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Introduccio

Des del moment que la Generalitat de Catalunya assumi, I’'any 1981, les
competéncies en materia civil i d’institucions publiques de proteccié i tutela
de menors, el Parlament catala ha promulgat un gran nombre de disposicions
que regulen aquest ambit normatiu. Tot seguint un ordre cronologic, les prin-
cipals lleis catalanes relatives a aquesta materia que encara resten vigents a
dia d’avui son les citades a continuacio: Llei 37/1991, de 30 de desembre,
sobre mesures de proteccié dels menors desemparats i de I’adopcio; Llei
8/1995, de 27 de juliol, d’atencio i proteccié de la infancia i I'adolescencia i
de modificacié de la Llei 37/1991, de 30 de desembre; Llei 9/1998, de 15 de
juliol, del Codi de Familia de Catalunya; Llei 8/2002, de 27 de maig, de modi-
ficacié de la Llei 37/1991, de 30 de desembre, i de regulacié de I'atencio
especial als adolescents amb conductes d’alt risc social; i Llei 18/2003, de 4
de juliol, de suport a les families.

Podria, doncs, afirmar-se que I'accié legislativa seguida pel Parlament de
Catalunya en matéria de proteccié de menors s’ha caracteritzat, des dels
seus inicis fins a I'actualitat, per una superposicié progressiva d’estratus nor-
matius amb derogacié o desplagament parcial dels assentats préviament.
Aixo ens ha portat a una situacio de coexisténcia en el temps d’una gran mul-
tiplicitat de normes, que complica en gran mesura la comprensio global de la
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mateéria. Es tracta, a més, de textos legislatius promulgats en diferents perio-
des, que responen a diferents sensibilitats pel que fa a la infancia i I'adoles-
céncia i que en certes ocasions cerquen donar una resposta rapida a situa-
cions i problematiques plantejades en moments puntuals.

Per tant, sembla que ha arribat el moment d’exigir un esfor¢ al legislador
catala no tan sols per refondre, ordenar i clarificar aquest sector de I'ordena-
ment juridic, sind que s’hauria d’anar més enlla i elaborar una nova llei d’in-
fancia. Aquesta norma hauria de donar resposta al dret de tot infant i adoles-
cent a rebre I'atencio necessaria per al desenvolupament de llur personalitat
i llur benestar en el context familiar, escolar i social. Es a dir, que hauria de ser
una norma aplicable a tots els infants i adolescents en general, pel simple fet
de ser-ho —oferir-nos una imatge global de la infancia— i no limitar-se tan
sols a contemplar els aspectes protectors de la infancia en situacié de risc o
en situacié de desemparament.

Es per I'anterior que el present treball, en un modest intent de convertir-
se en una eina util i actual per a tots aquells professionals que des d’una o
altra vessant treballen en pro dels drets de la infancia, esta estructurat en dos
grans apartats. Un primer bloc, en el que es fa un recull breu, genéric i siste-
matic de tota la normativa basica aplicable al nostre pais en mateéria de pro-
tecci6 a la infancia i 'adolescéncia en els ambits internacional, estatal i auto-
nomic. Tot seguit, i per tal de donar resposta a molts dels interrogants que
I’actual legislacio ha plantejat, el present article recull algunes de les que con-
siderem com a principals linies estrategiques que haurien de guiar el nostre
legislador a elaborar una nova Llei d’Infancia de Catalunya.

Les lleis sobre infancia

Quan ens plantegem I’estudi d’'una determinada matéria hem de cercar
els diferents aspectes que ens ajudin a desenvolupar una tasca adient al que
ens demanda la realitat. Un marc imprescindible, en aquest sentit, és el nor-
matiu, és a dir, aquell que fa referéncia a les lleis vigents que ens delimiten les
linies d’actuacié que emmarquen el que anomenem les respostes del Dret i
que ens permeten d’arribar a conéixer quins soén els limits dins els quals mou-
re’ns en el nostre treball diari, aixi com plantejar noves vies d’actuacié o fins
i tot proposar canvis legislatius.

Podem concloure, doncs, que el grau de desenvolupament normatiu
d’una determinada matéria d’incidencia social, en el nostre cas la proteccié a
la infancia i I’adolescéncia, pot tenir consequiencies directes en el nivell de
benestar i, per tant, en la satisfaccié de les necessitats de la societat en gene-
ral i de la poblacio infantil en particular. En I’analisi d’aquest primer apartat
podrem coneixer i comparar el grau de desenvolupament normatiu que a
escala internacional, estatal i autonomica ha adquirit la legislacié que incideix
en I’ambit de la proteccié a la infancia i a I’adolescéncia.
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Des d’aquests tres nivells d’actuacié s’ha obtingut, al llarg del segle XX,
una important compilacié normativa que ha anat perfilant cada cop més un
espai propi per a I'infant i els seus drets. La visi6 general que ens proporcio-
na aquest breu recull legal no ens ha de fer perdre de vista, pero, que els drets
de I'infant sén universals i indivisibles; és a dir, que sén per a tots els infants
i adolescents i que no hi ha cap dret, tant si és de supervivencia com de par-
ticipacio, que sigui prioritari respecte a cap altre.

Marc internacional

A escala internacional hi hagué una primera Declaracié de Ginebra redac-
tada I'any 1923 per I’anglesa Eglantyne Jebb. Era una Carta que constituia el
programa d’accio6 a llarg termini d’una associacio internacional que ella matei-
xa havia fundat tres anys enrere, la Unid Internacional de Socors als infants.
El document, breu, simple i amb un llenguatge directe, recollia les necessitats
més elementals de la infantesa. L'any 1924 la Societat de Nacions féu seva
aquesta Carta, pero tot va acabar en esclatar la Il Guerra Mundial'.

Després d’aquesta conflagracio, i encara recents les seves dramatiques
consequencies, I’'ONU elabora la Declaracid Universal dels Drets Humans?, de
Nova York, I'any 1948, I'article 25.2 de la qual establia una necessitat d’espe-
cial proteccio a la maternitat i a la infancia®.

També després de la Il Guerra Mundial, les Nacions Unides volgueren
redactar la seva propia Carta per a la infancia, i el dia 20 de novembre de
1959 s’aprova el que es coneix com la Declaracid Universal dels Drets de
I’Infant. En el fons era una transformacié, ampliada, de la Declaracio de
Ginebra (Cots i Moner, 1979).

Trenta anys més tard, concretament el 20 de novembre de 1989,
I’Assemblea General de les Nacions Unides va aprovar la Convencid sobre els

(1) El metge i pedagog Janusz Korckzak (1999, p. 403) es mostra bastant critic amb la Declaracio
de Ginebra de 1924 en considerar que «els legisladors ginebrins van confondre les nocions de
drets i deures: el to utilitzat en la mateixa és més de pregaria que no d’exigéncia. Es una crida
a la bona voluntat, una peticié de compressié». Per la seva banda, Melia Llacer considera que
en la Declaracié de 1924 el nen apareix com si fos un ésser aillat sense cap relacié amb algun
element social que s’hagi d’encarregar de la seva cura. Els redactors de la Declaracié van con-
formar-se amb atribuir a la Humanitat la tasca de proporcionar el millor per als nostres infants,
pero la Humanitat és un concepte massa abstracte per imposar-li obligacions o exigir-li respon-
sabilitats en concret (Melia Llacer, 1989).

(2) Aquesta Declaracié fou desenvolupada anys després per dos pactes internacionals: el Pacte
Internacional de Drets Economics, Socials i Culturals i el Pacte Internacional de Drets Civils i
Politics, ambdds textos aprovats per I’Assemblea General de les Nacions Unides el 16 de de-
sembre de 1966.

(3) Per a un comentari exhaustiu d’aquest article, vegeu La Declaracién Universal de los Derechos
Humanos (Blanc Altemir, 1998, pp. 404-420).
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Drets de I'Infant, text internacional que va suposar un gran pas endavant per-
que, per primera vegada, es recollien per escrit en un sol document tots els
drets de I'infant. De manera general podem dir que les caracteristiques més
destacades de la Convencio6 son les seglents (Casas, 1998, p.113; Lopatka,
1996, p.33; Newell i Hodgkin, 1998):

e Es tracta d’'un document amb forca juridica obligatoria.

e Ens ofereix una imatge global de la infancia.

e Es produeix un ple reconeixement de I'infant com a «subjecte de dret».
L'infant deixa, per tant, d’ésser considerat tan sols com a un «objecte
passiu» de proteccid.

e Reconeix als infants, per primer cop al llarg de tota la historia, la titula-
ritat de drets civils i politics (basicament als articles 12 a 16).

e Introdueix definitivament la idea de «I'interés superior del menor» (article 3).

e Conté una clausula de difusid, per tal de donar a coneixer ampliament els
seus principis i les seves disposicions (article 42) i preveu un mecanisme
de control, el Comite dels Drets de I'Infant, sobre el grau d’acompliment
dels seus preceptes en els diferents paisos que I’han ratificada (article 43).

Encara dins de I'ambit internacional i per tal de continuar promovent la
realitzacio dels drets reconeguts en la Convencié sobre els Drets de I'Infant,
I’Assemblea General de les Nacions Unides aprova el 25 de maig de 2000 dos
protocols facultatius. El primer d’ells, relatiu a la participacié dels infants en
els conflictes armats, que augmenta de 15 a 18 anys I’edat en que es permet
la participacié en els conflictes armats i prohibeix el reclutament de soldats
menors de 18 anys; i el segon d’ells, relatiu a la venda d’infants, la prostitucio
infantil i la utilitzacid dels infants en la pornografia, en el qual s’atorga una
especial importancia a la penalitzacié de les infraccions greus i es promou la
cooperacio internacional com a mitja eficag per a combatre aquestes activi-
tats més enlla dels territoris nacionals.

Dintre del marc de la Conferéncia de la Haia de Dret Internacional Privat
podem destacar I’adopci6 de diversos convenis que fan referéncia a la pro-
teccié a la infancia®. Els més importants i recents sén els segients: el
Conveni sobre competencia de les autoritats i la llei aplicable en materia de
proteccié de menors, de 5 d’octubre de 1961%; el Conveni sobre els aspec-
tes civils de la sostraccid internacional de menors, de 25 d’octubre de

(4) Pérez Vera entén que en I'ambit del Dret Internacional Privat els treballs de la Conferéncia de
I’Haia constitueixen un inapreciable banc de proves en I'evolucié d’aquesta branca del dret i
que, a més, és justament en I'ambit de la proteccié d’infants on es posa de manifest amb major
intensitat I'abast d’aquesta evolucié (Pérez Vera, 1993, pp. 101-102). Per a més informacio
sobre les tasques dutes a terme per aguesta organitzacié intergovernamental es pot consultar
la seva pagina web oficial: http://www.hcch.net.

(5) Segons aquest Conveni i com a regla general, les autoritats tant judicials com administratives
de I'Estat de residencia habitual d’un menor seran competents per adoptar les mesures previs-
tes per la seva llei interna, encaminades a protegir la persona o els béns del menor.
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1980°; el Conveni relatiu a la proteccid de I'Infant i la cooperacio en materia d’a-
dopcid internacional, de 29 de maig de 19937, i el Conveni relatiu a la competen-
cia, la llei aplicable, el reconeixement, I'execucio i la cooperacio en materia de
responsabilitat parental i de mesures de proteccid als infants, de 19 d’octubre de
19968. La jurisdiccio correspon en principi a I'Estat de residencia habitual de I'in-
fant. S’estableix un mecanisme de cooperacié entre autoritats centrals.

Finalment, destacar que en I'ambit de I"administracié de justicia i protec-
cio dels infants hem de fer referéncia a tres textos que malgrat no ser d’obli-
gatori compliment si que juguen un paper important en la unificacio dels prin-
cipis que s’han de seguir en les normatives sobre els menors infractors. Els
tres documents de referéncia son els citats a continuacio: les Regles minimes
de les Nacions Unides per a I'administracio de la justicia de menors (Regles
de Beijing), les Regles de les Nacions Unides per a la proteccié dels menors
privats de llibertat i les Directrius de les Nacions Unides per a la prevencid de
la delinqiiéncia juvenil (Directrius de Riad).

Marc intern

Pel que fa al nostre ordenament juridic, aquest s’ha mostrat permeable a
les evolucions produides a escala internacional. Aixi, un rapid cop d’ull a la
normativa espanyola posterior a la Constitucié de 1978 ens permet entreveu-
re els efectes que produeix en la nostra legislacié, tant I’estatal com I'autono-
mica, aquesta nova sensibilitat que es venia forjant més enlla de les nostres
fronteres. Aquest moviment legislatiu ha coincidit a més en el temps amb
I’enlairament i 'expansié de les comunitats autonomes.

Normativa estatal

El legislador espanyol podriem dir que ha avancgat, en I'iter de la protec-
cio juridica del menor, per tres etapes fonamentals (Alonso Pérez, 1997, pp.
20-22): 1) la Constitucid de 1978; 2) les reformes del Codi Civil espanyol® ini-

(6) El seu objectiu és el de protegir I'infant dels efectes nocius del segrest i la retencié transfron-
terera fixant un procediment per aconseguir el seu rapid retorn, mitjangant un sistema de coo-
peracio entre les autoritats centrals.

(7). Estableix garanties per tal que les adopcions internacionals se sotmetin a I'interés superior de
I'infant i als drets fonamentals que li reconeix el dret internacional, i instaura un sistema de coo-
peracio entre les autoritats centrals dels estats contractants.

(8) Recull normes referents a la jurisdiccid, la llei aplicable, el reconeixement i I'execucié de mesu-
res sobre la responsabilitat parental i la proteccié dels infants.

(9) En primer lloc, la Llei de 13 de maig de 1981 reforma el Codi Civil en matéria de patria potestat,
reconeixent al menor d’edat capacitat per a I'exercici dels drets de la personalitat, i ampliant la seva
participacié mitjancant I'audiéncia entorn diversos aspectes familiars i contractuals, al mateix
temps que suprimi la distincié entre filiaci6 legitima i il-legitima. Posteriorment, la Llei de 7 de juliol
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ciades I'any 1981 i introduides fins I’any 1987; i 3) la Llei Organica 1/1996, de
15 de gener, de proteccid juridica del menor.

Fora de I'ambit civil també s’aprecia una creixent inquietud per part del
legislador espanyol per adaptar la normativa existent als principis emanats de
la Convencié de 1989 i d’altres disposicions de caracter internacional. Més
concretament, en la jurisdiccié de menors, la Llei Organica 5/2000, de 12 de
gener, reguladora de la responsabilitat penal dels menors, ha significat un
important pas qualitatiu en I’atencio a la infancia infractora.

No podem oblidar que I’anterior norma ha sofert en el breu periode trans-
corregut des del dia de la seva aprovacié (12 de gener de 2000) tres impor-
tants modificacions: la primera, duta a terme mitjangant la Llei Organica
7/2000, de 22 de desembre, en relacid amb els delictes de terrorisme™; la
segona, produida per la Llei Organica 9/2000, de 22 de desembre, de mesu-
res urgents per agilitar I'’Administracio de Justicia''; i la tercera i darrera de les
modificacions de la Llei Organica 15/2003, de 25 de novembre, en virtut de la
qual s’introdueix la figura de I'acusacié particular en els processos de respon-
sabilitat penal de menors™. També s’ha de tenir present que el 7 d’octubre de
2005 el Consell de Ministres aprova un avantprojecte de Llei Organica que ha
de venir a modificar, un cop més, I'actual redaccié de la Llei Organica 5/2000,
reguladora de la responsabilitat penal dels menors™.

de 1981 (vulgarment coneguda com a Llei del divorci), introdui en els processos matrimonials la
necessitat de I'audiencia als infants «si tienen suficiente juicio» i, en tot cas, quan siguin majors de
12 anys. Més recentment la Llei d’11 d’octubre de 1987 (identificada com la Llei d’adopcié) supo-
sa una revolucié en la matéria. Sens dubte I'aspecte més innovador fou la introduccié de la figura
de la «tutela automatica» per part de I'administracié publica.

(10) La Llei Organica 7/2000 ha comportat un enduriment de la resposta penal en relacié amb els
menors que cometin delictes relacionats amb el terrorisme o d’altres delictes considerats com
a greus per part del legislador, com ara els d’homicidi, assassinat, agressions sexuals o els cas-
tigats en el Codi Penal amb una pena igual o superior als quinze anys, aspecte aquest darrer
que ens podria dur a pensar que s’esta deixant de banda la finalitat educativa de la justicia de
menors per caure en una finalitat purament repressiva.

(11) La Llei Organica 9/2000 introdueix una important modificacié en suprimir les Sales de Menors
dels Tribunals Superiors de Justicia, inicialment previstes en el text legal com a 6rgan especia-
litzat i amb competéncies per a conéixer dels recursos d’apel-lacié contra les resolucions dels
Jutges de Menors. En el seu lloc, mitjangant la reforma de I'article 41, es preveu que I'esmen-
tada competéncia recaura en les Audiéncies Provincials.

(12) L'alarma social i la pressié de I'opinié publica generada pel cas Sandra Palo va ésser un dels
principals detonants que van impulsar I'adopcié d’aquesta reforma normativa per part del legis-
lador estatal.

(13) Es tracta d’una reforma que introdueix noves eines per a poder fer front a la delingliencia juve-
nil que actua en el si d’una banda organitzada (fenomen de les bandes llatines). La Llei de jus-
ticia juvenil, un cop més, cau en I'error de cedir a les pressions de I’alarma social generada al
voltant d’aquesta nova realitat. En aquest sentit s’atorga la possibilitat al Jutge de Menors que
pugui imposar mesures privatives de llibertat en régim tancat als menors infractors que come-
tin delictes com a integrants de bandes. L’argument emprat pel Govern és aconseguir d’aques-
ta manera allunyar el menor de I"ambient que esta afavorint el seu comportament delictiu.
D’igual forma s’amplia, en determinats suposits, els periodes maxims de durada de les mesu-
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Pel que fa a les principals caracteristiques de la Llei Organica 5/2000, de 12
de gener, de responsabilitat penal dels menors, cal destacar-ne les seglients:

e Es tracta d’una llei de naturalesa formalment penal, perdo materialment
sancionadora i educativa pel que fa al procediment i a les mesures apli-
cables als menors infractors.

e Es reconeixen de forma expressa totes les garanties derivades de la
Constitucié i de les exigéncies de I'interes del menor.

e Es distingeixen diferents trams d’edat a efectes sancionadors, dels 14
als 16 anys i dels 16 als 18 anys. Als menors de 14 anys se’ls aplicaran
les normes vigents de proteccié6 de menors. D’aquesta manera, el
Ministeri fiscal ha de trametre I'expedient a I'entitat competent en I'am-
bit de la proteccié de menors que haura de promoure, si escau, les
mesures de proteccié adequades a les seves circumstancies.

¢ El Jutge de Menors té flexibilitat en I"adopcid i I'execucio de les mesu-
res, i ha de tenir en compte la gravetat dels fets i les caracteristiques
del menor.

e S’atorga a les comunitats autonomes la competencia en I'execucié de
les mesures; competéncia que ha fet efectiva Catalunya amb I'aprova-
ci6 de la Llei 27/2001, de 31 de desembre, de justicia juvenil.

Normativa autonomica

Idéntica preocupacié per a la proteccié de la persona i els drets dels
infants es ddéna a la normativa catalana. Un cop aprovada la Constitucio
Espanyola i 'Estatut d’Autonomia de Catalunya', la Generalitat de Catalunya
assumi I'any 1981 els serveis de proteccio a la infancia que fins aquells
moments havien estat coberts per I'Estat™.

res d’internament en régim tancat (delictes relacionats amb el terrorisme, assassinats, viola-
cions). En tercer lloc, preveu la possibilitat que els joves detinguts puguin ésser traslladats a
centres penitenciaris ordinaris en arribar a la majoria d’edat. Aixo es justifica en la necessitat
de protegir i facilitar la rehabilitacié d’altres joves que compleixin mesures socioeducatives en
aquests mateixos centres. L'avantprojecte de I’'Executiu recull també mesures especifiques per
afrontar un altre fenomen que ha generat certa alarma social: la violéncia escolar (bulling). Aixi,
la proposta de nova regulacié preveu eines com les que permetran als jutges dictar mesures
d’allunyament pels agressors similars a les que ja s6n emprades per a protegir les victimes
adultes de maltractaments. Finalment, també es preveu ampliar en tres mesos (és a dir, fins a
sis i prorrogable per tres mesos més) la durada de les mesures cautelars.

(14) La proteccié de menors és, segons la Constitucié espanyola, una de les competéncies que les
comunitats autonomes poden assumir. Per a delimitar amb exactitud dins la materia objecte
d’estudi quina és la distribucié competencial entre Estat i comunitats autonomes (en el nostre
cas Catalunya) hem de parar especial atencio als articles 148.1.20 i 149.1.8 de la Constitucié
Espanyola en combinacié amb els articles 9.2, 9.25 i 9.28 de I'Estatut d’Autonomia de
Catalunya de 1979 —sense perjudici del text proposat en el nou Estatut. Aquest original va ser
tancat abans de I'aprovacié de I'Estatut 2006.

(15) L’Estat traspassa a la Generalitat de Catalunya els serveis en matéria de proteccié de menors
mitjangant el Reial Decret 1292/1981, de 5 de juny. Inicialment, I’'esmentada competéncia fou
assignada a la Direccié General de Protecci6 i Tutela de Menors del Departament de Justicia
de la Generalitat.
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En el desenvolupament de la competéncia de la Generalitat de Catalunya
en materia civil i d’institucions publiques de proteccio i tutela de menors, el
Parlament catala ha promulgat tot un seguit de disposicions que regulen el
regim juridic civil de la proteccié de menors. Seguint un ordre cronologic, les
lleis catalanes relatives a aquesta matéria son les citades a continuacio (Ferrer
Riba, 1995):

1. La Llei 37/1991, de 30 de desembre, sobre mesures de proteccio dels
menors desemparats i de I'adopcid. Des d’un punt de vista general, la
Llei 37/1991 acompli un doble objectiu. En primer lloc segrega, dins de
la proteccié de menors, la potestat propiament protectora (I’actuacié
envers el menor desemparat) de la potestat reformadora (I’actuacid
envers el menor infractor). D’aquesta manera, seguint les passes inicia-
des per la Llei 21/1987, de reforma del Codi Civil, la normativa catalana
de 1991 va regular la funcié tutelar de la proteccié de menors com una
matéria especificament civil, desvinculada dels altres ambits que, tradi-
cionalment, han integrat el dret denominat de «reforma» de menors: la
prevencio i el tractament de la delinqliéncia infantil i juvenil (més aviat de
naturalesa penal). En segon lloc, i pels casos en que no fos possible la
permanencia o reintegracié del menor en el seu entorn familiar, es regu-
la la figura de I’adopcid™.

Ens interessa apuntar a continuacié quines van ésser les modificacions
més rellevants introduides per la Llei 37/1991, en relacié amb I'anterior nor-
mativa autonomica (Llei 11/1985) i amb la Llei de caracter estatal 21/1987. En
destaquem les segtlients:

a) La Llei catalana de 1991 assumi, en la direccio encetada ja per la Llei
de reforma del Codi Civil de 1987, el principi de legitimacié administra-
tiva de la intervencié (sense necessitat de préevia decisio judicial) i, en
relacio a la regulacio estatal, intenta expressar-se amb una major pre-
cisio i claredat': la intervencié publica és consequiencia d’una resolu-
cié administrativa previa en la que es declara el desemparament del
menor; aquesta pot ser revisada pel jutge a instancia de les persones
legitimades, comporta I'assumpcié automatica de les funcions tutelars
i implica la suspensié de la patria potestat o de la tutela ordinaria
durant el temps d’aplicacié de la mesura.

(16) EI Dret Civil Catala no regula la figura de I’'adopcié amb caracter general fins a I’entrada en vigor
d’aquesta Llei. Fins aquells moments la Compilacié de Dret Civil de Catalunya remetia, en
mateéria d’adopcid, als preceptes del Codi Civil (en la seva regulaci6é de 1987).

(17) Tracta de no caure en les mateixes controversies que havia suscitat la Llei estatal 21/1987, que
incorporava al Codi Civil la figura de la tutela automatica de I’Entitat Publica envers els menors
desemparats: la imprecisié respecte al caracter ordinari o extraordinari de 'esmentada tutela,
el procediment per constituir-la i la repercussié en els régims ordinaris de proteccio (patria
potestat i tutela), controversies que s’han tractat de solucionar amb posterioritat per la Llei
1/1996, de 15 de gener.
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b) La Llei catalana vertebra I’'assumpcié de funcions tutelars al voltant de
I’adopcié de mesures de proteccio, introduint una relacié millor gra-
duada que en el Codi civil espanyol:

- S’inclou de forma explicita i amb caracter preferent la possibilitat d’apli-
car mesures que no comportin la separacié del menor de la seva llar.

- Si la mesura anterior no és possible, estableix la prevalenca de les me-
sures que impliquin la convivéncia del menor en un entorn familiar; dife-
renciant entre acolliment simple en families o I'acolliment preadoptiu.

- Si tampoc és possible la convivencia del menor en un entorn familiar,
s’haura d’aplicar la mesura d’estada en un centre public o privat
col-laborador. Es tracta de I'acolliment en institucio.

L’esmentada Llei 37/1991, fou desenvolupada pel Decret 2/1997, de 7 de
gener, que aprova el Reglament de proteccié dels menors desemparats i de
I’adopcio. Destacar que els Titols lll i IV de I'esmentat Decret, en la seva redac-
Cio originaria, mai arribaren a entrar en vigor, ja que van ésser derogats i subs-
tituits pel Decret 127/1997, de 27 de maig. Més recentment el Reglament ha
patit una nova modificacié operada pel Decret 62/2001, de 20 de febrer™.

2. Lallei 8/1995, de 27 de juliol, d’atencid i proteccid dels menors i dels adoles-
cents i de modificacio de la Llei 37/1991, de 30 de desembre, posterior a I'a-
provacio i entrada en vigor de la Convencio sobre els Drets de I'Infant, supo-
sa un canvi pel que fa al tractament dels nens i les nenes, ja que per primera
vegada se’ns ofereix una imatge global de la infancia, aspecte que no s’ha-
via produit ni en I'ambit normatiu catala ni a I'Estat espanyol fins aleshores.
D’aquesta manera, amb la promulgacioé d’aquesta llei es vol donar resposta
a les necessitats de tots els menors en general només pel fet de ser-ho.
D’acord amb el dit anteriorment, la Llei recull en el seu articulat un reconeixe-
ment dels drets del nen i de I'adolescent, a més d’incidir en la prevalenca de
I'interes d’aquests en les decisions que els afecten (Badosa Coll, 1999).

Pel que fa a les modificacions que la Llei 8/1995 fa de la Llei 37/1991, cal des-
tacar-ne les seglents:

a) Es redefineix I'acolliment simple amb la finalitat d’ampliar la seva
aplicacio.

b) En segon lloc, es regula I'adopcié de menors de I'estranger, establint
els requisits i la intervencié de I’Administracié. Amb aquesta regula-
Cio es vol garantir que I'adopcié es faci tenint en consideracioé I'inte-
res superior de I'adoptat, respectant els seus drets i evitant el trafic
d’infants. Les garanties que es preveuen i I'abast de la intervencio

(18) Modificacié que implica la creacié del Comité Técnic d’Avaluacié de Declaracions de
Desemparament, organ col-legiat consultiu de I’Administracié de la Generalitat en matéria de pro-
teccié de menors desemparats. Les seves funcions consisteixen, basicament, en I'elaboracié d’in-
formes sobre la procedéncia de les declaracions de desemparament que comporten una separa-
cié del menor del seu nucli familiar. Informes que tenen un caracter preceptiu i no vinculant.
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3.

publica s’inspiren en les disposicions del Conveni relatiu a la protec-
cio del nen i a la cooperacié en materia d’adopcié internacional, de
La Haia, de 29 de maig de 1993 (Gonzalez Beilfuss, 1996).

c) En tercer lloc, i en compliment de la Disposicié Addicional Tercera
de la Llei 37/1991, la Llei 8/1995 tipifica les infraccions a la Llei
sobre mesures de proteccié dels menors desemparats i de I’adop-
cio i se’n regula el regim sancionador™.

La Llei 9/1998, de 15 de juliol, del Codi de Familia és una de les darreres
novetats normatives aprovades pel Parlament de Catalunya que afecta a
la regulacié de la proteccié de menors. En aquest text, només han quedat
incorporats els aspectes que fan referencia a I’adopcid, tant nacional com
internacional i, de forma breu, a la declaracié de desemparament. Pel que
fa a la resta de disposicions, el Codi es limita a remetre’s a la Llei 37/1991,
que queda com una normativa especial en el sentit teécnic de I’expressiézo.

. La Llei 8/2002, de 27 de maig, de modificacio de la Llei 37/1991, de 30 de

desembre, sobre mesures de proteccio dels menors desemparats i de I'adop-
cid, i de regulacio de I'atencid especial als adolescents amb conductes d’alt
risc social consisteix en I'addicié de dos nous apartats a 'article 2, d’un arti-
cle 5 bis, d’un incis a I'article 12.3 i de dos capitols a la Llei 37/1991. El pri-
mer apartat afegit disposa la creacié d’unitats d’actuacié urgent; la segona
addicid recull noves mesures especifiques respecte a la poblacié adolescent
indocumentada que rebutja les mesures de proteccié de la Llei 37/1991, i
també la creacidé dels centres en els quals s’han de dur a terme; la tercera
addicid regula la possibilitat de fer adequacions constructives en els centres
que acullin nois i noies adolescents amb la finalitat d’afavorir I'eficacia i I'exe-
cucio plena dels programes educatius; el capitol que s’inclou com a V regu-
la I’'atencié especial a la poblacié adolescent amb conductes d’alt risc social,
i el capitol VI regula I'estatut de les persones menors d’edat acollides en cen-
tres. La Llei també modifica els articles 3 i 6 de la Llei 37/1991 per substituir
la referéncia a la «patria potestat» per la «potestat del pare i de la mare», de
conformitat amb la terminologia utilitzada pel Codi de Familia.

(19) El procediment a seguir per imposar les esmentades sancions ha estat desenvolupat recent-

ment pel Decret de desplegament de la Llei 8/1995, de 27 de juliol, d’atencié i protecci6 dels
infants i els adolescents, en I'ambit sancionador.

(20) Un cop aprovat el Codi de Familia, pel que fa a la Llei 37/1991, de 30 de desembre, podem afir-
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mar que es troba, en I'actualitat, en una posicié de certa provisionalitat. Aquesta afirmacié es
basa en el contingut del Preambul del Codi de Familia quan significa la necessitat de modificar
aquella normativa tot requerint un consens social ampli, aixi com en la seva Disposicio
Addicional 2a, que faculta al Govern de la Generalitat, perque aprovi, en el termini maxim de 6
mesos de I'entrada en vigor del Codi de Familia, i presenti al Parlament de Catalunya un pro-
jecte de llei de modificacio de la Llei 37/1991, de 30 de desembre, que refongui, harmonitzi i
regularitzi els preceptes legals no incorporats en el Codi de Familia. Joan Egea Fernandez
(1998) entén que sense discutir que, efectivament, hi hagi aquesta necessitat de modificacio,
no és una rad suficient per deixar-la practicament al marge, en el contingut substancial, del
Codi de Familia; la mateixa necessitat existira i caldra seguir el mateix procés legislatiu per a la
modificacié d’una llei especial. Comparteix aquesta mateixa opinié Josep Ferrer Riba (1999).



5. Finalment, s’ha de destacar la Llei 18/20083, de 4 de juliol, de suport a les
families. Aquesta Llei té per finalitat establir les bases i les mesures per a
una politica de suport i proteccié a la familia. Amb aquest objectiu, deter-
mina els drets i les prestacions destinats a donar suport a les families.

Cap a una nova Llei d’Infancia

Un cop presentat I’'ampli ventall normatiu de proteccio a la infancia i I'a-
dolesceéncia aplicable actualment al nostre territori, queda clar que no ens tro-
bem davant un sistema que pugui qualificar-se de coherent, integral i coordi-
nat, ans el contrari, aporta una visié dispersa i fragmentada d’aquest. Es per
aquest motiu que en aquest segon bloc del present article presentem algu-
nes de les que considerem com a coordenades basiques per a poder desen-
rotllar I'articulat de la que hauria d’ésser la nova Llei d’Infancia de Catalunya.

L’infant com a centre del sistema

Ens referim a I'adequacié del sistema i dels recursos a les necessitats
dels infants i adolescents, i no a l'inrevés, donant prioritat a les demandes i
necessitats de I'infant davant la disponibilitat de recursos i la sol-licitud de
control de la societat. Aquest canvi de visié permetria reduir el nombre de
situacions de maltractament institucional i donaria al nou model certa flexi-
bilitat per a poder atendre de manera més adequada les diferents situacions
que se li van presentant. D’acord amb aquesta premissa, la nova Llei d’in-
fancia hauria de configurar un model innovador, dinamic i flexible que li per-
metés anar adaptant-se a les necessitats emergents i a les noves formes
d’atencié que una societat en continua evolucié reclama, tot i respectant la
perspectiva de génere.

L'infant com a veritable subjecte de dret

També cal incidir en el tema de la legitimacié activa de I'infant, recollint o
reforgant la possibilitat que la persona menor d’edat pugui reclamar directa-
ment la defensa dels seus drets davant les autoritats competents, d’acord amb
I'article 12 de la Convencié de Drets de I'infant, a més de preveure el seu dret
d’audiencia, per tal de respectar el seu dret de participacié dins aquest ambit.

Linterés superior de I'infant com a principi rector del sistema

L'interes superior de I'infant hauria d’ésser el fonament principal del nou
model, obligant a parar I'atencio a la posicio legal de I'infant i I’adolescent,
com a titular actiu de drets i com a persona digna d’ésser presa en conside-
racio en tots els afers, decisions i actuacions, que li concerneixin.
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En aquest context, és important reforcar al maxim el protagonisme d’a-
quest principi rector de I'interés superior del menor, com a eix de la llei, deri-
vat de I'article 3.1 de la Convenci6 sobre els Drets de I'infant, posant en
maxim relleu els principis i drets basics derivats de la Convencid.

La formulacio juridica de I'interés superior de I'infant hauria de configurar-
se com un instrument informador, d’integracio i d’interpretacio, tant de nor-
mes com d’institucions i actuacions, en les quals aquest interes aparegui
relacionat.

Per a la determinacié concreta d’aquest interés hom ha de tenir present,
en particular, els anhels i les opinions dels infants i els adolescents, i també
llur individualitat dins el marc familiar i social.

Clausula de difusio

Seguint el model establert per I'article 42 de la Convenci6 dels Drets de
I'infant, la llei hauria de preveure una clausula de difusio, per tal de garantir el
coneixement dels drets i deures, tant pels infants i adolescents com pels
adults, com a mitja de sensibilitzacid social sobre les competéncies dels
infants i adolescents, i les seves possibilitats de participacié.

Deures dels infants i dels adolescents

Els infants i els adolescents hauran d’assumir i complir els deures, obliga-
cions i responsabilitats inherents amb la titularitat i I'exercici dels drets que els
hi sén reconeguts, per tal que I’esmentat acompliment garanteixi I'exercici i
ple gaudi dels drets de les altres persones.

L'actuacié de les Administracions cap a les persones menors d’edat,
també implica garantir ’adquisicié de valors i actituds democratiques. Cal fer
esment de les seves responsabilitats, dels drets i també dels deures, de
manera que hi hagi una transmissié de principis a la seva formacié, adquirit
la consciéncia de ciutadans actius i participatius, en la linia encetada pel nou
Estatut d’Autonomia.

Atencié i proteccié del menor com a dret subjectiu

Ha de configurar-se, d’acord amb els preceptes de la propia Convencio
de les Nacions Unides sobre els Drets de I'Infant, el dret a I’atencié i a la pro-
teccié del menor com a dret subjectiu del qual n’és titular el propi infant.
Aquesta nova visio impediria que I’Administracié pogués excusar-se per
raons pressupostaries i justificar aixi, la seva passivitat o falta d’actuacié.
Amb altres paraules, es tractaria d’un dret exigible pels propis interessats
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davant ’Administracié responsable, en qualsevol moment i amb independén-
cia de la disponibilitat o no de recursos socials. En aquesta mateixa linia sem-
bla pronunciar-se el nou Estatut d’Autonomia en reconeixer dins del cataleg
de drets dels ciutadans el dret dels menors a rebre I'atencio integral neces-
saria per al desenvolupament de llur personalitat i llur benestar en el context
familiar i social.

Col-laboracio de les families. Estat i principi de subsidiarietat

Les politiques d’atencid i proteccié de la infancia no poden desvincular-se
de les politiques de proteccié social, economica i juridica de la familia.
S’imposa doncs, la col-laboracié de I’Administracié i les families per aconse-
guir una proteccio integral dels menors. En aquest sentit, I'article 39 de la C.E.
atribueix tant als progenitors com als poders publics la responsabilitat de
prestar assisténcia i proteccio als infants. Per una banda, els poders publics
tenen la responsabilitat de dissenyar i implementar politiques publiques i
plans nacionals d’infancia. La finalitat és garantir la plena efectivitat dels seus
drets, tant en els aspectes personals, socials, familiars, aixi com pel que fa a
la salut, '’educacio, la justicia, la cultura, el consum o I'oci. | per I'altra banda,
el nostre ordenament juridic encarrega de manera preferent als progenitors o
a les persones que tenen atribuida la guarda dels menors, 'obligacié d’asse-
gurar, dins llurs possibilitats, les condicions de vida necessaries per al desen-
volupament integral dels infants i els adolescents.

Malgrat I'anterior afirmacio, cal remarcar el caracter subsidiari de I'actua-
Cié publica respecte el que sén les responsabilitats que, en primer terme,
corresponen a les persones que tenen els menors al seu carrec. Ara bé, i tal
i com s’apuntava, les Administracions publiques no sén del tot alienes a
aquesta funcié privada, siné que se’ls reserva el deure de col-laborar amb la
familia a fi i efecte d’afavorir, facilitar i fer possible que els pares, tutors o
guardadors compleixin de la manera més adequada amb les seves funcions.

Prioritat pressupostaria

L’elaboracié, redaccio i aprovacié d’un nou text articulat no és garantia
suficient per aconseguir I'objectiu d’una millora en els nivells d’atenci6 i
benestar de la nostra infancia i adolescéncia siné s’acompanya a les reformes
legislatives dels mitjans personals i materials necessaris per a la seva efecti-
va aplicacié practica. Per aix0, es fa del tot imprescindible que la nova Llei
d’Infancia es construeixi a partir del principi de prioritat pressupostaria.

La nova Llei hauria d’exigir a les diferents Administracions implicades en I'a-
tencid i proteccioé de la infancia i I'adolescencia que els seus pressupostos aten-
guin de manera prioritaria les activitats d’atencid, formacid, promocio, reinsercio,
proteccio, integracid i lleure dels infants i els adolescents de Catalunya. Cal evi-
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tar limitar-se a recollir una recomanacié o una declaracié de bones intencions —
com sembla fer I'actual article 16 de la Llei 8/1995, de 27 de juliol, d’atencio i
proteccio dels infants i els adolescents—; aixi com fugir d’expressions subjecti-
ves i poc definides. Aquesta idea aniria lligada amb la necessaria estabilitat amb
queé s’haurien de dotar les politiques socials i les d’infancia en particular, sotme-
ses moltes vegades a continues transformacions en funcié dels canvis politics.
Caldria, doncs, avangar en la linia apuntada ja per la base vuitena del document
de Bases per a una nova Llei de serveis socials de Catalunya, i incentivar que
com a minim un determinat percentatge del pressupost de la Generalitat i dels
municipis sigui destinat al financament dels serveis socials en general i dels ser-
veis i politiques d’infancia i adolescéncia en particular.

Clara distribucié de competéncies entre les diferents
administracions

S’ha de superar de manera definitiva qualsevol tipus de dificultat a I’hora
d’interpretar les diferents competéncies: locals, autondmiques, estatals, amb
incidencia directa en I'atencié dels infants. Han de quedar establerts de
manera clara i detallada els circuits d’atencié i proteccio, aixi com els siste-
mes de coordinacié entre els diferents serveis i recursos, evitant d’aquesta
forma que I'assumpcio de responsabilitats i I’exercici de I'autoritat es dilueixi
entre els diferents estaments.

Com a complement de la nova Llei d’infancia, la futura Llei de Serveis Socials
hauria de ser aprofitada per configurar les linies generals del nou model d’aten-
cio i proteccid a la infancia i adolescéncia, centrat en la delegacié de competen-
cies a I’Administracié municipal o supramunicipal (vegueries, consells comarcals
i les mancomunitats amb competencies delegades pels Ajuntaments).

Les situacions de risc i la declaracié de desemparament

Cal diferenciar clarament i nitidament les situacions de risc i de desempa-
rament en la linia encetada per la Llei Organica 1/1996, de 15 de gener, de
Proteccid Juridica del Menor, i seguida per la majoria de legislacions autono-
miques, acabant d’aquesta manera amb l'actual situacié de confusié que
genera l'article 5 de la Llei del Parlament de Catalunya 37/1991, que sembla
exigir en tots els casos la prévia resoluciéo de desemparament. Aixi, les situa-
cions de risc es caracteritzen per I’existéncia d’un perjudici per al menor que
no ostenta la gravetat suficient per a justificar la seva separacié del nucli fami-
liar. L'esmentada intervencié es limita, doncs, a tractar de prevenir, eliminar,
dins de I'ambit familiar, els factors de risc. Aixi, la nova Llei d’infancia hauria de
preveure tot un conjunt de mesures, tant de tipus econdmic com técnic, que
incidissin en les causes originaries de la situacio de risc i que en cap cas impli-
carien la separacio del menor del seu entorn, ans el contrari, s’haurien de
garantir els principis d’integracié i reintegracié familiar —suport a la familia.
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La Llei haura de marcar els criteris basics que portin a considerar quan un
menor es troba en una situacié de risc, aixi com les obligacions generades
arran de I’adopcié de mesures administratives que apostin per I'atencio en la
propia familia; les prestacions a favor de la familia afectada a qué s’obliguen
els poders publics; i quines sén les consequiéncies legals derivades d’un pre-
sumpte incompliment de les esmentades obligacions.

D’altra banda, en les situacions de desemparament, donada la major gra-
vetat dels fets que pot aconsellar la separacio de l'infant de la seva familia,
ha d’ésser 'entitat publica competent la que assumeixi la tutela del menor per
ministeri de la llei, amb la conseglent suspensiod de la potestat o de la tutela
ordinaria durant el temps d’aplicacié de la mesura.

La declaracioé administrativa de desemparament ha de justificar de mane-
ra indubtable I’existéncia de la causa o causes que fonamentin la seva apre-
ciacio per part de I'organisme competent. Tal i com ja assenyala la Llei
37/1991, la resolucié motivada de desemparament ha d’ésser comunicada al
Ministeri Fiscal i notificada en forma legal als pares, al tutor, o als familiars que
darrerament estiguin exercint la guarda del menor en el termini maxim de dos
dies. Aquests també han d’ésser informats dels drets que els assisteixen i de
com poden canalitzar llur oposicio.

La nova Llei d’infancia hauria d’oferir un Unic i nou concepte legal de des-
emparament que trenqui amb la dualitat de conceptes que es recullen actual-
ment en I’ordenament juridic catala: article 164 del Codi de Familia i article 2.2
de la Llei 37/1991, de 30 de desembre. Aquesta nocié de desemparament
hauria de fonamentar-se en una situacié de fet —caracter objectiu del con-
cepte— en la qual al menor li manquen els elements basics per al desenvo-
lupament integral de la seva personalitat, prescindint de la causa d’aquesta
situacio i de la seva imputabilitat o no als pares, tutors o guardadors. Aixi
mateix, la nova normativa hauria de preveure els principis fonamentals que
han d’inspirar el procediment administratiu a seguir per a I'apreciacié i la
declaracio de la situacioé de desemparament, trencant d’aquesta manera amb
I’actual falta de procediment especific generador d’una gran inseguretat juri-
dica entre els professionals i la ciutadania en general. Aixo sense perjudici del
posterior desenvolupament reglamentari de la norma que s’encarregaria de
regular de manera més detallada i precisa I'’esmentat procediment, que en tot
cas haura de seguir una tramitacié urgent i preferent, tot garantint I’adequa-
da participacio en el mateix dels pares o guardadors del menor, aixi com del
propi infant (dret d’audiencia del menor).

Mesura de I’acolliment
L’acolliment familiar, en les seves diferents modalitats s’hauria de configu-

rar com la principal mesura protectora del menor que hagi d’ésser separat del
seu nucli familiar. Si totes les declaracions de principis, la propia Convencio
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sobre els Drets de I'Infant —articles 9 i 20—, i fins i tot I’actual normativa cata-
lana —articles 5, 10, 12 de la Llei 37/1991, de 30 de desembre— afirmen que
la mesura d’acolliment en una instituci6 d’un menor ha d’ésser el darrer
esglad i per tant I’'Gltima mesura a adoptar quan ja no hi ha cap més possibi-
litat, les dades dels darrers anys ens demostren que encara ens trobem lluny
de la situacié desitjada. Es per aquest motiu que la nova Llei d’Infancia i
Adolescencia hauria de potenciar de manera definitiva la figura de I’acolliment
familiar, configurant I'acolliment residencial en centre educatiu com a darrer
recurs. Cal tenir en compte que la mesura de I'acolliment simple pot ser en
familia o en centre. En aquest sentit, s’hauria de reflectir que I’acolliment resi-
dencial s’ha de proposar quan sigui necessari i no com un Unic recurs, i que
aquest, quan sigui el darrer recurs i el més adient per les necessitats de I'in-
fant, ha de ser temporal.

S’ha d’establir de forma clara i detallada la diferent tipologia d’acolliments
que la norma preveu, com ara 'acolliment familiar d’'urgéncies (especialment
pensat per a infants menors de dotze anys), I'acolliment familiar simple en
familia extensa o en familia aliena, o I’acolliment familiar preadoptiu. Cal esta-
blir clarament quines sén les seves finalitats, requisits de constitucio, fun-
cions de la familia acollidora, suport institucional amb el que es compta —ajut
economic, fiscal, social— aixi com el regim de relacions i comunicacions, cas
d’existir, amb la familia d’origen del menor, font en moltes ocasions de con-
flictes i tensions. També cal establir una regulacié especifica de la mesura
d’acolliment simple en centre public o col-laborador.

A més de les diferents modalitats d’acolliment, es veu la necessitat d’in-
corporar a la normativa catalana la figura de I'acolliment permanent, figura ja
regulada en I'article 173 bis del Codi Civil —en regulacié donada per la Llei
Organica 1/1996, de 15 de gener—, i adoptada també amb posterioritat per
un gran nombre de regulacions autonomiques. Malgrat que la Llei del
Parlament de Catalunya 18/2003, de 4 de juliol, de suport a les families, fa
mencié en el seu articulat a la figura de I’acolliment permanent, la legislacié
civil catalana vigent en I'actualitat no contempla I'’esmentada modalitat de
mesura protectora. Al que realment sembla referir-se la Llei 18/2003 és als
suposits d’acolliment simple en familia aliena de llarga durada. Es proposa,
doncs, la incorporacié d’aquesta modalitat d’acolliment com a institucié dife-
renciada de I'acolliment familiar simple —en familia extensa o aliena— i de
I’acolliment familiar preadoptiu. Aquesta institucioé és caracteritzada per atri-
buir als acollidors les facultats de la tutela i no tan sols la guarda i custodia
del menor, amb I'objectiu de facilitar el desenvolupament de les seves res-
ponsabilitats tenint en compte, en tot cas, 'interés superior de I'infant.
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Paraules clau

acolliment, adolescéncia, adopcid, competéncies, desemparament, drets,
infancia, legislacio, proteccio, risc social

La accién legislativa
seguida por el Parlament
de Catalunya en materia de
proteccién a la Infancia se
ha caracterizado, desde
sus inicios hasta el
momento actual, por una
superposiciéon progresiva
de estratos normativos
con derogacién o
desplazamiento parcial

de los asentados
previamente. Por tanto,
parece que ha llegado

el momento de exigir un
esfuerzo al legislador
catalan no tan solo para
que refunda, ordene y
clarifique este sector del
ordenamiento juridico, sino
para que vaya mas alla y
elaborare una nueva Ley
de Infancia.
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Abstracts

L’action législative menée
par le Parlement de
Catalogne en matiére de
protection de I'enfance a
été caractérisée, depuis ses
débuts et jusqu’a la période
présente, par une
superposition progressive
des strates de
réglementations, avec
dérogation ou déplacement
partiel des réglementations
antérieures.

Il semble par conséquent
que le moment soit venu
d’exiger un effort de la part
du législateur non
seulement afin qu’il refonde,
qu’il mette de I'ordre et qu’il
clarifie ce secteur du
systeme juridique catalan
mais aussi qu’il aille bien
au-dela et élabore une
nouvelle loi de I'Enfance.

Legislative action taken by
the Catalan Parliament with
respect to child protection
has, from the outset, been
characterized by a kind of
additive process based on
the derogation or partial
replacement of previous
measures. Therefore, it
would seem that the time
has come to call on Catalan
legislators to do more than
simply revise, order and
clarify this aspect of the
legal code, and work
towards the development
of a new Children’s Act.



