios
y nifas sobre el progreso del proceso, una vez terminada su participacién. En
ese sentido, un componente importante es la rendicién de cuentas: “en cada
investigacién o proceso consultivo, los nifios deben ser informados de cémo
sus opiniones serdn utilizadas y del impacto que sus opiniones van a tener
sobre el resultado final. Los nifios deberian tener la oportunidad de participar
en las actividades de seguimiento. El monitoreo y la evaluacién de la
participacién infantil debe ser llevados a cabo con los mismos nifios. 55

Si las leyes revisadas establecen obligaciones de las instituciones para tomar

en cuenta a nifas y nifos en las politicas publicas, asi como en la rendicién de
cuentas, logran la méxima calificacién en la escala de medicién.

55 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No. 12 (The right of the child to be heard), CRC/C/GC/12, pérrafo 134.
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De acuerdo al articulo 12, el Comité de los Derechos del Nifo recomendé a
México lo que sigue:

“a) Intensifique sus esfuerzos por promover, dentro de la familia, en las
escuelas y en otras instituciones, el respeto a las opiniones de los nifios, en
especial de las nifias, y facilitar su participacién en todos los asuntos que los
afecten;

b) Enmiende los cédigos de procedimientos civiles para asegurar que los nifios
sean escuchados en las actuaciones judiciales que los afecten;

c) Refuerce las campaiias nacionales de sensibilizacién para cambiar las
actitudes tradicionales que limitan el derecho de participacién de los nifios;

d) Examine periédicamente hasta qué punto los nifios participan en la
formulacién y evaluacién de leyes y politicas que los afectan, tanto en el plano
nacional como en el local, y evalie en qué medida se tienen en cuenta las

opiniones de los nifos, incluso su repercusién en las politicas y los programas

. ”
pertinentes 26

Al final, el derecho a la participacién afirma que nifias y nifios sujetos de
derechos son seres integros que tienen algo que deciry obliga a las personas
adultas a escucharles. Ese derecho postula la participacién de la infancia en
la sociedad, y establece lo que se puede llamar “un nuevo contrato social”.
“Un contrato por el cual se reconoce plenamente que la nifiez estd endilgada
de derechos, que no solamente tiene derecho a ser protegida sino también a
participar en todo asunto que le afecta; un derecho que puede considerarse
simbdlico del reconocimiento de que la nifiez estd dotada de derechos. A la
larga, esto conlleva cambios en las estructuras politicas, sociales,
institucionales y culturales.” >’

La CDN es considerada como el fundamento central, el piso bdsico sobre el
cual las leyes y las politicas de los Estados en materia de infancia deben
establecerse. La Federaciény los Estados del pais estdn obligados a cumplirla
atendiendo a los derechos establecidos en la misma y a sus normas y
disposiciones de manera integral. Sin embargo, las disposiciones de la
Convencién no son limitantes, y es deseable que las leyes estatales basadas
en la CDN las utilicen como fundamento para extender lo mds ampliamente
posible la proteccién de los derechos establecidos en ésta. No obstante a lo

56 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, pérrafo 28.
57 Comité de los Derechos del Nifio, Dia de debate general sobre el derecho del nifio a ser escuchado, 2006, preémbulo.
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anterior, es comin observar que algunas no contemplen al menos todos los
derechos y disposiciones contenidas en la CDN.

El andlisis para verificar el alcance de la cobertura de derechos dentro del
indice se realiza adoptando el listado de derechos elaborado por el Instituto
Interamericano del Nifio y Save The Children Suecia (2002):

1) Derecho a la vida 6

3) Derecho a la familia 5,18, 10

5) Derecho a la salud 24, 25, 26, 27

7) Derecho a la participacién y libertad 12,15
de asociacién

9) Derecho a la libertad de pensamiento, conciencia, 14, 30
religién y de practicar su propia cultura y lengua

11) Derecho de nifas y nifos con discapacidad a 23,26
recibir atencién especial

13) Derecho a la proteccién integral contra el traslado 11
ilicito de nifas y nifios o su retencién ilicita

15) Derecho a la proteccién integral contra el uso y 33, 39
explotacién relacionada con estupefacientes

17) Derecho a la proteccién integral contra el maltrato, 19, 4, 35, 36, 39
abuso y todas las formas explotacién

19) Derecho a la proteccién integral ante situaciones de 3,37, 39, 40
privacién de libertad

21) Derecho a la proteccién integral de nifias y nifios privados 3,9,20,21,39
de sus padres

23) Derecho de nifas y nifios a vivir en un medio ambiente 24, 27,29
saludable

25) Derecho de nifas y nifios a la proteccién contra la tortura 37
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El indice utiliza una escala de cero al cuatro para medir las leyes a ese
respeto. Asi, se califica con puntaje de uno la presencia de todos esos
derechos, con puntaje de dos la presencia de normas para hacerlos posibles,
de tres la identificacién de los érganos encargados de su aplicacién y con el
puntaje de cuatro las leyes que ademdés establecen medidas para hacer
justiciables tales derechos.

El Comité de los Derechos del Nifo ha identificado la importancia
fundamental y el rol instrumental de las “medidas generales para la
implementacién de la Convencién”. Esas medidas entrecruzan la realizacion
de los derechos y no se refieren a un derecho en especifico. Esas medidas
representan los fundamentos sobre los que se construye el marco que debe
asegurar que las acciones tomadas por las autoridades formen parte de una
amplia 'y coherente estrategia de realizacién de todos los derechos de nifios y
nifnas. Para profundizar y desarrollar el contenido de esas medidas y sus
implicaciones para las politicas publicas, el Comité ha adoptado en 2003 la
Observacién general No. 5 sobre las “Medidas generales para la
implementacién de la Convencién sobre los Derechos del Nino”. Asi, el
Comité explica que la finalidad de esas medidas es “promover el pleno
disfrute de todos los derechos reconocidos en la Convencién por todos los
nifios, mediante la promulgacién de disposiciones legislativas, el
establecimiento de ¢&rganos de coordinacién y supervisiéon, tanto
gubernamentales como independientes, la reunién de datos de gran alcance,
la concienciacién, la formacién y la formulacién y aplicacién de las politicas,
los servicios y los programas apropiados”.

El indice retoma esas medidas y las desglosa en seis sub-dominios, que
corresponden a los asuntos mds importantes para dar efectividad a los
derechos. Uno detrds de otro, analizaremos los mecanismos de coordinacién
de las politicas publicas, la participacién ciudadana, la existencia de planes 'y
programas para la infancia, las instancias de defensa de los derechos de la
infancia, la inversién en la infancia y los sistemas de informacién y estadistica
sobre la infancia.

Otro conjunto de obligaciones que derivan de la ratificacién de la
Convencién sobre los Derechos del Nifo es la coordinaciéon de la
implementacién de los derechos de la infancia en las politicas pdblicas. Las
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politicas pUblicas se pueden definir como “decisiones, programas, planes o
acciones de los sistemas de autoridad legitimamente constituidos para
materializar sus ideas sobre el orden de la sociedad. Estas decisiones son
adoptadas dentro de campos legitimos de jurisdiccién, conforme a
procedimientos legales establecidos previamente” > En materia de infancia,
las politicas publicas no sélo implican adoptar planes y programas, sino
también revisar las estructuras para cumplir con las disposiciones de la CDN.
Eso tiene que ver fundamentalmente con la coordinacién eficaz de dichas
politicas entre los distintos dmbitos de gobierno que permitan la ejecucién,
supervisiény evaluacién constante de la aplicaciéon de la Convencién.

“La finalidad de la coordinacién es velar por que se respeten todos los
principios y normas enunciados en la Convencién para todos los nifios
sometidos a la jurisdiccién del Estado; hacer que las obligaciones dimanantes
de la ratificacién de la Convencién o de la adhesién a ésta sean reconocidas
no sélo por los principales departamentos cuyas actividades tienen
considerables repercusiones sobre los nifios (en las esferas de la educacién,
de la salud, del bienestar, etc.), sino también por todos los poderes publicos,

incluidos, por ejemplo, los departamentos que se ocupan de las finanzas, de la

planificacién, del empleo y de la defensa, en todos los niveles.”*°

Los Estados partes a la Convencién asumen la obligacién de garantizar que
todos los nifos y todas las nifas que viven en su jurisdiccién gocen de los
derechos establecidos en la CDN. Desarrollar mecanismos de coordinacién
eficientes es instrumental para hacer realidad todos los derechos humanos
de lainfancia; de hecho, se requiere que una amplia gama de dependencias,
agencias, incluido el poder legislativo, judicial, y la sociedad civil lleven a
cabo acciones concertadas.

Se pueden identificar muchas formas diferentes de coordinacién, y entre ellas
estdn los comités inter-ministeriales, los ministerios para la infancia, las
instituciones de derechos de la infancia y otros mecanismos. El Comité de los
Derechos del Nifo no considera que exista una forma de coordinacién
preferida respeto a las otras y deja a cada Estado la libertad de escoger las
formas més apropiadas para los distintos sistemas de gobiernos existentes en
los Estados partes a la Convencién. Sin embargo, el Comité aconseja no
concentrar en un Unico departamento las funciones de todos los servicios que

58 IIN-OEA, Eje Temdtico No. 2, Las politicas publicas en los sistemas de proteccién integral, incluyendo los sistemas locales,
Documento de Referencia para el XX Congreso Panamericano del Nifio, la Nifia y Adolescentes, Perg, 2009, p. 11.

59 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 37.
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se ocupan de nifos y nifas porque hacerlo “podria entranar el peligro de
marginar mds a los nifios en el gobierno”.60

Sugiere en cambio que

“una dependencia especial, si se le confiere autoridad de alto nivel (informar
directamente, por ejemplo, al Primer Ministro, al Presidente o un comité del
gabinete sobre las cuestiones relacionadas con la infancia), puede contribuir
tanto a la consecucién del objetivo general de hacer que los nifios sean mds
visibles en el gobierno como a la coordinacién para lograr que los derechos

del nifio se respeten en todo el gobierno y a todos los niveles del gobierno” ¢’

Por consecuencia, es deseable establecer un 6rgano de coordinacién que sea
responsable de la promocién y cooperacién entre las diferentes actividades
interdisciplinarias e intersectoriales. La coordinacién debe tener dimensiones
horizontales y verticales, es decir, coordinar las acciones de las diferentes
dependencias entre ellas, asi como las acciones de las dependencias con las
agencias locales de nivel més bajo. Se destaca la importancia de contar con
una voluntad politica explicita y sostenida y con el respaldo de las
autoridades de alto nivel en la creacién y sustentabilidad de los mecanismos
de coordinacién intersectorial.

Para dar visibilidad e importancia a estas iniciativas se requiere del respaldo
politico no sélo de parte de las autoridades méximas del gobierno (por
ejemplo, Presidencia), sino, ademds, de parte de cada sector (por ejemplo,
secretarias de Estado). La capacidad de convocar a los distintos sectores e
instituciones para involucrarlos en la iniciativa es crucial. Asimismo, es
esencial que dicho respaldo politico sea consistente y permanente, ya que,
como suele suceder, los cambios de administracién y/o autoridades pueden
implicar cambios en la voluntad politica, en tanto que las prioridades de las
nuevas autoridades también son susceptibles de cambiar, poniendo en
riesgo la viabilidad del mecanismo de coordinacién. Para garantizar que las
decisiones tomadas por el érgano de coordinacién sean efectivamente
implementadas, es preciso que el érgano sea establecido por ley, y sus
decisiones sean juridicamente vinculantes para las dependencias.

La voluntad politica sostenida y el liderazgo técnico son condiciones sine qua
non para impulsar y mantener mecanismos de coordinacién. Para lograr la

60 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 39.
61 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 39.
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sustentabilidad de dichos mecanismos, cada sector e institucién participante
debe apropidrselo como parte de sus responsabilidades y darles pleno
cumplimiento. Por consiguiente, todos los sectores involucrados deben tomar
parte en un meticuloso y realista proceso de planificacién, tendiente a definir
estrategias y responsabilidades, en funcién de una visién suprasectorial,
holistica y consensuada (es decir, no la suma de las partes, sino su
integralidad), que supere el mandato y el quehacer cotidiano de cada
institucién.

En cualquier mecanismo de coordinacién, es esencial que los niveles técnicos
de cada sector estén plenamente involucrados y comprometidos para
garantizar de esta forma la operatividad y sustentabilidad de las iniciativas,
mdés alld de los cambios de las autoridades responsables de la toma de
decisiones. En este sentido, es importante que cada sector asegure el
cumplimiento de sus compromisos frente al mecanismo de coordinacién
intersectorial, realizando las acciones acordadas y asignando el tiempo del
personal y presupuestos correspondientes. Asimismo, es imprescindible
contemplar un monitoreo participativo y permanente de las decisiones
adoptadas, asi como de los resultados.62

Puede ser Gtil combinar las funciones de planificacién, coordinacién y
monitoreo de la implementacién en un solo érgano, especialmente cuando
ese érgano es de natura inter-ministerial. De esa forma el mandato de la
institucién quedaria bastante amplio e incluiria investigaciones, promocién
de iniciativas legislativas, realizacién de campanas de divulgacion de los
derechos de la infancia, preparacién, planes de accién y estrategias,
organizacién de procesos de formacidn sobre estos derechos, asi como la
elaboracién de reportes de seguimiento.

Garantizar una proteccién efectiva para los derechos de la infancia depende
del grado de coordinacién entre las actividades de los diferentes actores
involucrados. Dependencias especificas pueden ser identificadas como
responsables principales de la implementacién de unos derechos concretos
(por ejemplo: la Secretaria de Salud es responsable del derecho a la salud).
Sin embargo, asignar responsabilidades exclusivas para la realizaciéon de
derechos especificos a dependencias especificas no garantiza la proteccién
integral de los derechos en cuestién y conduce a un enfoque parcial y
fragmentado.

62 UNESCO, Oficina Regional de Educacién para América Latina y el Caribe: Coordinacién intersectorial de politicas y programas de la
primera infancia: Experiencias en América Latina, 2004, p. 98-99.
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Un enfoque integral al derecho a la salud, requiere la participacién activa de
por lo menos las dependencias responsables de la educacién, el desarrollo
social y las finanzas para enfrentar las causas y las consecuencias de los
problemas de salud. Es normal para una dependencia en especifico tomar la
delantera en la realizacién de derechos especificos. No obstante, un enfoque
efectivo necesita la coordinacién con otros actores que, por sus
responsabilidades y competencias, estdn en posicién de hacer una
contribucién al esfuerzo colectivo. Una eficiente coordinacién intersectorial
contribuye a llenar los vacios, evitar duplicacién de funciones y esfuerzos,
compartir informacién y emprender acciones conjuntas.63

La experiencia en varios Estados muesira que la mera existencia de
mecanismos de coordinacién no significa por si misma que la Convencién
estd siendo implementada eficazmente. Es preciso prestar atencién a la
efectividad de esos mecanismos y a los factores que se relacionan con la
efectividad — o ineficiencia - de los diferentes enfoques de coordinacién. Es
importante también identificar los factores que muchas veces impiden u
obstaculizan la eficacia de la coordinacién. Entre ellos se pueden nombrar la
ausencia de recursos financieros adecuados, la falta de voluntad politica
para llevar a cabo la cooperacién entre los diferentes sectores, la
fragmentacién de las actividades, la insuficiente participacién de los
diferentes actores interesados .4 La ambigUedad en la integracién y mandato
de este tipo de instancias de coordinacién es un factor que fomenta un pobre
funcionamiento, como también lo es el hecho de que esté conformado por
funcionarios de menor nivel de decision.

Si bien, las restricciones que hemos sefalado en el capitulo T en relacién a
que en base a los articulos 73 y 124 de la Constitucién, la infancia y sus
derechos son de competencia exclusiva de los Estados, provoca
interpretaciones limitativas a la capacidad de coordinacién en esta materia
en los tres 6rdenes de gobierno (Federal, Estatal y Municipal). Esto no ocurre
asi en cuanto a la capacidad de cada uno de los Estados de la Republica para
coordinarse con los municipios.

El Comité de los Derechos del Nifio en los tres paquetes de recomendaciones
hechas al Estado Mexicano ha insistido en el fortalecimiento de estos sistemas
de coordinacién vy, en particular, en mejorar su eficacia. Es a partir de la
necesidad de construir una nueva institucionalidad, adecuada para

63 UNICEF Innocenti Research Centre, The General Measures of the Convention on the Rights of the Child — The Process in Europe and
Central Asia, 2006, p.28.
64 UNICEF Innocenti Research Centre, The General Measures of the Convention on the Rights of the Child — The Process in Europe and
Central Asia, 2006, p.31.
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garantizar los derechos de la infancia, que el indice hace una evaluacién muy
rigurosa de los elementos de este sistema. Una calificacién baja es obtenida
por aquellas legislaciones que no hacen ninguna mencién, por ejemplo, a
mecanismos de coordinacién de las politicas publicas. La calificacién bésica
le es asignada a aquellos legislaciones que en esta materia establecen
sistemas parciales (por ejemplo, sélo instancias de coordinacién, pero no
instituciones competentes y con presupuesto apropiado para garantizar los
derechos), asi como a aquellas legislaciones que simplemente asignan més
funciones a las instituciones de cardcter asistencial que no tienen
competencia suficiente para hacer que se cumpla la ley. La calificacién mds
alta es alcanzada por las leyes que crean un érgano rector de politicas
publicas que tenga autoridad, presupuesto, convocatoria y, que sea
presidido por las instancias de mds alto rango.

La ciudadania es una manera de entender las relaciones sociales en
igualdad, libertad y no sometimiento o dependencia, no en una jerarquia
que discrimina y excluye, ya que se va siendo ciudadano o ciudadana no sélo
dentro de coordenadas histéricas complejas, sino en tejidos culturales
variantes. En un contexto de crisis de las instituciones y demandas sociales
crecientes, la emergencia de la sociedad civil y el reclamo de formas nuevas
de participacién ciudadana, es un dato importante en la evolucién reciente
de las sociedades de América Latina.

La sociedad civil, de acuerdo con la Organizacién de las Naciones Unidas,
puede entenderse como la relacién asociativa que las personas, al margen
de sus familias, amistades y lugares de trabajo, entablan voluntariamente
para promover sus intereses, ideas, e ideales, normalmente sin fines de lucro.
Los ciudadanos hacen usos de recursos simbélicos y materiales, capacidades
organizacionales y afinidades, para actuar colectivamente a favor de alguna
causa, situdndose por fuera del sistema politico, sin seguir la légica del
mercado y actuando con total autonomia.é5

Las organizaciones no gubernamentales (ONG) forman parte de la sociedad
civil pero no se agota en las mismas, pues abarca un conjunto de
organizaciones mucho mdés amplio. Sin embargo - y sélo para los fines del
presente documento — se utilizardn los dos términos (ONG y sociedad civil
organizada) como sindénimos. Las organizaciones buscan desarrollar y

65 A. J. Olvera Rivera, Sociedad civil, gobernabilidad democrética, espacios publicos y democratizacién: los contornos de un proyecto, en
Cuadernos de la Sociedad Civil, I, México, 2001, p. 19.
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participar en las politicas publicas con una responsabilidad frente a la
ciudadania y el propio Estado en su conjunto. La autonomia que las
caracteriza se refiere a la abierta diferenciaciéon que estos actores sociales
hacen frente al Estado y al mercado. Se reclaman independientes del sistema
politico en el sentido de que no se asimilan a una légica de lucha por el poder
ni se subordinan a las directivas estratégicas de los partidos. Aceptan la
pluralidady su relacién con el sistema politico es de critica y cooperaciéon.é La
sociedad civil organizada no busca como meta primordial el ejercicio del
poder puUblico sino vigilar ese ejercicio por parte de las autoridades. Su
politica es de influencia, es decir la presién indirecta sobre el sistema politico
que se ejerce apelando a la critica, a la movilizacién y al cabildeo.

Los estados modernos estdn marcados por una nueva realidad: la
transformacién de las instituciones politicas y la redefinicién de las relaciones
entre el Estado y la sociedad. Eso implica la necesidad de un nuevo disefio
institucional y la adopcién de formas incluyentes y abiertas de participacién
ciudadana, con el propésito de redefinir a profundidad esa relacién en torno
a un nuevo rumbo. De igual forma, es necesario el impulso de una cultura
ciudadana de participaciény de relacién con los érganos del poder donde se
mire a las organizaciones de la sociedad civil, como una fuerza capaz de
reivindicar derechos ciudadanos, pero sobre todo como actores capaces de
participar de manera activa y competente en los problemas de orden publico.
El objetivo es replantear una agenda e institucionalidad de la participacién,
con incidencia efectiva en las politicas publicas y también de fomentar una
cultura de rendicién de cuentas, que redundaré en una mayor transparencia
y democratizacién del uso de los recursos pUblicos aplicados en programas
de gobierno.

Especificamente en materia de infancia y en particular en la implementacién
de la Convencién sobre los Derechos del Nino, el papel que las
organizaciones especializadas en el tema pueden jugar es multiple. El
Comité de los Derechos del Nifo subraya la importancia de la colaboraciény
el apoyo que el Estado debe brindar a las organizaciones sociales.

“El Estado debe colaborar estrechamente con las ONG en el sentido més
amplio, al tiempo que respeta su autonomia. Esas ONG comprenden, por
ejemplo, las ONG de derechos humanos, las organizaciones dirigidas por
nifios y j6venes, los grupos de j6venes, los grupos de padres y de familias, los

66 A. J. Olvera Rivera, Sociedad civil, gobernabilidad democrética, espacios publicos y democratizacién: los contornos de un proyecto,
en Cuadernos de la Sociedad Civil, I, México, 2001, p. 24.

63



grupos religiosos, las instituciones académicas y las asociaciones
profesionales. Las ONG desempefiaron una funcién esencial en la redaccién
de la Convencién, y su participacién en el proceso de aplicacién es vital. El
Comité acoge con satisfaccién la creacién de coaliciones y alianzas de ONG
dedicadas a la promocién, proteccién y vigilancia de los derechos del nifio e
insta a los gobiernos a que les den un apoyo imparcial y a que establezcan

. . . . . oy ”
relaciones oficiales y oficiosas positivas con ellos”.¢’

Ademds, en el proceso de presentacién de los informes de los Estados al
Comité, las ONG estén invitadas a presentar informes, documentacién y
toda otra informacién a fin de brindar un panorama lo més amplio posible
sobre la implementacién de la Convencién en los diferentes paises. Las
ONGs pueden sensibilizar a los diferentes actores a nivel doméstico, incluso
parlamentario, abogados, jueces, y periodistas sobre las conclusiones del
Comité asi como preguntar al gobierno cémo va a incorporar las
recomendaciones en sus actividades.

“La participacién de las ONG en el proceso de preparacién de informes en
virtud de la Convencién, en el marco de la definicién de "6rganos
competentes" dada en el apartado a) del articulo 45, ha dado en muchos
casos un impulso real al proceso de aplicacién y de preparacién de informes.
El Comité subraya en sus orientaciones para la preparacién de informes que el
proceso de preparar un informe "debe ser tal que estimule y facilite la
participacién popular y el control de las politicas gubernamentales por parte

del piblico” .68

Ademds, el Comité hace una diferencia entre la obligacién de la realizacién
de los derechos de la infancia — que corresponde al Estado - y la
responsabilidad de contribuir a esa realizaciéon — que se extiende también a
otros actores.

“La obligacién de respetar y garantizar los derechos del nifio se extiende en la
prdctica més alld del Estado y de los servicios e instituciones controlados por el
Estado para incluir a los nifios, a sus padres, a las familias mds extensas y a
otros adultos, asi como servicios y organizaciones no estatales.

El Comité estd de acuerdo, por ejemplo, con la Observacién general N2 14
(2000) del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales sobre el

67 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, parrafos 58-59.

68 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 59.
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derecho al disfrute del més alto nivel posible de salud, en cuyo pdrrafo 42 se
establece que: "Si bien sélo los Estados son Partes en el Pacto y, por
consiguiente, son los que, en definitiva, tienen la obligacién de rendir cuentas
por cumplimiento de éste, todos los integrantes de la sociedad, particulares,
incluidos los profesionales de la salud, las familias, las comunidades locales,
las organizaciones intergubernamentales y no gubernamentales, las
organizaciones de la sociedad civil y el sector de la empresa privada- tienen
responsabilidades en cuanto a la realizacién del derecho a la salud. Por

consiguiente, los Estados Partes deben crear un clima que facilite el

. . .. 1
cumplimiento de esas responsabilidades" ¢

Es preciso constatar que muchas veces la participacién ciudadana es sélo
formal, de fachada, y sin incidencia real en las politicas pdblicas. Muchas
leyes ni siquiera mencionan la participacién de la sociedad civil para su
implementacién, atribuyen sélo un papel “consultivo” a las ONG en la toma
de decisiones y por supuesto no garantizan a las organizaciones una
“participacién protagénica”. Con ese término se entiende un criterio o
pardmetro central que oriente el ejercicio de participacién, de manera que se
exprese, desarrolle y profundice la experiencia colectiva y personal de ir
siendo protagonistas en el ejercicio de ciudadania a todos los niveles de la
vida de la sociedad y de las personas. Para que la participacién sea
protagdnica, son esenciales los siguientes requisitos:

® £/ fortalecimiento de las organizaciones sociales y el respeto de su
autonomia.

® La informacién y transparencia de la gestién pdblica.

® Lo creacién de mecanismos con consecuencias vinculantes y
resultados concretos.

® La utilizacion de mecanismos de consulta e involucramiento
civdadano en las instancias de decisién y en la gestién publica.”0

Las organizaciones de la sociedad civil deben operar en un marco legal que
garantice su libertad de asociacién, su autonomia y su utilidad al interés
publico. Son necesarias innovaciones legales e institucionales para garantizar
el acceso a la informacién y la rendicién de cuentas. El mismo principio debe
aplicarse a los poderes legislativo y judicial, cuya autonomia politica no les
exime del deber moral y politico de abrir su informacién a la ciudadania y
rendirle cuentas de los recursos que la sociedad les otorga.”!

69 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifo), CRC/GC/2003/5, parrafo 56.

70 Agenda Publica Ciudadana de Derechos Humanos, Memoria de los encuentros y didlogos de organizaciones de la sociedad civil con
candidatos y candidatas a la Presidencia de la Repiblica y al Congreso de la Unién, México 2006, p. 78.

71 A. J. Olvera Rivera, Sociedad civil, gobernabilidad democrdtica, espacios piblicos y democratizacién: los contornos de un proyecto,
en Cuadernos de la Sociedad Civil, I, México, 2001, p. 57
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Ademds, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental obliga a todas las personas que trabajan en la funcién
publica a transparentar la gestion publica mediante la difusién de la
informacién y favorecer la rendicién de cuentas a ciudadanos y ciudadanas,
de manera que puedan valorar el desempeno de los sujetos obligados.

La instituciéon de mecanismos de consulta y deliberaciéon que involucren la
sociedad civil es de particular importancia, ya que implica la ampliacién de
las medidas concretas de participacién en la programacién, evaluacién y
control de politicas pUblicas. Esos mecanismos deben incluir instituciones con
capacidad de representar simbélicamente a los ciudadanos frente al Estado,
y que puedan participar activamente en la toma de decisiones vinculantes,
rindiendo cuentas a la sociedad. Ademds se deben establecer nuevas
modalidades de iniciativa y control ciudadano sobre el ejercicio del poder
representativo, favoreciendo sistemas de rendicién de cuentas para cargos
electos, para que se respeten los criterios de la eficiencia, eficacia, economia,
calidad e impacto de su desempeno. Lo anterior permitiria ejercer la triple
funcién de desclientelizar las politicas publicas, promover la participacién
ciudadanay garantizar la vigencia y aplicacién de los derechos ciudadanos.
Por su parte la Ley de Planeacién en México, en su articulo 1° establece la
obligacién del ejecutivo de planificar en base a un Sistema Nacional de
Planeacién Democrética que implica promover y garantizar la participacién
democrdtica de los diversos grupos sociales asi como de los pueblos y
comunidades indigenas, a través de sus representantes y autoridades, en la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo y los programas.

Contrario a lo que suele aducirse para limitar la creacién de mecanismos de
participacién ciudadana en los marcos juridicos, la ley en comento faculta al
ejecutivo federal, en su articulo 4° a conducir la planeacién nacional de
desarrollo con la participacién democrdtica de los grupos sociales. En su
articulo 14° le instruye a planificar tomando en cuenta las propuestas de las
dependencias y entidades de la administracién publica federal y de los
gobiernos de los estados, asi como los planteamientos que se formulen por
los grupos sociales, por los pueblos y comunidades indigenas interesados.

El indice de medicién de calidad de leyes evalta si la legislacién brinda un
peso especifico a la participacién ciudadana. De esta manera se le adjudica
una calificacién positiva a una ley, que considera la participacién ciudadana
en los érganos de coordinacién de las politicas. Un punto adicional es
adjudicado a una legislacién en la que la conformacién de las instancias de
coordinacién es paritaria entre representantes de organismos publicos y
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ciudadanos.

El indice también registra positivamente y atribuye la méxima calificacién a
las leyes que especifican que la participacién es deliberativa y que dicha
intervencién tendrd lugar en todos los momentos del proceso de las politicas
publicas (por ejemplo, disefio, ejecucién y evaluacién de las mismas, asi
como en la decisién sobre los recursos asignados) que son elementos
esenciales de la participaciéon democrética.

El plan de accién para la infancia es el documento marco de las acciones,
programasy estrategias que deberdn asumiry ejecutar los diferentes sectores
e instituciones del Estado para lograr el cumplimiento de los derechos
humanos de la infancia. El objetivo fundamental de un plan de accién es
promover y proteger los derechos de nifias y nifos en el Estado en cuestion.
Eso se hace colocando los derechos humanos de la infancia en la agenda de
las politicas publicas, para que los gobiernos y las comunidades puedan
actuar para:

1) Alcanzar las metas establecidas en dicho plan.

2) Crear programas para asegurar la realizacién de esas metas.

3) Comprometer con la causa de la infancia a los actores relevantes.
4) Destinar recursos suficientes para tal fin.

Por prima vez, se alenté la elaboracién de “planes de acciones” en la primera
Cumbre Mundial en favor de la Infancia, celebrada en 1990. La Declaracién
y el Programa de Accién de Viena, aprobados por la Conferencia Mundial de
Derechos Humanos, en 1993, insté a los Estados a que integraran la
Convencién sobre los Derechos del Nifio en sus planes nacionales de accién
en materia de derechos humanos. En 2002, en el documento final del
periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas sobre la infancia, se exhorté a los Estados a que "formulen o
refuercen, con cardcter urgente, de ser posible para fines de 2003, planes de
accién nacionales vy, si procede, regionales, con un calendario concreto de
objetivos y metas mensurables que se basen en el presente Plan de Accién
[...]"72

72 Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la Infancia, Un mundo apropiado para los nifios, documento final del periodo
extraordinario de sesiones, 2002, pérrafo 59.
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Sin embargo, el Comité de los Derechos del Nifio recordé que la adopcién de
un plan nacional y/o local es una obligacién que los Estados que han
ratificado la Convencién deben respetar y que “el hecho de contraer
compromisos especiales en reuniones mundiales no reduce en modo alguno
las obligaciones juridicas contraidas por los Estados Partes en virtud de la
Convencién”?3 Entre ellas, la elaboracién de una amplia estrategia nacional,
o plan nacional de accién, a favor de nifias y nifos, basada en la
Convencion.

Ese plan se debe de fundar sobre una serie de principios generales:

® El proceso de preparacién del plan y su resultado final tienen la
misma importancia.

® Esnecesaria una amplia consulta con la sociedad civil y nifias y nifios.

® E|l Estado se debe comprometer a realizar todos los derechos
humanos de la infancia.

® El plan debe tener un enfoque integral, reflectar la interdependencia
e indivisibilidad de los derechos de la infancia.

® FElplan debe estar estructurado hacia acciones concretas.

® El monitoreoy la evaluacién del plan son elementos esenciales.

El plan es al mismo tiempo un resultado y un proceso. El resultado es el plan
mismo y las actividades que derivan de ello. El plan debe ser desarrollado de
manera que sea un documento exhaustivo y sustancial que genera acciones
concretas en las diferentes dependencias estatales. Al mismo tiempo, la
manera en la que el plan es desarrollado tiene influencia en sus posibilidades
de éxito. El apoyo de las autoridades de més alto nivel y la amplitud del

procedimiento de consulta son elementos claves.

” . . . . ,
Para conferir autoridad a la estrategia, es necesario que ésta se apruebe al
mdés alto nivel de gobierno. Asimismo, es preciso que se vincule a la
planificacién nacional del desarrollo y se incluya en los presupuestos

nacionales; de otro modo, la estrategia puede quedar marginada fuera de los

.. ., .. ”
principales procesos de adopcién de decisiones.” ”*

El plan debe atribuir un papel importante a la sociedad civil, abarcar un
amplio nimero de participantes de todos los sectores de la sociedad, no sélo

73 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, parrafos 35.
74 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 31.
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ONG:s, sino también de grupos como la academia, las comunidades, y por
supuesto a nifas y nifos. Un procedimiento de consulta amplio e inclusivo
durante el desarrollo del plan contribuye a generar conocimiento y
aceptacién del plan mismo y es crucial para su credibilidad y eficacia.
Ademds, la coordinacién dentro de las dependencias estatales, el
involucramiento de los actores relevantes en la planificacién y ejecucién,
refuerza la idea de que los derechos de nifias y nifios son un asunto de las
instancias de desarrollo social, y por lo tanto concierne al gobierno en su
integralidad.

El plan deberia adoptar un enfoque integral, que de igual atencién a todas
las categorias de derechos, y contemple los derechos econdémicos, sociales y
culturales, asi como los derechos civiles y politicos. El carécter integral del
plan debe ser reflejado por su aplicacién a nifos y nifas en su totalidad,
dando particular atencién quienes enfrentan mayores formas de
discriminacién. Ese enfoque integral deriva de los principios de universalidad
e indivisibilidad de los derechos de los nifos y el principio de no

discriminacién. La indivisibilidad tiene implicaciones prdcticas que van mdés
alléd de un concepto tedrico. Por ejemplo, un nifio o una nifa que vive en la
calle sufre la violacién de su derecho a una vivienda adecuada. Pero al
mismo tiempo, el hecho de vivir en la calle tiene consecuencias sobre su
salud, su acceso a la educacién y puede conducir a discriminacién y exclusién
social.

El plan debe establecer acciones concretas, por lo que mds alld que declarar
principiosyy listar derechos deberia:

Describir claramente la situacién actual.

Identificar los problemas a resolver.

Especificar las acciones a emprender e identificar los responsables.
Determinar un plazo para la implementacién.

Establecer mecanismos para el monitoreo y la evaluacion.

Como lo subraya el Comité de los Derechos del Nifo:

“la estrategia no debe ser simplemente una lista de buenas intenciones, sino
que debe comprender una descripcién de un proceso sostenible destinado a
dar efectividad a los derechos de los nifios en todo el Estado y debe ir mds alld
de las declaraciones de politica y de principio para fijar unos objetivos reales y
asequibles en relacién con toda la gama de derechos econémicos, sociales,
culturales, civiles y politicos para todos los nifios. La amplia estrategia
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nacional puede traducirse en planes nacionales de accién sectoriales, por
ejemplo para la educacién y la salud, en los que se establezcan objetivos
especificos, se prevean medidas de aplicacién selectivas y se asignen recursos
financieros y humanos. La estrategia establecerd inevitablemente
prioridades, pero no se deben descuidar ni diluir en modo alguno las
obligaciones concretas que los Estados Partes han asumido en virtud de la
Convencién. Para aplicar la estrategia se debe disponer de los fondos

. o . ” 75
necesarios, tanto humanos como financieros .

El plan debe establecer resultados esperados, metas a alcanzar, estrategias,
responsabilidades y actividades requeridas para producir los cambios
deseados que mejoren la calidad de vida de nifias y nifios. Estos cambios
conforman una visién de futuro que debe explicitarse para que los actores
involucrados en la intervencién tengan una perspectiva comin de su ideal.
Para eso, es necesario establecer claramente los objetivos, condiciones y
capacidades necesarias para el proceso mismo de ejecucién. El plan se debe
elaborar teniendo en cuenta el enfoque de derechos, el que nos lleva a
reconocer las necesidades de nifias y nifos como derechos exigibles y como
parte de sus derechos humanos, lo que obliga a su atencién urgente.

El plan es una herramienta Gtil para consolidar politicas sociales con una
visién integral, evitando el enfoque parcial de una problemética que involucre
a nifias y nifios, pues se corre el riesgo de mostrar sélo una visién parcial de
las condiciones de vida y la calidad de existencia de este grupo humano.

Ademés de los resultados directos que el plan debe producir, un plan bien
desarrollado, difundido e implementado contribuye a que se refuerce la
adhesién a las normas de la CDN, a armonizar el marco normativo interno con
los estédndares internacionales, a asegurar una mejor proteccién para los
derechos de la infancia, y a fomentar la promocién de una cultura basada en
tales de derechos.

El plan debe incluir un mecanismo de monitoreo y evaluacién para supervisar
su cumplimiento. La ejecucién del plan sélo podré ser viable en la medida que
pueda contar con un referente evaluativo, que permita controlar el avance
sistemdtico en el logro de los objetivos y metas. Tratdndose de un plan que
integra esfuerzos provenientes de diversos sectores y organizaciones, es
preciso que el trabajo de monitoreo y evaluacién sea una tarea concertada,
bajo responsabilidad de las distintas instancias involucradas en su
cumplimiento.

75 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 32.
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Existen varios mecanismos de monitoreo; sin embargo, es esencial el apoyo
de las autoridades del nivel més alto para implementar el monitoreo en las
dependencias. La sociedad civil deberia estar involucrada en el proceso de
monitoreo, asi como en la exigencia de transparencia y objetividad. Las
actividades de monitoreo se deberian llevar a cabo periédicamente y sus
resultados deben ayudar a corregir los errores y asegurar que los objetivos se
cumplan. Hacia el final, es necesario que se lleve a cabo una evaluacién
independiente del plan, que identifique los logros y los pendientes, y que
haga recomendaciones para el siguiente plan.’6

Promover y proteger los derechos de la infancia es un proceso continuo, de
largo plazo, que no se puede considerar acabado con el fin del plan. De
hecho, el final de un plan debe coincidir con el comienzo del sucesivo; las
lecciones aprendidas por el monitoreo y evaluacién del primer plan deben
servir como insumos para el siguiente, identificando las dreas que necesitan
acciones ulteriores. Los planes sucesivos también deben tomar en cuenta los
asuntos emergentes e integrar los nuevos estdndares en la materia.

“La elaboracién de una estrategia nacional no es una tarea que se lleve a
cabo una sola vez. Una vez preparada, la estrategia deberd ser ampliamente
difundida en toda la administracién publica y entre la poblacién, incluidos los
nifos (una traducida a versiones adaptadas a las necesidades del nifio, asf
como a los idiomas apropiados, y una vez presentada en las formas
adecuadas). La estrategia deberd incluir disposiciones para la supervisién y el

examen continuo, para la actualizacién periédica y para la presentacién de

. VT .,
informes periédicos al parlamento y a la poblacién™.””

Desde la perspectiva de la creacién de un plan nacional o local, el indice de
medicién valora positivamente cuando una ley incluye la obligacién de crear
un plan para garantizar los derechos en su jurisdiccién, de acuerdo a su
dmbito de competencia juridica (nacional/local/municipal), y negativamente
cuando no hace ninguna mencién al respeto o cuando hace referencia a
planesy programas desarticulados.

En México, las actividades de la Administracién Pdblica Federal, se rige por la
Ley de Planeacién, que establece las normas y principios de la Planeacién
Nacional del Desarrollo.

76 Office of the United Nations High Commissioner on Human Rights, Handbook on National Human Rights Plan of Action, Geneva,
2002, p. 12-20.

77 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 33.
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El Articulo 21 de la Ley de Planeacién reserva la categoria de Plan, sélo al
Plan Nacional de Desarrollo. Mientras el articulo 22 establece que deben
elaborarse programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales.

Esta es la matriz bdsica sobre la que deben realizarse programas y
presupuestos de las diversas dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal, asi como los resultados de su ejecucién, con los objetivos,
prioridades del Plany los programas regionales y especiales.

Con esta légica, la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y
Adolescentes aprobada en 2000, establecié la obligacién del gobierno
federal de crear un Programa Nacional para dar cumplimiento a esos
derechos.

Més alld de que este sistema de planeacién administrativo sea el mds
adecuado o no, las recomendaciones de los organismos internacionales
relativas a la importancia de creacién de planes de accién para garantizar los
derechos de la infancia, pueden armonizar totalmente con los del sistema en
comento y dar origen a que en las leyes en la materia incluyan la
terminologia “programa”. Para el indice, lo importante es evaluar que estos
programas se incluyan como obligacién de los gobiernos y cuenten con las
caracteristicas que hemos sefalado.

Entre las medidas generales para dar efectividad a los derechos, destacan las
instancias de defensa de los derechos de la infancia. A nivel internacional, no
existe un término universalmente aceptado, para describir esas instancias. En
algunos paises se habla de Ombudsman, en otros de comisiones de
derechos del nifio, o defensor de los derechos de los nifios. En otros casos,
existen comisiones de derechos humanos y Ombudsman cuyo mandato
incluye los derechos de la infancia, junto con otros derechos humanos. El
Comité de los Derechos del Nifio habla de “instituciones independientes de
derechos humanos” en su observacién General no. 2, en nuestro caso
utilizaremos esos términos como sinénimos debido a que consideramos que
lo mds importante estriba en su funcién y competencias.

El desafio de la proteccion legal implica legislar para hacer exigibles y
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justiciables los derechos consagrados en la Convencién sobre los Derechos
del Nifo y en ofros tratados y convenciones internacionales sobre la materia,
generando un marco legal moderno, basado en la doctrina de la proteccién
integral, que posibilite la creacién de instancias administrativas y judiciales
gue intervengan en caso de que estos derechos sean amenazados o violados.
Mientras mds se acerque el sistema legal a la matriz juridica que sugiere la
Convencién, en mayor medida podré estar cumpliendo la misién de una
verdadera protecciéon legal.”8

La proteccién de los derechos humanos es necesaria para cualquier persona,
pero existen grupos que enfrentan mayores dificultades para el ejercicio de
sus derechos. De hecho, la CDN fue aprobada por el reconocimiento de que
nifas y nifos sufren de discriminacién y necesitan proteccién especial para
que sus derechos sean garantizados. Ademdés de eso, la infancia tiene un
acceso muy limitado a los mecanismos de queja, al sistema legal y las cortes
para que se respeten sus derechos.

Los mecanismos que se utilizan para que las personas adultas ejerciten sus
derechos no son adecuados para nifas y nifos y en muchos resultan indtiles.
Nifas y nifios no tienen derecho de voto y generalmente no tienen acceso a
grupos de presién politica que influyan en la agenda de los gobiernos;
ademds estdn mds expuestos a la explotacién y los abusos a causa de su
particular momento de desarrollo fisico y psicolégico, por lo que requieren de
una mayor y adecuada presencia y soporte de las personas adultas, sobre
todo en la medida que tienen edades mds tempranas. Esta situacién ha
derivado en una tradicién juridica que provoca que nifias y nifios dependan
de personas adultas para la justiciabilidad de sus derechos.

Como lo sefiala el Comité de los Derechos del Nifo:

“La situacion especial y dependiente de los nifios les crea dificultades reales
cuando los nifos quieren interponer recursos por la violacién de sus
derechos. Por consiguiente, los Estados deben tratar particularmente de
lograr que los nifos y sus representantes puedan recurrir a procedimientos
eficaces que tengan en cuenta las circunstancias de los nifos. Ello deberia
incluir el suministro de informacién adaptada a las necesidades del nifo, el
asesoramiento, la promocién, incluido el apoyo a la autopromocién, y el
acceso a procedimientos independientes de denunciay a los tribunales con la
asistencia letrada y de otra indole necesaria. Cuando se comprueba que se
han violado los derechos, deberia existir una reparacién apropiada,

78 IIN-OEA, Prototipo base sistema nacional infancia, 2003, p. 17
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incluyendo una indemnizacién, y, cuando sea necesario, la adopcién de
medidas para promover la recuperacién fisica y psicolégica, la rehabilitacion

. s s p . ’ n <7
y lareintegracién, segun lo dispuesto en el articulo 39" (de la Convencién).”?

Bajo este contexto surge la necesidad de crear mecanismos que protejan
eficazmente los derechos de nifias y nifios. Las legislaciones que ni siquiera
mencionan esos organismos obtienen calificacién de cero.

En materia de instancia de defensa de los derechos humanos, los
documentos de referencia a nivel internacional son los Principios de Paris,
aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas con resolucién
48/134 del 20 de diciembre de 1993, y la Observacién General N.2 sobre
“el papel de las instituciones nacionales independientes de derechos
humanos en la promociény proteccién de los derechos del nifo”.

Para que estas instituciones funcionen, son necesarias caracteristicas
fundamentales. En primer lugar, el mandato de la instituciéon debe estar
definido en la legislacién. La ley debe crear la instancia, asegurar su
legitimidad, transparencia, independencia vy visibilidad. La ley también se
debe aclarar el papel de la instancia y distinguirla de otros mecanismos,
como por ejemplo, las comisiones parlamentarias, las agencias estatales y
privadas, las ONGs, etc. Ademds, la instancia debe ser independiente, a
nivel politico y financiero. Si bien las relaciones con las autoridades politicas
son importantes, la institucién debe ser capaz de establecer su propia
agenda, conducir sus actividades independientemente del poder politico. Los
procesos de reclutamiento del personal deben ser trasparentes, abiertos y no
sujetos a aprobacién por parte de las autoridades politicas.

Desde un punto de vista financiero, la institucion debe disponer de
infraestructura adecuada, fondos suficientes y garantizados por un tiempo
razonable, personal y locales propios, asi como estar libre de controles
financieros que puedan afectar su independencia. Ademds, la instancia de
defensa de los derechos de la infancia debe ser pluralista en su
representacién y velar por que los distintos sectores de la sociedad civil
participen en su labor.

Otro elemento importante es la accesibilidad y visibilidad de la institucion.
Nifos y nifias deben conocer la existencia de la institucién, y sentirse en
confianza para contactarla. Por lo que la institucién debe desarrollar
procedimientos amigables para nifias y nifos, crear y difundir materiales que

79 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 24.
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les sean accesibles, donde se expligue ampliomente la funcién de la
institucién y su trabajo dirigido a la proteccién de sus derechos. Ademds, la
instituciéon debe ser fdcilmente accesible para nifios y nifas a través de
medios como: teléfono, Internet o contar con oficinas regionales a las que
puedan acudir.&°

La institucién debe colaborar y cooperar con actores gubernamentales y con
las organizaciones de la sociedad civil, y todo actor especializado en los
derechos de la infancia, a nivel nacional e internacional. Por ¢ltimo, la
instancia debe rendir cuentas al gobierno o al parlamento y reportar
anualmente sobre sus progresos. De igual forma, debe rendir cuentas y
reportar los resultados de sus actividades a nifias y nifos, publicando
informes e involucrdndoles en el monitoreo y evaluacién de su trabajo.

Lamentablemente, muchas leyes sélo hacen referencia a érganos
administrativos sin autonomia de presupuesto, ni de funcién para procurary
defender los derechos de la infancia. En ese caso, estas legislaciones
obtienen puntaje de uno, en el indice de medicién de calidad de leyes.

En lo que se refiere a las actividades que las instituciones de derechos
humanos deberian llevar a cabo, el Comité de los Derechos del Nifo lista al
menos las siguientes actividades:

* Realizar investigaciones sobre cualquier situacién de violacién de los
derechos de la infancia.

* Efectuar indagaciones sobre asuntos relativos a los derechos de la
infancia.

* Preparary publicar opiniones, recomendaciones e informes.

* Mantener en examen la adecuaciény eficacia de la ley y la préctica en
relacién con la proteccién de los derechos de la infancia.

* Promover la armonizacién de la legislacién, los reglamentos y las
précticas con la Convencién, los Protocolos facultativos, y demds
instrumentos internacionales.

* Velar por que los encargados de formular la politica econémica
nacional tengan en cuenta los derechos de la infancia al establecer y
evaluar los planes econémicos y de desarrollo nacionales.

e Examinar, vigilar e informar sobre la implementaciéon de la

e Convencién por parte del Estado.

80 UNICEF Innocenti Digest, Independent institutions protecting children's rights, 2001, p. 9.
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* Fomentar la comprensién y la toma de conciencia en el publico de la
importancia de los derechos de nifias y nifos.

* Emprender procedimientos judiciales para reivindicar los derechos
de lainfancia en el Estado o brindar a los nifios asistencia juridica.

* Entablar, cuando proceda, procesos de mediacién o conciliacién
antes de que se recurra a una accién judicial.

e Facilitar a los tribunales sus conocimientos sobre los derechos de
nifnasy nifos, en calidad de amicus curiae.®!

Cuando existen instituciones independientes de derechos humanos, pero no
cumplen con los criterios referidos en la Observaciéon general N.2 del
Comité, las leyes que establecen esos érganos obtienen puntuacién de 2 en
el indice de medicién de calidad de leyes. Sélo cuando se crean verdaderas
instituciones de derechos humanos, como érganos accesibles con capacidad
para defender e indagar las violaciones a los derechos de la infancia, las
legislaciones obtienen la mdxima evaluacién (nota 3).

Respeto alaforma que la instancia de defensa de los derechos de la infancia
deberia tener, el Comité no hace ninguna recomendacién y no aclara si es
mds adecuado crear una comisién especial para los derechos de la infancia
dentro de instituciones de derechos humanos ya existentes o crear una
instancia especializada en los derechos de la infancia. Los dos modelos
tienen sus ventajas.

El Ombudsman especializado en infancia puede enfocarse exclusivamente
en los derechos de nifas y nifios, para asegurar que no se les desatienda a
favor de los derechos de otros grupos, ya que existe un riesgo de que nifios 'y
ninas se descuiden y no logren alcanzar la visibilidad que se merecen.
Muchas veces, los conflictos nacen entre los derechos de nifios y nifas y los de
las personas adultas. El Ombudsman especializado tiene la ventaja de tener
una responsabilidad clara de promover los derechos de la infancia en caso
de conflictos con otros derechos.

Por ofro lado, una institucién de derechos humanos que cuente con un
comisionado especial para los derechos de la infancia, promueve el
reconocimiento de que nifios y nifias tienen la misma consideracién que las
personas adultas como sujetos de derecho pleno y merecen la misma
protecciéon. Una institucién integrada que representa todos los derechos
humanos tiene mds visibilidad y poder y serd dificilmente marginada.

81 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General N.2 (El papel de las instituciones nacionales independientes de derechos
humanos en la promocién y proteccién de los derechos del nifio), CRC/GC/2002/2, pérrafo 19.
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Ademads, en tiempos de crisis econémica, quizds una institucién integrada es
una opcién mds viable desde un punto de vista financiero 82

La prdctica de los Estados que adoptaron los diferentes modelos no produce
pruebas concluyentes para anteponer un modelo a otfro. Lo que queda claro
es que si los requisitos fundamentales para el buen funcionamiento de la
institucion estdn presentes, la forma pasa a un segundo término.

El articulo 4 de la Convencién establece que:

“los Estados Partes adoptardn todas las medidas administrativas, legislativas
y de otra indole para dar efectividad a los derechos reconocidos en la
presente Convencién. En lo que respecta a los derechos econémicos, sociales
y culturales, los Estados Partes adoptarén esas medidas hasta el mdximo de
los recursos de que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del marco de la

., . . ”
cooperacién internacional .

En la Observaciéon General No.5, el Comité subrayé la obligacién de los
Estados partes para desarrollar medidas generales de aplicacién e incluyé
entre ellas la necesidad de invertir més en la infancia y de darle visibilidad en
los presupuestos. El fin Gltimo de toda politica pUblica, en un Estado social de
derecho, constituye el bienestar y el cumplimiento de los derechos de todos
los ciudadanos.

La inversién social es el medio de la politica publica, a través del cual se
materializan los derechos humanos de la infancia. El volumen y uso de los
recursos publicos asignados al cumplimiento de los derechos de nifios y nifias
constituye un importante indicador del grado de prioridad que otorgan los
Estados para tal fin, ya que el presupuesto no sélo es un ejercicio contable,
sino que es el principal instrumento de gestion de un gobierno, donde se
evidencia cémo el pais asigna sus recursos y cudles son las acciones que el
Estado establece para garantizar los derechos a los que estd obligado.

Existen diferentes argumentos para justificar la necesidad de invertir en la
infancia, y de priorizarla respeto de otros grupos de poblacién. El argumento
legal recalca que la Convencién sobre los Derechos del Nifo es un
instrumento vinculante que garantiza a nifios y nifas la satisfaccion de sus

82 UNICEF Innocenti Digest, Independent institutions protecting children's rights, 2001, p. 10.

77



necesidades bésicas como el derecho econémico y social y establece que los
Estados deben hacerlos efectivos “hasta el mdximo de los recursos que
dispongan”. Desde esta dptica, la inversién social constituye un instrumento
de implementacién de derechos, y por tanto de equidad y bienestar.83

Ademds del argumento legal, existe también un argumento econémico: la
politica social tiene un impacto econémico. Estrechos y complementarios
vinculos existentes entre la politica social y la politica econémica y, con ello,
los beneficios derivados de la inversiéon social sobre el crecimiento
econdmico y la productividad. La falta de educacién, las precarias
condiciones de salud y la baja calidad de vida en general dificultan el
progreso tecnolégico, asi como el conocimiento en sus procesos productivos,
fuente primordial de ganancias de productividad. El crecimiento econémicoy
su adecuada distribucién es la fuente que amplia los recursos y permite
generar montos suficientes para aumentar sostenidamente la inversién en la
gente y la inversién productiva. Ademds el Comité de los Derechos del Nifio
enfatizé que el propdsito final de las politicas pdblicas son el bienestar de la
poblacién y la realizacién de sus derechos. El crecimiento econémico y la
estabilidad deben ser considerados como medios para el desarrollo humano
y no como un fin en si mismo. El tercer argumento es de natura politica: una
inversién social insuficiente, con acentuados niveles de inequidad y severa
pobreza constituyen una combinaciéon perjudicial para el desarrollo y
fortalecimiento de la democracia en los paises. Tal condicién social de
privacién debilita tanto las instituciones, como los valores y la cultura de
participacién y convivencia solidaria que son esenciales para la vida
democrética.84

Conciente de la creciente importancia del tema de la inversién en la infancia,
el Comité de los Derechos del Nifio dedicé al asunto el dia de debate general
del afo 2007. La idea era de identificar y elaborar las obligaciones de los
Estados con referencia a los derechos econémicos y sociales, establecidos en
el articulo 4 de la CDN. Para tal fin, la expresién “recursos disponibles” del
articulo 4 no se debe entender de manera limitada a los recursos financieros,
sino referirse a todos los recursos humanos, organizativos, naturales,
tecnolégicos, e incluir los recursos que deriven de la cooperaciéon
internacional .85

83 UNICEF, Oficina Regional para America Latina y el Caribe: ¢Como influenciar una mayor inversién social en la infancia?
Argumentos y estrategias, 2005, p. 10.

84 UNICEF, Oficina Regional para America Latina y el Caribe, 2Como influenciar una mayor inversién social en la infancia?
Argumentos y estrategias, 2005, p. 10.

85 Comité de los Derechos del Nifio, Dia de Debate General, “Recursos para los derechos del nifio — Responsabilidad de los Estados”,

2007, pérrafo 24
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El desafio es hacer visibles los vinculos entre la inversién social y la progresiva
realizacién de derechos. Asegurar la vigencia de los derechos deberd
superar el sélo andlisis presupuestal y adoptar una visién integral y un
enfoque de derechos. Ademds, un sistema financiero y presupuestario sanoy
una administracién poblica transparente, eficaz y eficiente son requisitos
para una adecuada asignacién del presupuesto. Al contrario, la falta de
transparencia, de sistemas de monitoreo del procedimiento presupuestario y
una insuficiente coordinaciéon entre las autoridades interesadas, son
obstéculos que dificultan la identificacién de los recursos destinados a nifios y
nifas.

Otro elemento de suma importancia es la transparencia en el ejercicio
presupuestal y el acceso a la informacién. Es imposible discutir y analizar la
inversiéon pUblica en infancia si no existen mecanismos de acceso y publicidad
de la informacién gubernamental que permitan un control ciudadano y un
contraste internacional. Es necesario que los Estados implementen un
sistema publico de informacién oficial que permita monitorear la
informacién a través de indicadores de resultados, procesos e insumos, con
el fin de visualizar a la infancia en el presupuesto pUblico para democratizar
la informacién.

Se debe asegurar la transparencia interna y externa de los procedimientos de
asignacién presupuestal. Internamente, significa que se debe proporcionar
la debida informacién sobre todas las dependencias estatales cuyo trabajo
impacta a la infancia. Transparencia externa implica que el presupuesto debe
ser de fdcil acceso para todos los interesados, incluida la sociedad civil y los
grupos de nifas y nifos. El Comité recomendd que los Estados desarrollen
sistemas de datos financieros y estadisticas sobre las asignaciones
presupuestarias e incluyen en sus informes para el Comité, informaciones
detalladas sobre la proporcién del presupuesto destinado a la infancia 8¢

El principio del cumplimiento progresivo de los derechos econémicos y
sociales, implica que los gobiernos deben ser proactivos en asegurar que el
goce de los derechos se fortalezca progresivamente. Esto significa tomar
medidas deliberadas, concretas y apropiadas, lo cual no es en absoluto
contradictorio con la necesidad de definir prioridades presupuestarias en el
marco de los recursos disponibles y hasta su mdximo. Asimismo, es dificil
definir el significado de la expresién del articulo 4 “hasta el maximo de los
recursos que se dispongan”. Sin embargo, el Comité ha evidenciado la

86 Comité de los Derechos del Nifio, Dia de Debate General, “Recursos para los derechos del nifio — Responsabilidad de los Estados”,
2007, pérrafo 24
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importancia de desarrollar indicadores medibles y herramientas de
monitoreo en el uso de recursos que permitan evaluar los progresos en la
implementacién de la Convencién, desde un punto de vista presupuestal.

En este sentido, es la necesidad de disponer de un marco normativo que
asegure la tangibilidad de los recursos para nifios y nifias (asignar un
porcentaije fijo del presupuesto reservado a esta poblacién, que no se pueda
disminuir en los ejercicios sucesivos) y el principio de no-regresiéon (la
obligacién de no tomar medidas regresivas que pongan en peligro los
avances adquiridos en materia de derechos econdémicos, sociales y
culturales).

Es importante reconocer que, siendo los derechos de la infancia indivisibles y
universales, no existe un valor especifico y fijo que permita evaluar si un
gobierno invierte “mucho” o “poco” en garantizar sus derechos. Su
implementacién necesita de muchos actores trabajando juntos y muchas
acciones en diferentes sectores. Para eso es necesario saber cudl es el
objetivo a alcanzar con esa inversién y cudn lejos se estd del objetivo. Esto
tiene varias implicaciones.

El primer paso es poder calcular cudnto gastan los gobiernos en los distintos
programas. Para ello es importante tener claro en qué se debe gastar. Los
gobiernos invierten, en mayor o menor medida, en salud, educacién,
pensiones para jubilados, etc. Estos fondos tienen, directa e indirectamente,
efectos diferenciados sobre la infancia. Todos los gastos puéblicos que
contribuyen directamente a la reduccién de la pobreza en la infancia (es
decir, en la eliminacién de las discriminaciones en las dreas de salud,
educacién, agua, saneamiento, vivienda, etc.) deben ser considerados como
inversién en la infancia.

En segundo lugar, existen otros gastos, en general de menor cantidad, que
también deben ser considerados como inversiéon en la infancia, adn si no
reducen los efectos de la pobreza. Estos incluyen gastos de crucial
importancia para sectores especificos vinculados con situaciones que limitan
el ejercicio de los derechos de nifas y nifos (por ejemplo, programas de
atencién de adolescentes en conflicto con la ley, apoyo psicosocial y familiar
para nifas y nifnos privados del medio familiar, recuperacién emocional para
nifos victimas de violencia, entre otros). Estos gastos son conocidos como
“medidas de proteccién especial” ya que se trata de intervenciones
especificas para grupos de nifias y nifos fuertemente discriminados o cuyos
derechos estdn siendo violados. Si bien estos gastos no son de cardcter
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universal sino focalizado, la existencia de estos programas permite el
restablecimiento de los derechos violados. En este sentido, los componentes
dedicados a la nifiez de los programas de proteccién social referidos deben
serincluidos como parte de la inversién.87

Si al realizar el andlisis de todos los gastos sociales que tienen un impacto
sobre la infancia, estos resultan insuficientes, se deberia analizar si el
problema esté en la asignacién de recursos o en la recaudacién de impuestos
que estd siendo ineficiente. De hecho, la mayoria de las veces, la insuficiencia
de recursos es la que genera ineficiencia. Es decir, por muy bien disefiada que
esté una politica, sin una cantidad minima de recursos no puede ser llevada a
cabo. La inversién social en la infancia se encuentra estrechamente ligada al
concepto de recaudacién eficiente y redistribucion de la riqueza. Asi, muchas
veces, el problema radica en que el Estado no recolecta los suficientes
ingresos para poder desarrollar las actividades necesarias o que no
redistribuye la riqueza de manera adecuada. De hecho, por la via de la
recaudacién tributaria se demanda a quienes més tienen para contribuir y
por la via de la redistribucién se anticipa el gasto social en servicios sociales
qgue garanticen los derechos de toda la poblacién.88

Priorizar a la infancia en el presupuesto implica priorizarla con respeto a
ofros grupos sociales, asi como identificar a nifios y nifias como parte de
grupos altamente discriminados y darles prioridad de acuerdo con el
principio de no-discriminacién. Ese principio requiere que las asignaciones
presupuestarias se hagan en el respeto de los principios rectores de la
Convencién, utilizando el enfoque de derechos y operando para que los
grupos marginados logren el mismo nivel de bienestar que los grupos mas
privilegiados. Utilizar la selectividad y la focalizacién como instrumentos
para garantizar la universalidad, dirigiendo la inversién social hacia grupos
sociales, que viven en situacién de pobreza extrema y especialmente
discriminados, utiliza el principio de la realizacién progresiva de los
derechos.

De ninguna manera, la realizacién progresiva reduce a los Estados la
obligacién inmediata de tomar todas las medidas para adelantar los maés
rdpido y efectivamente posible en la realizacién de todos los derechos de
nifos y nifnas. Sin embargo, el enfoque de derechos reconoce que
dificilmente se pueden garantizar todos los derechos humanos inmediata y

87 IIN-OEA, Eje Temdtico N2 2, Las politicas publicas en los sistemas de proteccién integral, incluyendo los sistemas locales, Documento
de Referencia para el XX Congreso Panamericano del Nifio, la Nifia y Adolescentes, PerG, 2009, p. 16-19

88 IIN-OEA, Eje Temdtico N2 2, Las politicas publicas en los sistemas de proteccién integral, incluyendo los sistemas locales, Documento
de Referencia para el XX Congreso Panamericano del Nifio, la Nifia y Adolescentes, Perg, 2009, p. 18
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simultdneamente. El cumplimiento progresivo puede ayudar a establecer
una secuencia en la satisfacciéon progresiva e identificar los grupos
prioritarios en la asignacién permite conciliar la tensién entre universalidad y
responsabilidad fiscal.

En lo que se refiere a la inversién en la infancia por parte del Estado
Mexicano, el Comité de los Derechos del Nifos emitié la siguiente
recomendacién:

” o s . . s

El Comité recomienda que el Estado Parte intensifique sus esfuerzos por
aumentar considerablemente, tanto en valores nominales como reales, la
parte del presupuesto asignada a la realizacién de los derechos del nifo

"hasta el méximo de los recursos" de que disponga, prestando atencién

. . L. . ”
especial a los nifios de grupos econémicamente desfavorecidos” %

El indice de medicién de calidad de leyes juzga negativamente las leyes que
ni siquiera mencionan la inversién en la infancia y atribuye puntajes muy
bajos a las que emplean férmulas poco comprometedoras como “en la
medida posible”. Al contrario, se brindan calificaciones altas a las
legislaciones que establezcan por ley mecanismos de asignaciones que
protegen la inversién en la infancia o que adopten medidas claras para
utilizar los recursos disponibles hasta el méximo, en conformidad con el texto
del articulo 4 de la Convencién.

Monitorear la implementaciéon de la Convencién implica esfuerzos para
evaluar sistemdticamente hasta qué punto los derechos de la infancia son
efectivamente protegidos.

El monitoreo implica una actividad continua de valoracién de los progresos
hacia la plena realizacién de los derechos de nifas y nifos. El monitoreo es
esencial por dos razones principales: a) para identificar los derechos que no
son adecuadamente protegidos y respetados y los grupos de nifias y nifios en
dificultad, discriminados y que se estdn quedando afuera de las politicas
publicas; b) para evaluar la relevancia y la eficacidad de las medidas
existentes que se dirigen a nifas y nifos.?°

89 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, pérrafo 16.
90 UNICEF Innocenti Research Centre: The General Measures of the Convention on the Rights of the Child — The Process in Europe and
Central Asia, 2006, p. 33.
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Para monitorear eficazmente la condicién de la infancia, es necesario
desarrollar sistemas de informacién o recolecciéon de datos. El objetivo es
asegurar que los Estados tengan suficiente informacién para la realizacién
de todos los derechos para la infancia. Conocimiento e informacién son las
bases de todo procedimiento de planificacién. No se puede planificar
ninguna intervencién sin disponer un conocimiento profundo de la situacién
sobre la que se va a intervenir. Ese conocimiento se puede obtener sélo a
través de la coleccién de datos e informacién.

Como hemos visto, los organismos rectores de los derechos de la infancia
tienen una responsabilidad esencial en el disefio e implementacion de
politicas publicas sobre nuevos enfoques de seguimiento y evaluacién de
impacto. Pero su funcién no se puede desempenar correctamente sin un
sistema de informacién sobre en que pueda apoyarse. Asi mismo, ese
sistema es indispensable para el seguimiento de las observaciones y las
recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio, asi como para el
cumplimiento a los tratados adscritos en la materia.

Los sistemas de informacién se componen de indicadores; en este caso, se
trata de indicadores sociales, que se utilizan para el disefio de las politicas
sociales y para medir y monitorear los efectos de esas politicas sobre el
bienestar de la sociedad. En lineas generales, un indicador se puede definir
como un factor, una caracteristica o un atributo medible de un sistema o
grupos de individuos.

Existen varios tipos de indicadores. Los dos principales son los indicadores
iniciales o de referencia (baseline indicators) y los de monitoreo (monitoring
indicators). Los indicadores iniciales miden la situacién actual y marcan un
punto de referencia para futuras comparaciones. Los indicadores de
monitoreo muestran los cambios en el curso del tiempo y se utilizan para
medir el impacto y la eficacia de las intervenciones. El monitoreo se enfoca
en la medicién de un indicador en el tiempo, con el propésito de medir los
cambios e interpretar lo que esos cambios significan con respeto al sistema o
a los individuos que el indicador mide.

El Comité de los Derechos del Nifio establece un marco para delinear esos

indicadores, y sugiere unos ejemplos de indicadores en sus Orientaciones
generales para los informes periédicos?! El desarrollo de todo sistema de

91 UNICEF Innocenti Research Centre: The General Measures of the Convention on the Rights of the Child — The Process in Europe and
Central Asia, 2006, p. 34.
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informacién para el monitoreo de los derechos de la infancia supone, como
punto de partida, la construcciéon de una propuesta teérica basada en los
lineamientos y principios de la Convencién sobre los Derechos del Nifio y
como marco conceptual el enfoque de derechos.

Los indicadores deben ser especificos, es decir vinculados con los fenémenos
sobre los que se pretende actuar. Por lo anterior, se debe contar con objetivos
y metas claros, para poder evaluar qué tan cerca o lejos nos encontramos de
los mismos y proceder a la toma de decisiones pertinentes. Deben mostrarse
especificando la meta u objetivo a que se vinculan y/o a la politica a la que se
pretende dar seguimiento. Deben estar disponibles por varios afios, con el fin
de que se pueda observar el comportamiento del fenémeno a través del
tiempo, asi como para diferentes regiones.

La comparabilidad es un insumo que permite entender nociones
socioeconémicas como pobreza, tarea que sélo es comprensible en términos
relativos. Ademds, los indicadores deben ser relevantes y oportunos para la
aplicacién de politicas pUblicas. Técnicamente un indicador debe ser sélido,
es decir, vdlido, confiable, comparable y |6gico asi como factible, en términos
de que su medicién tenga un costo razonable.??

Los indicadores deberdn generar datos desglosados por sexo, edad, origen
social o étnico, etc. y representar todos los grupos de derechos establecidos
en la Convencién. Esos datos permiten identificar la condicién de la infancia
en las diferentes dreas geogrdficas o pertenencientes a diferentes grupos
sociales y consienten a las autoridades, por ejemplo, de modificar la
asignacién de recursos presupuestarios para satisfacer las necesidades de
cada drea geogrdfica y/o grupo de poblacion.

La recoleccién y el andlisis de los datos son dos actividades igualmente
importantes. En muchos paises, existen datos administrativos sobre la salud,
educacién y justicia juvenil que se pueden utilizar para monitorear la
aplicacién de la Convencién. Esos datos casi no tienen costos adicionales
pero presentan la limitacién de reportar sobre nifios y nifas que tienen
contactos con los diferentes sistemas sociales, y dejar afuera a quienes que
no asisten a la escuela, hospitales, nifias y nifios victimas de delitos no
reportados, etc.

Otros métodos para obtener datos incluyen encuestas de hogares (censos de
poblacién), encuestas por muestreo y otros estudios cuantitativos (por

92 A.R. Mondragén Pérez, éQué son los indicadores?, en Revista de informacién e andlisis, N.19, 2002, p. 53-54.
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ejemplo, Demographic and Health Survey, o Multiple Indicator Cluster
Surveys etc).?3 Esos métodos son mucho mds onerosos porque requieren una
gran cantidad de muestras para ser atendibles y por esa razén se limitan a
medir los minimos datos socio-econémicos.

No es suficiente coleccionar los datos sino también analizarlos desde una
perspectiva de derechos de la infancia. De hecho, muchas veces, el enfoque
de andlisis no es sobre nifas y nifios sino sobre el tema en particular que se
estd midiendo (educacién, salud, trabajo etc.). Se necesita un enfoque
integral de derechos de infancia, que analice su situaciéon desde una
perspectiva holistica y no solo sectorial. El Comité de los Derechos del Nifo
subraya que es fundamental: “no sdélo establecer sistemas eficaces de
reunién de datos, sino también hacer que los datos recopilados se evalien y
utilicen para valorar los progresos realizados en la aplicacién, para
determinar los problemas existentes y para informar sobre toda la evolucién
de las politicas relativas a la infancia. La evaluacién requiere la elaboracién
de indicadores sobre todos los derechos garantizados por la Convencién”. 94

Un sistema de monitoreo demanda de voluntad politica, administrativa y
técnica para definir con claridad los indicadores, estdndares, medios de
verificacién y estrategias de seguimiento, entre ellos, indicadores disefiados
desde un enfoque de derechos y el establecimiento cuidadoso de
instrumentos de andlisis de informacién. En este sentido, es importante tener
claridad sobre las caracteristicas de la evidencia y especificidades que se
quieren evaluar.

Por otro lado, se recomienda identificar con exactitud el tipo de informacién
que se quiere recoger para poder medir los avances en la vigencia de
derechos, en la construccién de ciudadania y los avances en los esfuerzos
para lograr la democracia para toda la poblacién. En este operativo
conviene contar con definiciones sobre diversos aspectos, por ejemplo, el
nivel del territorio incluido, la disponibilidad de informacién, las bases
minimas que aseguran comparabilidad, entre otros.9>

La observacién general No. 5 del Comité de los Derechos del Nifio afirma
que recoger datos es parte esencial de la aplicacién de la Convencién y
resalta la importancia de la recopilacién y andélisis para monitorear el

93 UNICEF Innocenti Research Centre, The General Measures of the Convention on the Rights of the Child — The Process in Europe and
Central Asia, 2006, p. 35.

94 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, parrafo 48.

95 1IN-OEA, Eje Temédtico No. 2, Las politicas piblicas en los sistemas de proteccién integral, incluyendo los sistemas locales,
Documento de Referencia para el XX Congreso Panamericano del Nifo, la Nifia y Adolescentes, Perd 2009, p. 20
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alcance de las disparidades y discriminaciones. De hecho, la creacién de
sistemas de informacién o de recoleccién de datos es una preocupacién
reciente que el Comité ha dirigido al Estado Mexicano en 2006:

“A pesar de algunas mejoras introducidas en el sistema de reunién de datos,
al Comité le preocupa que los datos disponibles no permitan analizar de una
forma amplia y sistemdtica la situacién de los derechos de los nifios en el
Estado Parte. Los datos disponibles no se desglosan sistemd&ticamente por
Estado y municipio, por lo que es dificil concebir y abordar las disparidades
regionales. Al Comité también le preocupa la falta de datos actualizados y
desglosados sobre el nimero y la situacién geogrdfica de los nifios que no
asisten a la escuela, los nifios de é a 14 afos que trabajan, los casos de
violencia y abuso de nifios, los nifios victimas de explotacién comercial y

sexual, los nifios victimas de trata, los nifios privados de libertad, los nifios

. ., . . . , ”9¢
migrantes e indigenas y los nifios que no fueron inscritos después de nacer .

Por consiguiente, el Comité recomendé especificamente que México:

“continve intensificando sus esfuerzos por elaborar un sistema que facilite la
reunién general de datos sobre todos los nifios menores de 18 afos,
desglosados por sexo y grupos de nifios que necesitan proteccién especial;
elabore indicadores para vigilar y evaluar eficazmente los progresos

logrados en la aplicacién de la Convencién y medir la repercusion de las

. .. mo9y
politicas que afectan a los nifios .

En cuanto a la forma que esos sistemas deberian tomar y a la autoridad
encargada de llevar a cabo la reunién de datos, normalmente se requieren
institutos nacionales o locales de estadisticas. Estas instituciones, siendo las
principales proveedoras de datos, deberian jugar un rol central en la
sistematizacién y centralizacién de la informacién de los indicadores relativos
ala nifez. Entérminos de atribuciones, deberian:

* Definir los indicadores para medir la situacién de los derechos de los
ninos.

* Levantar y actualizar los inventarios sobre los programas vy
documentos en materia de nifiez.

* Proveer informacién estadistica descriptiva sobre la poblacién

96 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, pérrafo 13.
97 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, pérrafo 14
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atendida por los programas que se llevan adelante.

« Analizar el gasto social dirigido a los nifios.

* Realizar estudios e investigaciones en materia estadistica sobre los
derechos de nifias y nifos.

* Apoyar con una permanente colaboracién los érganos rectores de
politicas publicas en materia de infancia.

* Publicarydifundir los resultados de sus actividades.

Ante la ausencia de estas instituciones, se deben crear por ley y sus funciones
deben quedar claramente estipuladas. El indice de medicién evalta
negativamente las leyes que ni siquiera hacen referencia a sistemas de
informacién (existentes o por crear), ya que sin esa informacién es imposible
para quienes toman decisiones planificar e implementar politicas publicas
adecuadas. Al contrario, se brinda evaluacién positiva a las legislaciones que
establecen o se refieren a sistemas de recopilaciéon y andlisis de datos;
ademds, se atribuye el mdximo puntaje a las leyes que identifican las
entidades responsables para la reunién de datos, y les asignan funciones
clarasy recursos suficientes.

No obstante, como se ha sefalado al principio, el indice se concentra sobre
todo en las medidas generales de aplicacién y proteccién de los derechos, en
este apartado se da cuenta de las medidas de protecciéon especial,
establecidas en la CDN en términos generales.

Esas medidas abarcan diversas situaciones y poblaciones infantiles cuyos
derechos se encuentran vulnerados. La Convencién dedica los articulos 22 y
32 a 40 a éstos grupos de nifas y nifos (refugiados, en situacién de calle,
trabajadores, indigenas, con discapacidades, en conflicto con la ley, victimas
de frata, venta, explotacién y abuso sexuales, de los estupefacientes,
afectados por los conflictos armados, con VIH-SIDA). Ademds, se deben
incluir a nifas y nifios contemplados en el articulo 20 (privados de su
ambiente familiar), quienes pasan por procesos de adopcién (articulo 21),
asi como a quiénes se encuentran en condiciones de internacién. Para cada
una de estas situaciones, la CDN establece medidas y disposiciones
especificas que debieran ser contempladas en los ordenamientos tanto
federales como estatales. Ademds, los dos protocolos adicionales a la
Convencién sobre los Derechos del Nifio refuerzan medidas especiales de
proteccidén en cuanto a situaciones de explotacién sexual comercial infantil y
de conflictos armados, puntos que la Convencién aborda respectivamente en
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sus articulos 34,38y 39.

Las medidas de proteccién especial se insertan en un sistema de proteccion
integral hacia la infancia, y no contradicen la universalidad de los derechos ni
las politicas publicas universales. En efecto, en la base de este sistema se
encuentran el conjunto de politicas publicas bésicas y universales y politicas
pUblicas especificas o focalizadas. Mientras las politicas publicas universales
“son destinadas a generar condiciones sociales, econémicas, culturales y de
otra indole para la satisfaccién de los derechos colectivos y difusos de todos
los nifios, las politicas especiales son destinadas bésicamente a atender
determinadas circunstancias que provocan situaciones de vulnerabilidad a
grupos también determinados de nifios. Las primeras provocan y generan
disfrute universal de derechos, las segundas protegen frente a violaciones de
estos, para liberar de afecciones sociales o de otra indole a los nifios”. 78

En un sistema de protecciéon integral son aplicables medidas de proteccién
especial cuando los derechos reconocidos por la Convencién estén
amenazados o sean violados: por accién u omisiéon de la sociedad o del
Estado; por accién u omisién de los padres o responsables; en razén de la
conducta de nifias o nifos. La proteccién de la infancia, grupos altamente
discriminados o cuyos derechos estdn siendo violados, requiere la
identificacién de su especificidad y necesita hacerse de acuerdo con los
principios de no discriminacién, del interés superior del nifio, y del derecho a
la participacién. Las medidas de proteccién especial son pensadas con la
perspectiva de igualar las oportunidades a aquellos sectores de infancia a
quienes sus derechos les estén siendo vulnerados.

“Para estas situaciones més que la atencién de politicas globales para todos
los nifos, la Convencién acuerda medidas especiales de proteccién que se
conviertan en formas sociales de impacto real para transformar la situacién de
abierta desproteccién en que se encuentran grupos determinados de nifios. Ya
no se trata de reconocer, cumplir y garantizar derechos universales en las
politicas globales de una sociedad, sino de proteger a determinados grupos
de nifios, o a un nifio en particular, de las situaciones adversas que le vulneran
su condicién humana. La proteccién especial como parte integrante e
integradora de la proteccién Integral estd dirigida al reconocimiento del
derecho a ser protegido frente a situaciones de hecho que impiden el ejercicio
de otros derechos, o violentan derechos, para restituir la condicién y situacién

98 Y.E. Buaiz Valera, La doctrina para la proteccién integral de los nifios: aproximaciones a su definicién y principales consideraciones,
Ministerio de Salud, Costa Rica, p. 2-3.
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a pardmetros normales de proteccién, y en consecuencia se trata de una

atencién positiva y preferencial de los nifios que se encuentran en estas

. . . ., "
situaciones especiales de desproteccién. “*°

Es precisamente, el derecho a la igualdad, el fundamento principal que
motiva el desarrollo de servicios focalizados, en virtud de que atienden
principalmente a aquellos que han quedado fuera de las prestaciones
universales o que requieren de insumos especiales para alcanzar la
igualdad. La poblacién a la que estos programas y prestaciones especiales se
dirigen serdn a nifos y nifias que tienen bloqueadas las oportunidades de
desarrollo de sus potencialidades, de compensar déficit, de integrarse o
reintegrarse a sus familias, a sus comunidades, al sistema educativo, o al
mercado laboral formal.l% Claramente, las prestaciones focalizadas no
excluyen a las universales. En efecto, la poblacién beneficiaria de las
primeras, deberé seguir siendo usuaria de las segundas. Las prestaciones
focalizadas siempre deben darse en compensacién o “refuerzo” de las
prestaciones universales y nunca en sustitucién de ellas. Asi, mientras mayor
sea la cobertura y la calidad de las prestaciones universales, menos se
requerirdn las prestaciones focalizadas.!0!

Las medidas especiales deben tener como objetivo identificar, reportar,
atender las violaciones y restituir los derechos violados. El pleno
reconocimiento de un derecho se configura tanto por la definicién del
derecho mismo y la creacién de las condiciones sociales para su ejercicio
como por la prevencién de una posible violacién, su restitucién en caso de
que sea violentado y la atencién especifica a los grupos mds vulnerados.
Ningin derecho estd plenamente establecido si no se definen los
mecanismos y procedimientos a través de los cudles los sujetos de derecho de
manera individual y los grupos sociales en forma colectiva puedan exigir el
pleno reconocimiento de los mismos.

“Restituir el derecho no puede reducirse a atender las consecuencias y los
efectos provocados por su violacién, sino que exige restablecer las
condiciones y los servicios cuya ausencia provocé la violacién del derecho. Por
eso, restituir significa detener el hecho que estd produciendo la violacién,
atender a sus consecuencias y efectos, reconstruir las condiciones y los
servicios o garantizar que la persona cuyo derecho fue violentado vuelva

99 Y.E. Buaiz Valera, La doctrina para la proteccién integral de los nifios: aproximaciones a su definicién y principales consideraciones,
Ministerio de Salud, Costa Rica, p. 11.

100 IIN-OEA, Prototipo Base Sistema Nacional de Infancia, 2003, p. 19.

101 IIN-OEA, Prototipo Base Sistema Nacional de Infancia, 2003, p. 19.
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atener acceso a esas condiciones y servicios, y dejar implantados los

mecanismos y las condiciones para prevenir que la violacién vuelva a

. 77102
repetirse . 0

El indice de medicién dard una calificacién baja a las disposiciones que
dentro de una legislacién estatal confundan aspectos de la doctrina tutelar
con la doctrina de derechos, lo que seguramente contribuird a la
desproteccién de los derechos que se pretenden garantizar en el cuerpo
legislativo. Un puntaje mejor se atribuird a las leyes que solo retoman
algunas de las situaciones especiales establecidas en la Convencién, ya que
la omisién de mencionar todos los grupos de poblacién resulta en
consecuencias negativas para las poblacién afectadas por las violaciones no
previstas. Las calificaciones mds altas son logradas por las legislaciones que
ademds de proteger todas las situaciones de vulnerabilidad y discriminacién
asignan responsables y recursos apropiados para la ejecuciéon de los
programas o establece politicas publicas focalizadas en las poblaciones en
cuestion.

El ¢ltimo rubro del indice se integra por dos dominios: uno es la difusién de la
ley y la Convencién entre la poblacién (incluidos nifios y nifias) y el otro es la
capacitacién paratodas las personas que trabajan en el sector de infancia.

En lo que se refiere a la difusién, el articulo 42 de la Convencién establece la
obligacién para los Estados de dar a conocer ampliamente los principios y
disposiciones de la CDN por medios eficaces y apropiados, tanto a las
personas adultas como a nifasy nifos.

Las personas tienen derecho a conocer sus derechos. Tradicionalmente, en la
mayoria de las sociedades, si no en todas, no se ha considerado a nifas y
nifos como titulares de derechos. Por lo tanto, el articulo 42 reviste una
importancia especial.

Si las personas adultas que rodean a nifas y nifos, sus padres y otfros
parientes, docentes y las personas que se ocupan de ellos no comprenden las
repercusiones de la Convencién, y sobre todo su confirmacién de la igualdad
de condicién de nifios y nifias como ftitulares de derechos, es altamente

102 Instituto Nacional del Nifo y la Familia, Comisién Permanente de Proteccién Especial, Programa de proteccién especial: marco
conceptual, Ecuador, 2004, p. 44..
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improbable que los derechos consagrados en la Convencién se realicen.
La difusién de la CDN responde a los siguientes objetivos:

Poner a nifias y nifios en primer plano.

Aumentar el respeto que se debe a nifias y nifios.

Reafirmar el valor de sus derechos fundamentales.

Fortalecer las instituciones democrdticas.

Conseguir la reconciliacién nacional.

Proteger los derechos de nifas y nifios pertenecientes a grupos
minoritarios.

Cambiar las actitudes negativas hacia nifas y nifos.

® Combatir y erradicar las prdcticas culturales nefastas y los prejuicios
existentes contra grupos de nifias y nifios en dificultad.!%3

El Comité de los Derechos del Nifio invita a que:

“los Estados formulen una amplia estrategia para dar a conocer la
Convencién en toda la sociedad. Esto deberia incluir informacién sobre los
érganos, tanto gubernamentales como independientes, que participan en la
aplicacién y en la vigilancia y sobre la manera en que se puede tomar contacto
con ellos. Al nivel més bésico, es necesario que el texto de la Convencién
tenga amplia difusién en todos los idiomas. Es necesario que haya una
estrategia para la divulgacién de la Convencién entre los analfabetos. El
UNICEF y las ONG han creado en muchos paises versiones de la Convencién
al alcance de los nifios de diversas edades, proceso que el Comité acoge con
satisfaccién y alienta; esos organismos también deberian informar a los nifios

. ”
sobre las fuentes de ayuda y de asesoramiento con que cuentan.

Nifas y nifos también tienen derecho a conocer sus derechos, y el Comité
atribuye especial importancia a la difusién y campanas de sensibilizacién al
respecto. Estas alcanzan su mdxima eficacia cuando se conciben como un
proceso de cambio social, de interaccién y de didlogo y no cuando se
pretende sentar cétedra. Todos los sectores de la sociedad, incluidos nifios y
nifas, deberian participar en las campafias de sensibilizaciéon. Nifias y nifos,
tienen derecho a participar en las campanas de sensibilizacién sobre sus
derechos hasta donde lo permitan sus facultades en desarrollo. Los medios
de difusién pueden desempenar un papel crucial en la divulgacién y
comprensién de la Convenciéon, y el Comité promueve su participacion

103 R. Hodgkin/P Newell, Manual de Aplicacién de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, 2001, p. 587.
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voluntaria en ese proceso, participacién que puede ser estimulada por los
gobiernosy las organizaciones de la sociedad civil.

Durante la revision y andlisis del informe del Estado Mexicano, el Comité se
mostré muy preocupado por el escaso conocimiento que tiene de la
Convencién el publico en general, especialmente los propios nifios y nifas,
por lo que recomendé a México que:

“adopte medidas eficaces para difundir informacién sobre la Convencién y su
aplicacién entre los nifios y sus padres, la sociedad civil y todos los sectores y
niveles del Gobierno, y procure que los medios de difusién participen
activamente en esa labor; proporcione la mayor informacién posible en

lenguas indigenas, teniendo en cuenta el contexto cultural de la Convencién y

.. . . ”
la distribuya entre las comunidades indigenas” 1%

El Comité de los Derechos del Nifo valora positivamente la inclusién de los
estudios sobre la Convencién y los derechos humanos en general en el
programa de estudios de las escuelas en todas sus etapas. En ese sentido, hay
que tener presente la Observacién general N. 1 (2001) del Comité, titulada
"Propésitos de la educacién”. El Comité explica que el:

“parrafo 1 del articulo 29 de la Convencién puede considerarse también
como una piedra angular de los distintos programas de educacién en la esfera
de los derechos humanos que se pedian en la Conferencia Mundial sobre
Derechos Humanos, celebrada en Viena en 1993, y que promueven los
organismos internacionales. No obstante, no siempre se ha reconocido a los
derechos del nifio la relevancia que merecen en el marco de estas actividades.
La educacién en la esfera de los derechos humanos debe facilitar informacién
sobre el contenido de los tratados de derechos humanos, pero los nifios
también deben aprender lo que son esos derechos observando la aplicacién
en la prdctica de las normas de derechos humanos, ya sea en el hogar, en la
escuela o en la comunidad. La educacién en la esfera de los derechos
humanos debe constituir un proceso integral que se prolongue toda la vida y

empiece con la manifestacién de valores de derechos humanos en la vida y las

. . .o g .~ ”
experiencias cotidianas de los nifios” '

El indice de medicién de calidad de leyes valora positivamente la mencién de
la obligacién de difundir los derechos de la infancia en las leyes. Ademds, el

104 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, parrafo 18.
105 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.1 (Propésitos de la educacién), CRC/GC/2001/1, pérrafo 15.
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indice evalta con el méximo puntaje (voto 2) la incorporacién de los
derechos de nifas y nifos en los programas de estudios de las escuelas.

En lo que se refiere a la capacitacién, ningtn articulo de la Convencién habla
expresamente de capacitaciéon o formacién sobre los derechos de la infancia.
Sin embargo, las Orientaciones generales para los informes periddicos,
elaboradas por el Comité de los Derechos del Nifio, mencionan la
importancia de la capacitacién, entre las medidas generales de aplicacion.
De hecho, el Comité pide que los Estados den a conocer las medidas
concretas que se hayan tomado para impartir formacién a los funcionarios
puUblicos, asi como para formar a los grupos profesionales que trabajan con'y
para la infancia, como por ejemplo docentes, agentes del orden publico,
incluida la policia, funcionarios de inmigracién, jueces, fiscales y abogados,
fuerzas de defensa, médicos, trabajadores sanitarios y asistentes sociales.
También el Comité recomienda la incorporacién de los principios y
disposiciones de la CDN en los planes de formacién profesional (inicial y
continua) y los cédigos de conducta y reglamentos.

De manera similar, en la observacién general N. 5, el Comité recuerda a los
Estados la obligacién de:

“promover la formacién y el fomento de la capacidad de todos los que
participan en el proceso de aplicacién (funcionarios del Estado,
parlamentarios y miembros de la judicatura) y de todos los que trabajan con
los nifios y para los nifios. Entre ellos figuran, por ejemplo, los dirigentes
comunitarios y religiosos, los maestros, los trabajadores sociales y otros
profesionales, incluidos los que trabajan con nifios en instituciones y lugares
de detencién, la policia y las fuerzas armadas, incluidas las fuerzas de
mantenimiento de la paz, las personas que trabajan en los medios de difusién
y otros muchos. La formacién tiene que ser sistemdtica y continua e incluir la
capacitacién inicial y el reciclaje. La formacién tiene por objeto destacar la
situacién del nifio como titular de derechos humanos, hacer que se conozca y
se comprenda mejor la Convencién y fomentar el respeto activo de todas sus
disposiciones. El Comité espera que la Convencién se vea reflejada en los

programas de formacién profesional, en los cédigos de conducta y en los

. . ”
programas de estudio en todos los niveles”.'%

106 Comité de los Derechos del Nifio, Observacién General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 53.
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Se deberia proceder a una evaluacién periédica de la eficacia de la
capacitacién en la que se examinase no sélo el conocimiento de la
Convencién y de sus disposiciones sino también la medida en que ésta ha

contribuido a crear actitudes y prdcticas que promuevan activamente el

disfrute de los derechos del nifio” 1%’

"El Comité recomienda que se hagan todos los esfuerzos necesarios para que
la formacién en materia de derechos del nifio tenga cardcter préctico y
sistemdtico y se integre en la formacién profesional normal a fin de sacar el
mdximo partido de sus efectos y sostenibilidad. La formacién en materia de
derechos humanos debe utilizar métodos de participacién e impartir a los
profesionales los conocimientos y las actitudes necesarias para interactuar

con los nifos y j6venes sin menoscabo de sus derechos, su dignidad ni el

. ”
respeto por su propia persona.” 1%

Mas especificamente para México, el Comité recomendé que:

”“ . . . ., . -

elabore programas para impartir capacitacion sistemdtica y constante sobre
los derechos humanos, incluidos los derechos de los nifios, a todas las
personas que trabajan para y con los nifios (jueces, abogados, fuerzas del

orden, funcionarios pUblicos, funcionarios de la administracién local,

. . . . ”
maestros, trabajadores sociales y personal sanitario)” 1%

107 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifo), CRC/GC/2003/5, pérrafo 55.

108 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciéon General No.5 (Medidas generales para la implementacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio), CRC/GC/2003/5, pérrafo 66.

109 Comité de los Derechos del Nifio, Observaciones Finales, 8 de junio 2006, CRC/C/MEX/CO/3, parrafo 18.
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Indice de Medicién de Calidad de Leyes
-]

Nombre del indicador

indice de medicién de la calidad de leyes

Definicion
El indice de medicién permite evaluar desde diferentes

dimensiones la calidad de las leyes en materia de derechos
de la infancia

Formula de cdlculo

Di  Subdominio
i 1al19, donde:

1= Bien juridicamente tutelado y condicion
juridica de la infancia: objeto

2= Nifo y nifla como sujeto de derechos
3= Defnicion del concepto del nifio
4=Criterio de edad,

5=Presencia general de los principios
rectores de la CDN

6= No discriminacion

7= Interés superior del nifio

8= Vida, supervivencia y desarrollo

19
. 9=Participacion infantil
Z MaX(DI) 10=Cobertura de derechos
i=1 x 10 11=Coordinacién de la implementacion
60 de los derechos en las medidas generales

para dar efectividad a los derechos

12= Participacién ciudadana para dar
efectividad a los derechos

13= Planes y programas para dar
efectividad a los derechos

14= Instancias de defensa de los derechos
de la infancia para dar efectividad a los
derechos

15=Inversion en la infancia para dar efec
tividad a los derechos

16= Sistema de informacioén de la infancia
para dar efectividad a los derechos
17=Medidas de proteccién especial

18= Difusién sobre la ley y la Convencién
19= Capacitacion sobre laley y la
Convencion.

Muestra el nivel de adecuacién de las leyes estatales de
derechos de la infancia a una serie de indicadores derivados de la
Convencién de los Derechos del Nifio y de otros tratados
internacionales, asi como de recomendaciones del Comité de los
Derechos del Nifio hacia México. El indice es presentado en una
escalade 0 a 10 en donde el valor més cercano a 10 implica mejor
nivel de adecuacién.

Fuente

REDIM, estimaciones a partir de las leyes estatales y nacionales
sobre derechos de la infancia, existentes en nuestro pais.
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Indice de Medicién de Calidad de Leyes

oo > o o oz
Dominio Subdominio Escala de mediciéon
El bien juridicamente Objeto 0 Establece la proteccién de nifios y nifias; no de sus
tutelado y condicién derechos
juridica de la infancia
! 1 Establece la proteccién de los derechos de la infancia
Nifo y nifa como sujeto de 0 Considera a nifilos como objetos de proteccién
derechos
1 Define a nifos y nifas como sujetos plenos de derecho
Definicién del nifio Concepto 0 Utiliza el término "menor”
1 Utiliza el término nifio(s)
2  Utiliza enfoque de género: nifios y nifas
Criterio de edad -1 Establece el limite superior por debajo de los 18 afios
0  No establece la edad a la que se deja de ser nifio o nifa
1 Establece el limite superior en los 18 afios
Presencia de principios General 0 No retoma los principios
rectores de la
Convencién sobre de los 1 sl | de | o
Derechos del Nifo 6lo retoma algunos de los principios
2  Retoma todos los principios
3 Ademds de lo anterior, los principios cruzan el contenido
completo de la ley
4 Ademds de lo anterior, la ley establece obligaciones
especificas para el Estado y sus instituciones al respecto
No discriminacién 0 Se supeditan los derechos de la infancia al de ofros
grupos o se incluyen apartados sobre “obligaciones” o
“deberes” de la infancia
1 Se menciona el principio, sin medidas para garantizarlo
2  Se contemplan derechos para todos los nifios y nifias, asi

como medidas concretas para impedir y combatir la
discriminaciéon
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Indice de Medicién de Calidad de Leyes

Presencia de principios Interés superior del nifio 0 No define los alcances de este principio
rectores de la
Convencién sobre de

. 1 : S P
les Baedies il N Define los alcances de este principio sélo en términos de

procesos administrativos y judiciales

2  Define los alcances de este principio en términos
administrativos, judiciales, de presupuesto y de
elaboracién de politicas publicas

Vida, supervivencia y No define los alcances de este principio
desarrollo

No se menciona

Sélo se menciona el principio, sin medidas para

Establece medidas para evitar situaciones que atenten
contra el derecho a la vida de nifios y nifias, sobre todo
para poblaciones en especial discriminacién

Ademds de lo anterior, se establecen principios rectores
de politicas pUblicas que garanticen en la maxima
medida posible la supervivencia y el desarrollo de nifios

Participacién infantil No considera la participacién infantil

Sélo considera la participacién infantil referida al
Articulo 12 de la Convencién (derecho a ser
escuchado/a y tomado/a en cuenta)

Considera la participacién infantil en forma amplia:
derecho a la informacién, a formarse un juicio propio, a
la libertad de pensamiento, conciencia y religién, a
expresarse, a ser escuchado y tomado en cuenta, a
asociarse y organizarse

Ademds de lo anterior, establece obligaciones de las
instituciones para escuchar y fomar en cuenta a la
infancia en las politicas publicas y rendirles cuentas y
define a las instancias obligadas a garantizar estos

No considera todos los derechos contemplados en la
Convencién

Considera todos los derechos contemplados en la
Convencién y los define a partir de la misma

Ademds de los anterior, establece criterios bdsicos para
la aplicacién del derecho

Ademds de lo anterior, define a los érganos responsable
de su aplicacién y las medidas de cumplimiento
Ademds de lo anterior, establece medidas de
justiciabilidad



Indice de Medicién de Calidad de Leyes

Coordinacién de la 0 No establece érganos ni mecanismos de coordinacién
implementacién de los

derechos 1 Crea un érgano de coordinacién, disefo, seguimiento o
ejecucién de las politicas pUblicas pero ese érgano carece
de autoridad y presupuesto adecuado para desemperiar
eficazmente su mandato

2  Se establecen mecanismos permanentes de coordinacién
de las politicas publicas a nivel intersectorial, nacional
local, econémico-social

Ademds de lo anterior, se establece un érgano rector (de
competencia nacional o local) de coordinacién, disefio,
ejecucién, monitoreo y evaluacién de las politicas
puUblicas en materia de infancia con autoridad,
presupuesto, convocatoria y presidido por las instancias
de mds alto rango

Participacién ciudadana No incluye participacién ciudadana

Menciona la participacién ciudadana sin establecer
mecanismos claros para garantizarla

La participacién es consultiva

La participacién es deliberativa

La participacién es deliberativa y amplia: en el disefo,
ejecucién, seguimiento y evaluacién de las politicas
publicas

Planes y programas No se establecen disposiciones especificas

Define acciones y/o programas desarticulados

Establece la creacién de un plan o programa anual de
accién en favor de nifios y nifias, de acuerdo a su dmbito
de competencia juridica (nacional/local/municipal)

Instancias de defensa de los No se establecen disposiciones especificas
derechos de la infancia
Refiere o establece 6rganos administrativos sin autonomia

de presupuesto y funciones

Hace referencia a instituciones independientes de
derechos humanos pero estas no cumplen con los
criterios de la Observacién general No. 2 del Comité de
los Derechos del Nifo

Establece refiere o reforma a instituciones de derechos
humanos como érganos accesibles con capacidad para
defender en forma especializada violaciones a derechos
de la infancia, con autonomia, presupuesto publico
propio y capacidad de investigar y difundir
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Inversién en la infancia 0 No hace mencién al respecto

1 Utiliza las férmulas poco comprometedoras como "en la
medida de lo posible”

2  Establece mecanismos de asignacién presupuestaria que
protegen la inversién del gasto publico para la infancia

3 Ademds de lo anterior, adopta medidas “hasta el mdaximo
de los recursos de que disponga” (en conformidad con el
Articulo 4 de la Convencién) y promueve la inversién
pUblica en programas para la infancia

Ademds de lo anterior, establece mecanismos de
transparencia, rendicién de cuentas y participacién social
en el control del presupuesto

Sistema de informacién No hace mencién al respecto

sobre la infancia ) ) ) )
Establece un sistema de informacién y estadistica sobre la

infancia, de acuerdo a su dmbito de competencia
juridica: nacional, local etc.

Ademds de lo anterior, asigna responsabilidades,
recursos humanos y financieros adecuados para el
desempefio de sus funciones

Mezcla principios de la doctrina tutelar con la doctrina de
proteccién integral en el tratamiento de poblaciones
especialmente discriminadas o vulnerables

Solo retoma algunas de las situaciones de vulnerabilidad
y discriminacién especificadas en la Convencién

Retoma todas las situaciones vulnerabilidad y
discriminacién especificadas en la Convencién

Asigna responsables y recursos apropiados para la
ejecucién de las politicas y programas

Establece mecanismos para el disefio y ejecucion de
politicas publicas para la proteccién y restitucién de los
derechos de las poblaciones especificadas

Difusién No hace mencién al respecto o solo menciona la difusién
sin mecanismos obligatorios para garantizarla

Establece la obligacién de difundir la ley y la Convencién
entre la poblacién (incluido nifios y nifas) y desarrollar
una estrategia de difusién

Ademds de lo anterior, incorpora los derechos de los
nifios en los programas de ensefanza de las escuelas
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Indice de Medicién de Calidad de Leyes

Capacitacién No hace mencién al respecto

Establece la obligacién de capacitar a los funcionarios
publicos que participan en el proceso de aplicacién de la
ley y de la Convencién

Ademds de lo anterior, identifica las entidades
responsables de la capacitacién

Ademés de lo anterior, la capacitacién es sistemética y
continua y su eficacia es sometida a evaluacién periédica
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Al ratificar la Convencién sobre los Derechos del Nifio, los Estados Partes — y con ellos
todas sus articulaciones y dependencias a todos los niveles - se someten a la obligacién de
tomar medidas legislativas y las que sean necesarias para implementar los derechos
contenidos en ese tratado, asi como armonizar las normas internas con las normas de la
Convencién. El marco legal tiene una relevancia fundamental, aun cuando se reconoce
gue la simple adopcién de una ley no es garantia de respeto de los derechos de la
infancia, por lo que se requieren medidas adicionales para hacer realidad todos los
derechos establecidos en la Convencién para toda la diversidad de nifiosy nifias.

El presente documento quiso brindar los elementos fundamentales para la evaluacién de
la calidad de las leyes existentes y su nivel de cumplimiento y adecuacién con los principios
de la Convencién. Sin embargo, el indice y el marco que lo acompaiia sirven también
para la propuesta y redaccién de nuevos textos de leyes sobre la infancia, asi
como para la revisién de las leyes existentes y su reforma.

Para la realizaciéon de los derechos de la infancia es fundamental que exista un marco
normativo fuerte y contundente que establezca obligaciones para el Estado y sus
dependencias, que atribuya funciones y poderes claros y, que asigne presupuestos para
llevar a cabo las actividades que prevee. De hecho, muchas de las debilidades que se
encuentran en la implementacién de la ley (6rganos de cardcter consultivo, instancias de
defensa sin presupuesto, estrategias sin coordinacién) son el reflejo de preocupantes
vacios legales.2Cémo esperar, por ejemplo, de un érgano de coordinacién que sea un
ente rector de politicas pUblicas si la ley que lo faculta, ni le atribuye presupuesto,
capacidad de convocatoria, e independencia? Si la ley presenta evidentes deficiencias, su
aplicacién es limitada desde el principio.

Reconocer las lagunas legales existentes, implica la obligacién de restituirlas y

solucionarlas con reformas apropiadas al marco legal. Esas reformas deberdn incluir por
lo menos los siguientes elementos:
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o adoptar un sistema de proteccién integral de la infancig,
estableciendo la proteccién de los derechos como objeto de la ley, y
definiendo claramente el concepto de nifio/nifa;

o incluir los principios rectores de la Convencién sobre los Derechos del
Nifo, no sélo de forma declarativa, sino con el objetivo de integrarse en
todas las disposiciones de la ley y establecer obligaciones para su
realizacién;

. garantizar todos los derechos expresados en la Convenciény preveer
medidas de proteccién especial para los grupos de infancia particularmente
marginada;

o instaurar una entidad responsable de la coordinacién que se
encargue de la implementacién de las politicas pUblicas de infancia, de més
alto nivel de decision posible y dotada de autoridad, autonomia vy
presupuesto;

. establecer una estrategia global, unificadora, fundada en los
derechos y basada en la Convencién para que se concrete en la formulacién
de un plan anual que tenga un calendario concreto de objetivos y metas
medibles;

o asignar un porcentaje fijo del presupuesto a los derechos de la
infancia que no se pueda diminuir en los ejercicios fiscales sucesivos;

o constituir una institucién independiente y especializada en la
defensoria de los derechos de la infancia, con un mandato claramente
definido en la ley y las facultades necesarias para que pueda desempenarlo
con eficacio;

o construir un sistema de informacién para monitorear y evaluar la
situacién de los derechos de la infancia, asi como el impacto de las diferentes
politicas pUblicas en la materia;

. garantizar la participacién ciudadana como mecanismo de control y
cooperacién en todas las etapas;

o adoptar estrategias de informacién y difusién de la ley a la poblacién
en general y a la infancia en particular, asi como estrategias de capacitacién
para todas las personas que participan en el proceso de aplicacién de la ley.
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