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Resumen

Esta investigacion aborda la lucha por los derechos de nifiez y adolescencia en
Ecuador a lo largo de dos periodos: Estado de Derecho (1990-2008) y Estado
Constitucional de Derechos (2009-2022). Durante el primer periodo, la sociedad civil
desempefia un papel crucial en la promocion de agendas de exigibilidad, resultando en
cambios normativos y la promulgacion del Cddigo de la Nifiez y Adolescencia en 2003.
Este cddigo parcialmente armoniza la Convencion de los Derechos del Nifio en la
legislacién interna y establece el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion de
Nifiez y Adolescencia.

En el segundo periodo, la nueva Constitucion de 2008 reconfigura la estructura
politica y legal de Ecuador, fortaleciendo el poder ejecutivo y promoviendo reformas en
diversos ambitos. Aunque la constitucion define al Estado como garante de derechos, la
implementacion efectiva de politicas para la proteccion de derechos de nifiez y
adolescencia enfrenta desafios. La reestructuracion institucional evidencia brechas de
desproteccion, especialmente tras la transformacion del Consejo Nacional de Nifiez y
Adolescencia en 2014. A pesar del uso politico del enfoque de derechos humanos, se
visibiliza su falta de reflejo en la politica publica y la institucionalidad, evidenciando la
ausencia de un sistema sélido de proteccién de derechos para esta poblacién.

Finalmente, se presenta una propuesta de lineamientos para la toma de decisiones
a nivel legislativo, con enfoque de derechos de nifiez y adolescencia, con el objetivo
ofrecer argumentos técnicos y directrices que faciliten a los tomadores de decisiones
comprender la importancia, limites e impacto de sus decisiones en el marco del quehacer
legislativo. Este recurso establece criterios minimos para asegurar que las decisiones sean
coherentes con la obligacion estatal de garantizar los derechos de nifias, nifios y evitar

regresiones.

Palabras clave: nifiez, adolescencia, derechos humanos, exigibilidad, agendas, proteccion,

actorias sociales, institucionalidad.
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Introduccion

La presente investigacion caracteriza las agendas por los derechos de la nifiez y
adolescencia en Ecuador, explorando su evolucion a lo largo de las Gltimas tres décadas,
1990-2022, en el contexto historico y social que lo ha configurado. La pregunta central
que se plantea el estudio es ¢Cudles han sido las agendas de exigibilidad de los derechos
de nifas, nifios y adolescentes, desde la ratificacion de la Convencion de los Derechos del
Nifio a 2022?

El problema central de la investigacion radica en comprender como estos cambios
estructurales e institucionales han afectado la garantia y proteccion de los derechos de la
infancia y adolescencia en Ecuador. Esto implica examinar la influencia de la Convencion
en las politicas publicas, la institucionalidad y el disefio normativo del pais, asi como las
estrategias de las diferentes actorias involucradas en la promocién y proteccion de estos
derechos. La investigacion busca identificar los desafios y logros en la proteccion de los
derechos de nifias, nifios y adolescentes a lo largo del tiempo, asi como los cambios que
han sucedido durante estas Gltimas tres décadas y han afectado la proteccion de NNA.

Este es un estudio cualitativo que recaba informacion de fuentes secundarias y
primarias. A nivel de fuentes secundarias se utilizan documentos de literatura académica,
relacionada con los conceptos clave como sujeto de derecho, nifiez, adolescencia, politica
publica, exigibilidad, y analisis publicados por especialistas en NNA en Ecuador.
Ademas, se examina la normativa internacional y nacional de las ultimas tres décadas,
incluyendo constituciones, codigos y leyes pertinentes, asi como planes de desarrollo y
agendas nacionales.

Por su parte, como fuentes primarias se utilizan entrevistas hechas a personas que
han trabajado en procesos de incidencia o en politicas publicas de nifiez y adolescencia,
desde sociedad civil o Estado, las cuales permiten recuperar su memoria histérica y
perspectiva. Se trata de nueve entrevistas semiestructuradas a representantes de
organizaciones no gubernamentales, asi como ex autoridades y funcionarias/os
publicas/os. Estas entrevistas se llevaron a cabo y fueron sistematizadas teniendo en
cuenta las siguientes unidades de analisis: 1) agenda nacional e internacional; 2)

normativa, politica pablica e institucionalidad; y 3) actorias sociales; con enfoque en dos
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periodos: Estado de derechos (1990-2008) y Estado Constitucional de Derechos (2009-
2022). (ver anexo 1: Metodologia y procesamiento de la informacion)

Los resultados de este proceso investigativo se desarrollan en tres capitulos. En el
primero, se presenta el marco conceptual y normativo, para ello se exploran conceptos
clave relacionados con los derechos humanos, la construccion social de nifias, nifios y
adolescentes, asi como las agendas de exigibilidad y politicas publicas, y se abordan los
marcos de proteccion a nivel internacional y nacional, incluyendo instrumentos
especificos de derechos humanos, normativa constitucional y leyes nacionales.

En el segundo capitulo, se explora los cambios en el contexto, las actorias sociales,
asi como modificaciones normativas, de disefio institucional y de politica publica durante
estos Ultimos treinta afios. El analisis se estructura en dos periodos fundamentales: el
primero, denominado "Estado de Derecho™ (1990-2008), abarca desde la ratificacion de
la Convencion de los Derechos del Nifio en Ecuador hasta la promulgacion de la
Constitucion de Montecristi. Durante este periodo, se destaca el papel crucial de la
sociedad civil en la redefinicion del paradigma del tratamiento de la infancia y
adolescencia, marcando hitos como la aprobacion del Codigo de la Nifiez y Adolescencia
en 2003. El segundo periodo, denominado "Estado Constitucional de Derechos™ (2009-
2023), se inicia con la promulgacién de la Constitucion de 2008, que significd una
reconfiguracién sustancial en la estructura politica y legal de Ecuador. Este cambio
constitucional impulsé una serie de transformaciones normativas y de disefio
institucional. No obstante, este periodo también revela desafios y contradicciones, como
el uso politico del enfoque de derechos humanos y la falta de establecimiento de un
sistema sélido de proteccion de derechos para la nifiez y adolescencia.

Por altimo, en el tercer capitulo, se presenta una propuesta frente a los hallazgos
realizados, en el contexto de oportunidad de reformas al Cddigo de la Nifiez y
Adolescencia discutidas en los Gltimos afios por la Asamblea Nacional, y se fundamenta
en estandares de instrumentos internacionales que profundizan la comprension del
desarrollo de los derechos de nifiez y adolescencia. La propuesta incluye una matriz de

estandares como herramienta del proceso de exigibilidad por los derechos de NNA.
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Capitulo primero

La nifiez y adolescencia en Ecuador: marco conceptual y de proteccion

Este apartado aborda el marco conceptual y normativo alrededor de los cuales se
construye la discusion sobre las agendas de exigibilidad de derechos de nifiez y
adolescencia en Ecuador. En un primer momento se desarrollan los principales conceptos
sobre los derechos humanos, la construccidn social de nifias, nifios y adolescentes (NNA),
agendas de exigibilidad y politicas publicas.

En un segundo momento, se presenta los marcos de proteccion existentes para
NNA, a nivel internacional y nacional, que incluye instrumentos internacionales de
derechos humanos especificos para los sujetos de estudio, normativa més relevante a nivel

constitucional, y leyes nacionales.

1. Derechos humanos, nifiez y exigibilidad

Esta seccion expone el enfoque de derechos humanos al que se adscribe la
investigacion, haciendo énfasis en relaciones de poder, sujetos de derechos y obligaciones
estatales respecto de NNA. Examina también, a la nifiez y adolescencia como una
construccidn social y su relacidn con las formas de entender las agendas de exigibilidad,

através de la definicion de agenda publica y formal, grupos de interés y politicas publicas.

Derechos humanos, principales conceptos y posicionamiento analitico

Los derechos humanos estan atravesados por distintos paradigmas y debates.
Quiza el més difundido y posicionado es aquel fundamentado en la doctrina liberal. Esta
corriente legalista de los derechos humanos no ha podido separarse de su papel
legitimador de una ideologia dominante, centrada en el capital. En contraste, el enfoque
critico, confronta y denuncia el marco tradicional de los derechos, como funcional al

mantenimiento de una estructura econdmica, politica, social; desigual y excluyente. A su
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vez, reconoce los derechos humanos como instrumento de proteccion y bandera de lucha
sociales para la transformacion estructural.

El discurso de los derechos humanos también ubica la tensién entre emancipacion
y regulacion. Por un lado, los derechos son el resultado de procesos de luchas sociales
cuyos logros se expresan en ampliacion de derechos juridicamente reconocidos; y por
otro, representan un rol regulador-normativo, de mantenimiento de la institucionalidad
de un orden.?

Los derechos no son puros ni libres de transformacion, sino que estan sometidos
a la busqueda de dignidad, con capacidad de impacto de los contextos politicos y
juridicos, asi como de intervencion de la realidad.® Desde esta perspectiva, el enfoque

critico argumenta que los derechos humanos deben entenderse como:

procesos sociales, econémicos, politicos y culturales que logren configurar materialmente
el acto de creacion de un orden nuevo, sirviendo a la vez como la matriz para constituir
nuevas practicas sociales, nuevas subjetividades antagonistas, revolucionarias y
subversivas del orden global injusto [...] dado que los derechos humanos son un producto
cultural, sometido a los procesos histéricos, su configuracién, la definicién sobre qué
aspectos de la vida hemos de considerar como derechos, debe permanecer necesariamente
abierta y en constante cambio.*

En el ejercicio de esta investigacion se sitta la reflexion desde América Latina, y
particularmente de Ecuador; sin que ello implique desconocer la produccién intelectual e
investigativa de otras regiones. Reconocer las particularidades y contextos culturales e
historicos propios de esta region, implica visibilizar las “ofertas modernizantes
postergadas y engafiosas”, de origen colonial, de derechos sistematicamente negados;
inclusive desde las estructuras institucionales. No obstante, es importante visibilizar la
presencia de movimientos populares y diversas formas de participacion y exigibilidad,
como movimientos obreros, estudiantiles, indigenas, de mujeres, y por supuesto también

en defensa de derechos de nifiez y adolescencia.®

! Manuel E Gandara Carballido, “Repensando los derechos humanos”, Revista Culturas Juridicas
1, n° 2 (2014): 94, https://patriciamagno.com.br/wp-content/uploads/2021/04/Carballido-2015-
Repensando-el-dh-desde-las-luchas.pdf

2 Gardenia Chavez Nufiez, “Derechos humanos y politicas migratorias: el caso del flujo migratorio
de Ecuador hacia Espafia, 1998-2005” (Tesis de Maestria, Universidad Andina Simén Bolivar, 2006),
http://repositorio.uasb.edu.ec/handle/10644/500.

% Joaquin Herrera Flores, La reinvencién de los derechos humanos, Atrapasuefios, Ensayando
(Sevilla, 2007).

4 Manuel E Gandara Carballido, “Repensando los derechos humanos”, 80.

® Ibid., 82.
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La construccion histérica de los derechos humanos estd ligada a los
cuestionamientos de la “administracion politica de los/as otros/as”;® es decir, la forma en
que se configura la relacion con la otredad en el ejercicio del poder, que involucra, a su
vez, las relaciones asimétricas de superioridad e inferioridad. Sin embargo, no Unicamente
son aquellas de dominacion/subordinacion, originadas en el ejercicio del poder estatal y
grupos poderosos, sino en aquel poder que proviene de todas partes e incluye las
conexiones en todos los niveles.’

Estas relaciones estan marcadas por una desigualdad cuyo punto de quiebre es el
estatus de sujeto de derechos. Al respecto, Ramiro Avila, explica los obstaculos e
implicaciones de obtener este reconocimiento: 1) la invisibilidad fundada en la
incapacidad de ver al otro/a; y 2) tratar a otro/as como objetos y darles valor en virtud de
su utilidad para nosotros/as.® NNA han pasado por este proceso de objetivacion y los
mecanismos para hacerlo se presentan en actitudes de manipulacién desde las personas
adultas; asi como demonizacion y deshumanizacion, en particular frente a aquellos
considerados en riesgo social. En cualquiera de estos casos se transgrede contra su
dignidad.®

Con el paradigma de doctrina de proteccion integral se da paso al reconocimiento
juridico de nifias, nifios y adolescentes como sujetos de derechos, y con ello, los Estados
adquieren obligaciones sobre este grupo. Tara Melish, recoge las obligaciones estatales
sobre la base de la jurisprudencia internacional. Las obligaciones se clasifican en de
respeto y de garantia. El respeto es una obligacion negativa e inmediata; por otra parte, la
garantia, es una obligacidn positiva, la cual depende de cierta manera, de los recursos del

Estado; sin embargo, ambas se aplican a todos los derechos®.

6 José Sanchez Parga, El oficio del Antropdlogo: critica de la razén (inter) cultural, Estudios y
analisis (Quito: CAAP, 2005), /libros/17056-opac.

7 Judith Salgado, Derechos Humanos y Género (IAEN, 2013), https:/editorial.iaen.edu.ec/wp-
content/uploads/2016/06/Derechos-humanos-y-ge%CC%81nero.pdf.

8 Ramiro Avila Santamaria, “De invisibles a sujetos de derechos: una interpretaciéon desde El
principito”, en Los derechos y sus garantias: ensayos criticos, Pensamiento Juridico Contemporéaneo 1
(Quito: Centro de Estudios y Difusion de Derecho Constitucional, 2012), 320,
http://www.pucesi.edu.ec/webs/wp-content/uploads/2018/03/%C3%81VILA-Ramiro-2011-
%E2%80%9CLos-Derechos-y-sus-garant%C3%ADas.-Ensayos-Cr%C3%ADticos%E2%80%9D.pdf.

® 1bid, 318.

10 Tara Melish, “La Proteccion de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos: Manual Para la Presentacion de Casos”, Books, 1 de enero de 2003,
https://digitalcommons.law.buffalo.edu/books/145.
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Para esta investigacion, se ha priorizado aquellas obligaciones de garantia, que
comprenden el deber de prevenir, investigar, sancionar y reparar.'! Prevenir, se entiende
como las medidas que toman para evitar que ocurran violaciones de derechos humanos:
elaboracion de normativa, politica publica con estandares de derechos humanos,
seguimiento para el cumplimiento de instrumentos y normas internacionales. Investigar,
involucra la capacidad estatal de poner en marcha indagaciones frente a cualquier
violacion de derechos humanos.

Sancionar, se traduce en sentenciar a los responsables y reparar el dafio producto
de violaciones de derechos humanos. El proceso de reparacion implica, a su vez, la
restitucion de derechos, indemnizacion, rehabilitacion, medidas de satisfaccion vy
acciones para evitar que vuelva ocurrir la violacion de derechos (no repeticion).*? En esta
investigacion en particular, es relevante entender las obligaciones del Estado respecto de
los sujetos de derechos, en el marco del principio de progresividad, pues todos los
cambios institucionales que el Estado ejecuta deben resguardar este principio y

obligacion.

Construccidn social de nifiez

Los sistemas de edad se configuran histéricamente y estan relacionados con
legitimacion del desigual acceso a recursos, asi como con la asignacion de tareas
productivas diferenciadas, dar orden al mercado matrimonial, entre otros. En esta
perspectiva, la nifiez es una construccién social que reviste de diferentes significados de
acuerdo con el contexto historico.'® Con el establecimiento de las edades, se legitiman las
relaciones jerarquicas establecidas, y garantiza la subordinacion de aquellos sujetos
considerados como “menores”. Estas asimetrias producto de la jerarquizacion
permanecen hasta la actualidad.

Para comprender estas relaciones se requiere acercarse al concepto de
adultocentrismo, entendido como el proceso de imponer a NNA, un lugar en la estructura

productiva e institucional, construyendo imaginarios que sostengan y legitimen el

11 Tara Melish, “La Proteccion de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos: Manual Para la Presentacion de Casos”, 218.

12 |bid.
) 13 Claudio Duarte Quapper, “Sociedades adultocéntricas: sobre sus origenes y reproduccion”,
Ultima Década 36 (julio de 2012): 99-125, https://scielo.conicyt.cl/pdf/udecada/v20n36/art05.pdf.
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otorgamiento de una posicion de inferioridad en la sociedad.!* Claudio Duarte ha

conceptualizado el adultocentrismo como:

un sistema de dominacion que delimita accesos y clausuras a ciertos bienes, a partir de
una concepcion de tareas de desarrollo que a cada clase de edad le corresponderian, segln
la definicion de sus posiciones en la estructura social, lo que incide en la calidad de sus
despliegues como sujetos y sujetas.’®

Las sociedades adultocéntricas se moldean sobre la base del aumento de la
esperanza de vida y el otorgamiento progresivo del valor de los procesos educativos como
accion diferenciadora de las responsabilidades de cada grupo etario. En la Edad Media,
nifias y nifios vivian mezclados con las personas adultas y no habia una definicion clara
de proceso educativo. No existia aquella ritualidad que marcara una diferencia entre
pertenecer a un grupo etario u otro. Sin embargo, con la creacion de las escuelas, el asistir
constituye en rito de paso y el establecimiento de una clara diferenciacion. La posicién y
el rol social de nifias, nifios y adolescentes, frente a los adultos, se clarifica.*®

La categoria recibida en esta jerarquizacion establece las capacidades que el sujeto
sostiene socialmente y sus posibilidades de decision, por eso, las decisiones y control
social en los campos econdmico y politico han sido definidos como inherentes a la
adultez, y, por lo tanto, alejados de las nifias y nifios. El adultocentrismo vendria a
constituir “un sistema de relaciones que tienden a naturalizar el ser nifio[a] 0 adulto[a],
como si ciertas actitudes, actividades y modos de relacionarse con el mundo, fuesen solo
de adultos[as] o de nifios[as]”.}” En un régimen adultocéntrico, la infancia es el espacio
de ajenidad, otredad, minoridad y exclusion en distintas esferas de la vida social (cultural,
econdmica, estética, politica, etc.). Por lo tanto, estar fuera de los regimenes de discurso,
significa hallarse en condicion de subordinacién, en términos de clase, casta, género,
oficio y edad.8

En la psicologia, pedagogia y medicina, especialmente pediatria, se originaron los
paradigmas que actualmente dominan el conocimiento sobre nifias y nifios. Estos
acercamientos, generalmente, centran el estudio de nifias y nifios como individuos,

limitando una perspectiva social e histérica. NNA, desde una perspectiva mas amplia,

14 1bid., 120.

5 1bid., 111.

16 Claudio Duarte Quapper, “El adultocentrismo como paradigma y sistema de dominio. Analisis
de la reproduccion de imaginarios en la investigacion social chilena sobre lo juvenil”, TDX (Tesis Doctorals

en Xarxa) (Ph.D. Thesis, Universitat Autonoma de Barcelona, 2015),
http://www.tdx.cat/handle/10803/377434.
7 1bid., 231.

18 Duarte Quapper, “Sociedades adultocéntricas: sobre sus origenes y reproduccion, 104.
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constituyen una construccion social, en cuanto representan categorias a las que la

sociedad, a lo largo del tiempo, les asigna un significado y no otro.*°

Las agendas de exigibilidad
Una agenda es un programa comun que tiene el objetivo de lograr garantizar los

derechos humanos.?° Si bien la agenda publica es responsabilidad oficial del Estado,
también es definida por partidos politicos, medios de comunicacion, centros de
investigacion, grupos de interés y organizaciones de sociedad civil. Existen mecanismos
formales para lograr posicionar temas de interés en las agendas publicas, manejados
principalmente por partidos politicos con representantes en el gobierno, y en otros casos,
organizaciones de sociedad civil. Estas ultimas deben incidir para justificar su
participacion en la elaboracion de la agenda publica.?! EI producto de construccion de
acuerdos tiene por nombre agenda.

Las agendas son los temas/problemas, a los que el gobierno y personas externas,
brindan especial atencion en un tiempo determinado. 22 Son una estrategia de incidencia,
y mientras mas claro sean sus propuestas, es mas facil que logren alinearse con el contexto
externo.?® Pueden ser explicitas o implicitas; es decir, ser escritas 0 no. Incluso, coexisten
maultiples agendas, individuales, grupales y/u organizacionales. Este instrumento delimita
las prioridades, en relacion con un tema/problema, para la actuacion de un conjunto de
actores, en el marco de un contexto definido. En algunos casos, instituciones privadas y
publicas construyen acuerdos comunes como herramientas valiosas para la incidencia
politica. La incidencia es el ejercicio de hacer que una agenda propia se convierta en la
agenda de los tomadores de decisiones.

Sus componentes centrales son: una guia para la accién, que incluye la
priorizacion de aspectos sobre un tema; un acuerdo entre diferentes actores, que implica

un compromiso entre personas u organizaciones actoras, que reconocen, aceptan y estan

9 1bid, 110.

20 Maria Gracia Morais, “Hacia una agenda alternativa para la exigibilidad de los derechos
humanos de la poblacion reclusa”, Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS) Oficina
en Venezuela de la Fundacion Friedrich Ebert, agosto de 2010, 27, doi: https://library.fes.de/pdf-
files/bueros/caracas/08808.pdf.

21 M6nica Tapia Alvarez et al., Manual de incidencia en politicas publicas (Ciudad de México:
Alternativas y Capacidades, 2010), https://alternativasycapacidades.org/wp-
content/uploads/2019/04/Manual-Incidencia-en-Politicas-Publicas.pdf.

2 John W Kingdon, “Agendas, Alternatives, and Public Policies”, The Oxford Handbook of
Classics in  Public Policy and Administration, 26 de marzo de 2015, doi:
10.1093/0xfordhb/9780199646135.013.18.

2 Tapia Alvarez et al., Manual de incidencia en politicas publicas.
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dispuestas a trabajar por el objetivo com(n.?* Por lo general, las cuestiones de interés
publico exceden la capacidad de los tomadores de decisiones para procesar estas
demandas; por lo tanto, los programas propuestos deben competir por un lugar en la
agenda oficial. En el caso de NNA, el procedimiento no ha sido diferente, en las agendas,
en tanto resultado de los procesos de demanda social y/o politica, solo algunos temas han
logrado la atencidon del Estado para finalmente plasmarse en politicas publicas concretas.

La exigibilidad como proceso social y politica busca precisamente que las
personas influyan en las decisiones politicas para promover propuestas relacionadas con
los derechos humanos. Su objetivo es que las preocupaciones de la sociedad civil se
reflejen en leyes y politicas sociales que garanticen de manera completa y universal los
derechos. Esta participacion esta respaldada por varios derechos humanos fundamentales,
como el acceso a la informacion, la libertad de asociacion y la libertad de expresion.?®.
Ademas, utiliza diversos mecanismos, desde la comunicacion, los recursos judiciales, la
incidencia politica- cabildeo, pero también desde la presencia y demanda publica.

Este proceso de exigibilidad, a través del cual las demandas de varios grupos de
la poblacion se convierten en temas de atencion publica y de caracter oficial, se llama
construccion de agenda. Existen dos tipos; publica, que ha alcanzado un alto nivel de
interés publico y visibilidad; y formal, que es lista de temas que los tomadores de

decisiones han aceptado formalmente para consideracion.

La agenda publica consta de todos los temas que (1) son objeto de atencidn generalizada
0, al menos, de conciencia; (2) requiere accion, en vista de una proporcién considerable
del publico; y (3) son la preocupacién apropiada de alguna unidad gubernamental, en la
percepcion de los miembros de la comunidad. Un problema requiere el reconocimiento
de solo una parte importante de la politica, no de todos sus miembros.?®

De acuerdo a Roger Cobb, Jennie-Keith Ross and Marc Howard Ross, en su
articulo “Agenda Building as a Comparative Political Process”, el proceso de
configuracién de agendas publicas sucede a través de tres modelos: iniciativa externa,

movilizacion e iniciativa externa.?’ El primer modelo sugiere que los problemas surgen

24 Fundacion Internacional para Sistemas Electorales, Agenda multipartidaria de mujeres para la
gobernabilidad democratica (Paraguay: Konrad - Adenauer Stiftung, 2001),
https://www.ifes.org/sites/default/files/ce01535_0.pdf.

% Comision Nacional de Derechos Humanos de México, “Mecanismos de exigibilidad y
justiciabilidad de los DESCA”, Comision Nacional de Derechos Humanos de México. 7 de febrero de 2024.
https://desca.cndh.org.mx/Content/doc/normatividad/MECANISMOS-EXIGIBILIDAD-
JUSTICIABILIDAD-DESCA .pdf

% Roger Cobb, Jennie-Keith Ross, y Marc Howard Ross, “Agenda Building as a Comparative
Political Process”, The American Political Science Review 70, n° 1 (1976): 126-38, d0i:10.2307/1960328.
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en grupos no gubernamentales y luego se amplia lo suficiente para alcanzar la agenda
publica y, finalmente, la formal.

El segundo, el modelo de movilizacién, considera los problemas que se inician
dentro del gobierno y, en consecuencia, logran el estatus de agenda formal casi
automaticamente. La implementacidn exitosa de estos problemas a menudo requiere, sin
embargo, que también se incluyan en una agenda publica. La forma en que los tomadores
de decisiones sustentan implementar una politica requiere, primero, expandir un tema de
la agenda formal a la publica.

El tercero, el modelo de iniciativa interna, argumenta que los problemas surgen
dentro de la esfera gubernamental pero no se expande al publico en general. En contraste,
estos basan sus esperanzas de éxito en su propia capacidad de aplicar suficiente presion
para asegurar el estado de la agenda formal, una decisién favorable y una implementacion
satisfactoria.

Este antecedente conceptual es relevante en cuanto permite caracterizar las
problematicas/temas al respecto de los derechos de NNA, que se posicionaron en la
agenda publica y formal, en los diferentes periodos histéricos, desde la ratificacion del
Ecuador de la Convencion de los Derechos del Nifio (1990), a la actualidad (2022), y que

finalmente, aterrizaron en normativa, politica publica y estructura institucional.

Para este analisis se considera también el concepto de “apertura de ventana de
oportunidad”, definida como la coyuntura en que grupos de interés, consiguen presionar
por soluciones y posicionar problemas especificos hacia una agenda. En este momento
critico en que un problema es reconocido, una solucion se desarrolla y se encuentra
disponible un contexto politico afin.?® Por lo tanto, la mayor cantidad de transformaciones
en la politica pablica son producto de estas oportunidades.

Varias razones explican la apertura de una ventana de oportunidad: un cambio en
la corriente politica, un nuevo problema capta la atencion del gobierno. En este Gltimo
caso, el problema crea una presion para el gobierno, lo que genera la oportunidad para
que los grupos de interés muestren las soluciones que tienen previamente planteadas.?®

Las ventanas de oportunidad tambiéen cierran: los tomadores de decisiones sienten
que el problema ha sido resuelto a través de la promulgacion de decretos, leyes, politicas;
incluso si no es asi. Los grupos de interés no han logrado su objetivo y no dispuestos a
invertir mas tiempo, energia, capital politico u otro recurso. Si la ventana se abrio debido

a un evento especifico, al salir del foco de atencion de la escena publica su importancia

28 Kingdon, “Agendas, Alternatives, and Public Policies”.
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puede perder efecto. Un cambio/ausencia en los actores centrales o personajes claves
produce también este efecto. Finalmente, la ventana cierra frente a una falta de alternativa
viable de solucion a ser implementada.*

Examinar como el colectivo de NNA obtiene relevancia suficiente para llegar a
ser poblacion objetivo, facilita profundizar el analisis. Se Ilama poblacién objetivo al
grupo o colectivo sobre el que se enfoca una politica publica. Anne Schneider y Helen
Ingram sugieren que el posicionamiento de un grupo objetivo frente al gobierno tiene
relacién con su construccion social. La construccion social de una poblacién objetivo se
refiere a: 1) el reconocimiento de las caracteristicas compartidas que distinguen a una
poblacion como socialmente significativa, y 2) la atribucion de valores, simbolos e
imagenes especificas orientadas a lo significativo de las caracteristicas. Las
construcciones sociales son estereotipos sobre grupos particulares de personas que han
sido creados por la politica, la cultura, la socializacion, la historia, los medios de
comunicacion, la literatura, la religion y otros.3

Dos variables son importantes para el posicionamiento de una poblacion y sus
posibilidades de entrar en la agenda puablica: la convergencia del poder y las
construcciones sociales. Sobre la base de ello, se crea cuatro tipos de poblaciones objetivo
modelo: 1) grupos con ventaja, 2) contendientes, 3) dependientes, y 4) desventajados.
Con ventaja son aquellos con poder y cuya construccion social es positiva. Los grupos
contendientes, son poderosos, pero con una construccion social negativa. Dependientes,
carecen de poder, pero tienen una construccion social positiva. Los grupos desventajados,
que no tienen poder y su construccion social es negativa.3? Estas construcciones son
modificables y dependen del contexto social; sin embargo, mientras mas poder y mejor
construccidn social se refleje, mejores posibilidades de lograr ubicar una agenda para
politica publica se tendran. NNA, de acuerdo con este criterio, se ubican bajo la categoria
de “dependientes”; es decir, tienen con una construccién social positiva. Sus demandas
son reconocidas como legitimas e importantes, sin embargo, tienen poco acceso al poder.

Finalmente, es importante puntualizar que la inclusién de los derechos humanos
en las agendas, siendo esta una aproximacion relativamente nueva, ha sido progresiva y

complementaria. El enfoque de derechos en programas de desarrollo tiene dos décadas;

30 1bid.

31 Anne Schneider y Helen Ingram, “Social Construction of Target Populations: Implications for
Politics and Policy”, The American Political Science Review 87, n° 2 (1993): 334-47, doi:10.2307/2939044.
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sin embargo, su presencia en las agendas ha sido escaza; incluso en la agenda 2030, el
referente politico global mas importante, con los Objetivos de Desarrollo Sostenible, no
se ha logrado sobreponer el enfoque de derechos humanos, sobre la visién economicista.
Esto es plasmado también en las diversas agendas nacionales, las cuales han logrado
posicionar los derechos humanos, de manera complementaria, a través de conceptos como

igualdad y no discriminacion, e igualdad de género.

Politicas publicas y derechos humanos

El enfoque de derechos humanos tiene como objetivo construir mecanismos, tanto
juridicos como politicos, que transformen la vida social y generen proyectos sobre la base
de posiciones pragmaticas respecto de la calidad de vida de las personas. Este enfoque
propone una cultura politica dirigida a orientar, racionalizar y canalizar la accién social,
hacia la construccion de una institucionalidad diferente, centrada en el sujeto concreto
como motor y fin de la accion.®

Las politicas publicas constituyen instrumentos y espacios politicos hacia la
produccién y fortalecimiento de una ciudadania activa; por lo cual es necesario
redefinirlas y orientarlas hacia la atencion explicita de los derechos humanos.®* Segun
Ludwig Guendel, el objetivo primordial de la politica publica con enfoque de derechos
es el reconocimiento y fortalecimiento del sujeto para empoderamiento social.®® Por lo

que esta obligada a romper con viejas estructuras, entre las que menciona:

1) Abandonar la perspectiva fragmentada de lo social y sustituirla por una de caracter
integral. La universalidad, indivisibilidad y la integralidad de los derechos, obligan a
formularse la idea de un sujeto total, integral que tiene necesidades y carencias diversas,
pero absolutamente interrelacionadas [...] 2. Superar el enfoque biologista de lo social,
gue asigna roles y enfatiza en los efectos a partir de las expresiones organicas. Asi, por
ejemplo, se pone énfasis en las funciones reproductoras de la mujer o en una concepcion
organica del ciclo de vida de los nifios y las nifias [...] 3. Trascender el objetivismo
positivista que tiende a construir categorias de lo social a partir de criterios funcionales
como, por ejemplo, el de poblacién, beneficiarios o necesidades, y sepultan las
expresiones subjetivas que le dan significacion a lo social. Estas categorias han venido
orientando politicas publicas que tienden a no considerar las especificidades culturales de
género, etarias y fisicas, entre otras. %

3 Ludwig Giiendel, “La politica publica y la ciudadania desde el enfoque de los derechos humanos:
La busqueda de una nueva utopia”, en Politica social: vinculo entre Estado y sociedad (San José, Costa
Rica: Editorial de la Universidad de Costa Rica, 2000), 50.

3 Ibid.

% Ibid.

% |bid., 205.
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Para este objetivo es necesaria la adecuacion de un marco juridico y aparato
institucional, basado en el reconocimiento y exigibilidad de los derechos humanos; una
politica de comunicacion enfocada en la sensibilizacion y educacion permanente; una
planificacion con enfoque de derechos humanos, con capacidad de asignar recursos y
establecer contralorias. En lo local, la creacion de sistemas de atencion y promocion de
los derechos, que promueva interrelaciones con actores institucionales y comunitarios. El
analisis sistematico, que identifique y caracterice el cumplimiento o violacion de
derechos, a manera de medir también el desempefio institucional para la garantia y
proteccion de derechos.” Ademas, sefiala que las politicas publicas basadas en el enfoque
de los derechos humanos tienden a articular tres &ambitos que normalmente observan como
separadas: sistema judicial, asistencia social y aterrizaje local.

Por lo tanto, el enfoque de derechos humanos en el desarrollo, “parte del desarrollo
como derecho y de garantizar un entorno donde se proteja al ser humano de las principales
privaciones y se garanticen las libertades basicas”,® por un lado, empodera para el
ejercicio de los derechos, y por otro, fortalece las capacidades estatales frente al
cumplimiento de sus obligaciones. Reconoce la importancia de la movilizacién, la
exigibilidad de derechos, la accion de tutela, la denuncia, la construccion de politicas
publicas y la rendicion de cuentas de caracter estatal como mecanismos. Para todo ello se
requiere fortalecer los actores colectivos y la asociatividad. Desde lo institucional, recalca
la importancia de espacios ciudadanos para generar propuestas y estrategias de
exigibilidad: cabildos abiertos, consejos territoriales, veedurias, asambleas constituyentes
y cabildos comunitarios.®®

En este sentido, el analisis que se plantea en esta investigacion gira alrededor de
las politicas publicas, pero entendidas desde un enfoque de derechos humanos, para lo

cual se tomara como referencia el marco conceptual previamente expuesto.

2. Marco de proteccion: derechos de nifias, nifios y adolescentes
Para la proteccidn de los derechos de NNA se cuenta con amplios instrumentos

normativos a nivel internacional y nacional. Esta normativa ha sido base para la

37 Giiendel, “La politica publica y la ciudadania desde el enfoque de los derechos humanos: La
busqueda de una nueva utopia”.

3Jests Balbin, Metodologia para la inclusion del enfoque de derechos en el desarrollo (Medellin,
Instituto Popular de Capacitacién, 2008), 2-6, https://docplayer.es/18797919-Metodologia-para-la-
inclusion-del-enfoque-de-derechos-en-el-desarrollo-1-via-los-planes.html.

%9 Ibid.
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construccién de politicas publicas en los Estados. A nivel internacional, su fuente
principal es la Declaracion, la Convencion de los derechos del nifio, asi como los
estandares de derechos, producto de las observaciones generales del Comité de los
Derechos del Nifio, y las opiniones consultivas y jurisprudencia relevante de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

A nivel nacional, se identifica las normas mas relevantes en la Constitucion del
Ecuador, el Cddigo Organico de Nifiez y Adolescencia y el Cddigo Organico de

Organizacion Territorial, Descentralizacion y Autonomia.

Marco normativo internacional

El primer hito relevante, en el marco de los instrumentos internacionales
especificos sobre nifiez y adolescencia, es la Declaracion de los Derechos del Nifio
(1959).%° Este se convertiria en el primer gran consenso internacional sobre los principios
fundamentales de los derechos del nifio y daria paso, treinta afios después, a la
Convencidn sobre los Derechos del Nifio (1989), que incorpora una nueva perspectiva
sobre los nifios y nifias: no son propiedad de sus padres ni beneficiarios de caridad, sino
sujetos de derechos; sefiala también, la categoria de prioridad absoluta para las acciones
del Estado, en que se pone a nifias, nifios y adolescentes; y el interés superior del nifio,
como un mandato.*!

La Convencidn determina las obligaciones estatales respecto de la proteccion de
los derechos del nifio; sefiala que se adoptardn todas las medidas administrativas,
legislativas y de otra indole para dar efectividad a los derechos reconocidos en la
Convencién. En lo que respecta a los derechos econdémicos, sociales y culturales, los
Estados deben adoptar medidas hasta el maximo de los recursos disponibles y generaran
capacidades de cooperacion internacional para estos fines. Deberan garantizar en la
maxima medida posible la supervivencia y el desarrollo del nifio.*?

La Convencion sobre la Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra

la Mujer (1981), consagra el principio de igualdad entre hombres y mujeres, reconoce y

40 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Resolucion 1386 (XIV): Declaracion de Derechos
del Nifo”, Organizacion de las Naciones Unidas. 20 de noviembre de 1959,
https://www.oas.org/dil/esp/Declaraci%C3%B3n%20de%2010s%20Derechos%20del%20Ni%C3%B10%
20Republica%20Dominicana.pdf.

41 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Resolucion 44/25: Convencién de los Derechos del
Nifio”,  Organizacion de las Naciones Unidas. 20 de noviembre de  1989.
https://www.un.org/es/events/childrenday/pdf/derechos.pdf

42 |bid., articulo 4, 6y 11.
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visibiliza las diversas formar de violencia a las que estan expuestas mujeres y nifias; vy,
establece la responsabilidad del Estado frente a la violencia a las que nifias, nifios y
adolescentes, viven de manera diferenciada, debido a su género.** Mas adelante, se
promulgd la Convencion sobre las peores formas de trabajo infantil (1999), la cual
prohibe de manera expresa todas las formas de esclavitud y practicas anélogas, incluido
reclutamiento forzoso para conflictos armados, prostitucion, actividades ilicitas y otros
que por su naturaleza pongan en riesgo su salud o seguridad.** Adicionalmente, el
Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del Nifio (2002), que trata
sobre la participacion de los nifios en conflictos armados, aprobado en respuesta a un
contexto guerras civiles en el mundo, reafirma que los derechos de NNA requieren una
proteccion especial en las situaciones de conflicto.*

El Sistema de Proteccion de Derechos Humanos de la ONU ha establecido
procedimientos espaciales, denominados Relatorias. Los mandatos de los procedimientos
tienen por objetivo examinar, supervisar, prestar asesoramiento e informar publicamente
sobre las situaciones de derechos humanos.*® Algunas de las relatorias relevantes para
esta investigacién, son: Relatoria Especial sobre la venta de nifios, la prostitucién infantil
y la utilizacion de nifios en la pornografia (1990), Relatoria Especial sobre el derecho a
la educacion (1998), Relatoria Especial sobre el derecho a la educacién (2000), Relatoria
Especial sobre la trata de personas, especialmente las mujeres y los nifios (2004),
Relatoria Especial sobre la violencia contra la mujer (1994), y Relatoria Especial sobre la
violencia contra las mujeres y las nifias, sus causas y consecuencias (2022).*" Estas
Relatorias permiten abordar situaciones que responden a contextos o tematicas

especificas hacia la construccion de estandares para la actuacion de los Estados y la

43 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Convencion sobre la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra la mujer, Organizacion de las Naciones Unidas. 3 de septiembre de 1981.
https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-
discrimination-against-women.

4 Conferencia General de la Organizacion Internacional del Trabajo, “Convenio sobre las peores
formas de trabajo infantil”, Organizacion Internacional del Trabajo. 1 de junio de 1999.
https://www.ohchr.org/es/instruments-mechanisms/instruments/worst-forms-child-labour-convention-
1999-no-182.

4 Asamblea General de las Naciones Unidas, “Protocolo facultativo de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados”, Organizacion de las
Naciones  Unidas. 12 de febrero de  2002.  https://www.ohchr.org/es/instruments-
mechanisms/instruments/optional-protocol-convention-rights-child-involvement-children.

%6 Naciones Unidas, “Procedimientos Especiales del Consejo de Derechos Humanos”, Oficina del
Alto Comisionado, accedido 15 de febrero de 2023, parr. 8, https://www.ohchr.org/es/special-procedures-
human-rights-council/special-procedures-human-rights-council.

47 Naciones Unidas, “Mandatos tematicos”, Oficina del Alto Comisionado, accedido 15 de febrero
de 2023. https://spinternet.ohchr.org/VViewAllCountryMandates.aspx?Type=TM&Ilang=sp.
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sociedad civil; son herramientas efectivas y focalizadas hacia una comprension mas
profunda de los problemas y desafios en materia de derechos humanos.

El Comité de los Derechos del Nifio (en adelante, Comité), es fuente para la
obtencion de estandares de derechos humanos de nifias, nifios y adolescentes, pues este
desarrolla, a través de observaciones generales el contenido de los derechos sefialados en
Convencién. Actualmente cuenta con varias observaciones que abordan temas como:
VIH, prohibicion de castigos corporales, justicia especializada en NNA, violencia,
derechos de nifias y nifios a ser escuchados, elaboracion de presupuestos publicos, entre
otros.*8 El Comité también desarrolla observaciones directas a los paises, con base en los
informes estatales presentados cada cuatro o cinco afios. Las Ultimas observaciones
formuladas a Ecuador sefialan la necesidad aumentar la inversion social de manera
sostenible para cumplir con el mandato constitucional de salud, educacion y la agenda
social de la nifiez; ademds, se muestra preocupacion por el funcionamiento de la
institucionalidad dirigida a NNA.*°

De manera particular, el Comité sefiala que Ecuador enfrenta diversos desafios en
la proteccion y promocién de los derechos de NNA, entre los que se destacan: mantener
la especializacion y especificidad en su marco institucional y normativo, especialmente
en relacion con el enfoque intergeneracional adoptado por el Estado; superar la
coordinacion deficiente en la implementacidn de politicas y programas relacionados con
los derechos de NNA, incluyendo la necesidad de un ente nacional responsable de liderar
estos procesos; medidas concretas para enfrentar la persistencia de la violencia, los malos
tratos y la negligencia, especialmente hacia quienes pertenecen a minorias étnicas y
grupos indigenas; garantizar el funcionamiento del sistema de justicia juvenil, sus
servicios especializados y el acceso a un debido proceso en consideracion de su edad; y
que el marco normativo este alineado con los estandares internacionales de derechos
humanos.>® Ecuador ain tiene pendiente implementar estas observaciones y debera rendir

cuentas en el proximo reporte periddico.

48 Plataforma de Infancia, “Observaciones Generales del Comité de los Derechos del Nifio”,
Plataforma de la Infancia, accedido 18 de febrero de 2023.
https://www.plataformadeinfancia.org/derechos-de-infancia/observaciones-generales-comite-derechos-
del-nino/

49 Comité de los Derechos del Nifio. “Observaciones finales sobre los informes periédicos quinto
y sexto combinados del Ecuador: CRC/C/ECU/CO/5-6, Organizacion de las Nacionales Unidas. 26 de
octubre de 2017.
https://www.unicef.org/ecuador/media/2246/file/Recomendaciones%20del%20Comit%C3%A9%20de%?2
0l0s%20Derechos%20del%20Ni%C3%B1o.pdf.
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A través de estos estandares, asi como observaciones, se determina el alcance de
la responsabilidad del Estado en cada uno de los &mbitos y etapas de desarrollo de NNA,;
se reconoce tacitamente a nifias, nifios y adolescentes como sujetos de derechos y sus
implicaciones respecto a su participacion y opinion en la toma de decisiones, asi como su
proteccion y cuidado bajo este paraguas. El interés superior del nifio y la prioridad
absoluta, se establecen como principios de accién y decision de las autoridades, personal
publico y personas responsables de NNA.

En el Sistema Interamericano de Derechos Humanos también se encuentran
instrumentos relevantes como la Convencion Interamericana sobre el Trafico
Internacional de Menores®?, ratificada por Ecuador el 1994. Los protocolos facultativos
relativos a la venta de nifios® y a la participacion en conflictos armados®, los cuales
fueron ratificados por Ecuador en el 2004. EI Sistema Interamericano también cuenta con
La Relatoria de Derechos del Nifio, la cual desempefia un papel fundamental en la
promocion y proteccion de los derechos de los nifios en la region. A través de su labor,
recepta peticiones y casos, realiza investigaciones, emite informes y brinda asesoramiento
técnico a los Estados miembros, contribuyendo asi a garantizar el pleno respeto de los
derechos de nifios y nifias en el ambito interamericano.>

Si bien el Comité de los Derechos del Nifio, como parte del sistema universal de
derechos humanos, hace un interpretacion y desarrollo amplio de los derechos de nifias,
nifios y adolescentes, es necesario mencionar que el principal estandar en la region sobre
los derechos de nifiez y adolescencia ha sido establecido por el Sistema Interamericano
de Derechos Humanos a través de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, y sus

sentencias “caso Villagran Morales vs. Guatemala” y “caso Instituto de Rehabilitacion

1 Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos, “Convencion Interamericana
sobre el Trafico Internacional de Menores”, Organizacién de los Estados Americanos. 18 de marzo de
1994.
https://www.oas.org/dil/esp/Convencion_Interamericana_sobre_Trafico_Internacional_de_Menores.pdf

52 Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos, “Protocolo facultativo de la
Convencidn sobre los Derechos del Nifio relativo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizacion
de nifios en la pornografia”, Organizacion de Estados Americanos. 18 de febrero de 2002.
https://www.oas.org/dil/esp/Protocolo_Facultativo_de_la_Convencion_sobre_los_Derechos_del_Nino_re
lativo_a_la_Venta_de Ninos_la_Prostitucion_Infantil_y la_Utilizacion_de_Ninos_en_la_Pornografia.pd
f

%8 Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos, “Protocolo Facultativo de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio Relativo a la Participacion de Nifios en Conflictos Armados”,
Organizacion de Estados Americanos. 6 de septiembre de 2000.
https://www.oas.org/dil/esp/Protocolo_Facultativo_de_la_Convencion_sobre%20los_Derechos_del_Nino
_sobre_Participacion_de_Ninos_en_Conflictos_Armados_Argentina.pdf

5 Relatoria de los Derechos del Niflo, “Mandatos y Funciones”, Organizacién de Estados
Americanos, accedido 15 de junio de 2023. https://www.oas.org/es/cidh/infancia/mandato/funciones.asp.



30

del Menor vs. Paraguay”. Sentencias que desarrollan el concepto de especialidad y
proteccion especial en la atencion de NNA.

La Sentencia del caso Villagran Morales vs. Guatemala, de 1999, desarrolla por
primera vez el concepto de especialidad como pardmetro frente al cual el Estado debe
responder.® Sefala que NNA deben recibir especial proteccion y asistencia del Estado
“La Corte no puede dejar de sefialar la especial gravedad que reviste el presente caso por tratarse
las victimas de jovenes, tres de ellos nifios [...] hacen recaer en el Estado el deber de adoptar
medidas especiales de proteccion y asistencia en favor de los nifios bajo su jurisdiccion” .5

En el caso Instituto de Rehabilitacion del Menor vs. Paraguay, de 2004, se resalta
como un nuevo estandar el deber de prestacion positiva respecto de NNA acentuado bajo
custodia del Estado. Se establecen niveles de proteccion especial en nifias, nifios y
adolescentes en condiciones de vulnerabilidad, adicionales a los derechos que

corresponden a todos los seres humanos®’

La Corte llama la atencion que en el presente caso un significativo nimero de las
violaciones alegadas tienen como presuntas victimas a nifios, quienes, al igual que los
adultos, “poseen los derechos humanos que corresponden a todos los seres humanos |[...]
y tienen ademas derechos especiales derivados de su condicion, a los que corresponden
deberes especificos de la familia, la sociedad y el Estado”. Asi lo establece, por lo demaés,
el articulo 19 de la Convencion Americana que dispone que “[t]Jodo nifio tiene derecho a
las medidas de proteccion que sus condiciones de menor requieren por parte de su familia,
de la sociedad y del Estado”. Esta disposicion debe entenderse como un derecho
adicional, complementario, que el tratado establece para seres que por su desarrollo fisico
y emocional necesitan de proteccién especial.®

El sistema interamericano también ha desarrollado importantes opiniones
consultivas a través de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, se mencionan dos
relevantes sobre los derechos del nifio; el primer lugar, la Opinion Consultiva OC-
17/2002: Condicién Juridica y Derechos Humanos del Nifio, en la que sefiala que es
crucial la elaboracién y aplicacion de normas que consideren el principio del interés
superior del nifio, priorizando su desarrollo y el pleno ejercicio de sus derechos. Si bien
el principio de igualdad es fundamental, se permite un trato diferenciado a nifios y nifias

para abordar sus necesidades particulares. En este sentido, el Estado tiene la

% Corte IDH, “Sentencia de 19 de noviembre de 1999 (Fondo)”, Caso Villagran Morales vs.

Guatemala, 19 de noviembre de 1999, parr. 143,
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/Seriec_63_esp.pdf.
% |bid.

5 Corte IDH, “Sentencia de 2 de septiembre de 2004 (Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas)”, Caso Instituto del Menor Vs. Paraguay, 2 de septiembre de 2004, parr. 147,
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_112_esp.pdf

%8 |bid.
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responsabilidad de apoyar a las familias, reconociendo su papel primordial en el
desarrollo infantil y favoreciendo la permanencia del nifio en el ndcleo familiar siempre
que sea posible. Ademas, resalta que el derecho a la vida implica garantizar su desarrollo
en condiciones dignas; y la necesidad de un enfoque diferenciado en el sistema de
justicia.>®

En segundo lugar, la Opinidn Consultiva OC-21/14: Derechos y garantias de nifias
y nifios en contexto de migracion y/o en necesidad de proteccion internacional, enfatiza
en que los Estados, especialmente los paises receptores, deben evaluar las circunstancias
individuales de cada nifio para proteger sus derechos humanos segun el derecho
internacional. Considera que es contrario a la Convencion imponer penas privativas de
libertad a nifios y nifias basadas Unicamente en su situacion legal o la de sus padres. Los
nifios y nifias deben recibir todas las garantias para protegerlos de la vulnerabilidad,
incluida la prohibicion de expulsarlos a paises donde su seguridad esté en riesgo, asi como
la prohibicidn de expulsar a sus padres si los nifios y nifias tienen derecho a residencia o
nacionalidad en el pais de destino. En su Opinién Consultiva, la Corte subraya la
importancia del debido proceso, la unidad familiar y la prohibicion de la tortura para
proteger a una poblacion vulnerable en sus paises de origen y destino.®

Como se ha precisado, los estandares para la garantia y proteccion de derechos de
nifias, nifios y adolescentes se han desarrollado a través de instrumentos internacionales
y de jurisprudencia, tanto del Sistema Universal de Derechos Humanos, como del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos. Se resalta de manera particular lo relativo a las
obligaciones internacionales adquiridas por los Estados, que lo determinan como
principal responsable del desarrollo y proteccion de NNA, en todas sus etapas de vida; el
cambio de paradigma que trae consigo la Convencion de los Derechos del Nifio, que ubica
a NNA como sujetos de derechos, y ya no como objetos/sujetos de proteccion; el principio
de interés superior del nifio y prioridad absoluta, como eje de accidn; la especialidad,
incluido el sistema de justicia, y proteccion especial, como un parametro de la politica

publica dirigida a NNA, que implica la comprensién de que nifias, nifios y adolescentes,

% Corte IDH, “Opinién Consultiva OC-17/2002”, Condicién Juridica y Derechos Humanos del
Nifio, 28 de agosto de 2002, https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_17_esp.pdf

80 Corte IDH, “Opinién Consultiva OC-21/14”, Derechos y garantias de nifias y nifios en el
contexto de la migracién y/o en necesidad de proteccion internacional, 19 de agosto de 2014,
https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_21_esp.pdf
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ademas de poseer derechos que corresponden a todas las personas, tienen derechos
especificos, en relacion a su edad.

Marco normativo nacional

La Constitucion de 2008 declar6 al Ecuador como un Estado de derechos. Bajo
este paraguas, a la poblacion en general, incluyendo a NNA, se le garantizaba de manera
integral sendos derechos. En lo referente a nifiez y adolescencia, o més relevante refiere
a la consideracion de NNA como grupo de atencién prioritaria®®, lo cual implica que
recibiran atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y privado, y sefiala,
ademas, que el Estado prestara especial proteccién a las personas en condicion de doble
vulnerabilidad.®? Esto se complementa con que “Las nifias, nifios, adolescentes, mujeres
embarazadas, madres con hijas o hijos menores, personas adultas mayores y personas con
discapacidad recibiran asistencia humanitaria preferente y especializada".®®

La Constitucion determina que el Estado, la sociedad y la familia promoveréan de
forma prioritaria el desarrollo integral de las nifias, nifios y adolescentes, y que se atendera
al principio de su interés superior y que sus derechos prevaleceran sobre los de las demaés
personas.® De la misma forma, resaltando el principio de interés superior del nifio y
prioridad absoluta, sefiala que nifias, nifios y adolescentes gozaran de los derechos
comunes del ser humano, ademas de los especificos de su edad.®

Respecto de la garantia de derechos especificos, se sefiala que la atencion a nifios
menores de seis afios implica nutricion, salud, educacion y cuidado diario, en un marco
de proteccion integral de sus derechos. % Asi también la prohibicion expresa al trabajo
infantil, en nifias, nifios y adolescentes con menos de quince afios, con implementacion
de politicas de erradicacion progresiva del trabajo infantil.” El Estado se obliga a
establecer politicas de prevencién contra el uso de estupefacientes o psicotropicos, asi
como para el consumo de bebidas alcohodlicas y otras sustancias nocivas para la salud y

desarrollo de nifias, nifios y adolescentes®® y proteger a este grupo etario de la influencia

81 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 11.

%2 Ibid., art. 35.

8 Ibid., art. 42.

% Ibid., art. 44.

% Ibid., art. 45.

% |bid., art. 46, num. 1.

57 Ibid., art. 46, num. 2.

% |bid., art. 46, num. 5.
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de programas 0 mensajes que promuevan la violencia, o la discriminacién racial o de
género.®®

Respecto del acceso a justicia, se estipula que la ley establecera procedimientos
especiales y expeditos para el juzgamiento y sancién de los delitos de violencia
intrafamiliar, sexual, crimenes de odio y los que se cometan contra nifias, nifios,
adolescentes, que, por sus particularidades, requieren una mayor proteccion.”® En esta
linea también se sefiala que las nifias, nifios y adolescentes estaran sujetos a una
legislacién y a una administracion de justicia especializada, la cual se dividira la
competencia en proteccion de derechos y en responsabilidad de adolescentes infractores.
En cada cantdn existira al menos una jueza o juez especializado en familia, nifiez y
adolescencia y una jueza o juez especializado en adolescentes infractores. "

Con relacion a la estructura institucional, se estipula que el sistema nacional
descentralizado de proteccién integral de la nifiez y la adolescencia seré el encargado de
asegurar el ejercicio de los derechos de nifias, nifios y adolescentes, y que parte de él seran
las instituciones publicas, privadas y comunitarias.’? Asi también, sefiala en su transitoria
sexta que los consejos nacionales de nifiez y adolescencia, discapacidades, mujeres,
pueblos y nacionalidades indigenas, afroecuatorianos y montubios, se constituiran en
consejos nacionales para la igualdad, para lo que deberan adecuar su estructura y
funciones.”

La Constitucion del Ecuador establece que, en el caso de los tratados y otros
instrumentos internacionales de derechos humanos, se aplicaran de forma directa, siempre
bajo los principios pro ser humano, de no restriccion de derechos, de aplicabilidad directa
y de clausula abierta, siempre de acuerdo con la constitucion.”* De esta forma la
constitucion estructura el reconocimiento de derechos de nifias, nifios y adolescentes,
estableciendo la relevancia del principio de interés superior del nifio y nifia, el principio
de prioridad absoluta, asi como la obligaciébn de proveer una respuesta estatal
especializada, incluyendo procedimientos especiales y expeditos respecto del acceso a
justicia. Todo ello en coherencia de un sistema nacional descentralizado de proteccion

integral de la nifiez y la adolescencia.

5 |bid., art. 46, num. 7.
0 pid., art. 81.

1 1bid., art. 181.

2 1bid., art. 341.

3 1bid., art. 444.

" 1bid., art. 417.
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En un marco mas aterrizado, el principal instrumento legal de proteccion para
nifias, nifios y adolescentes es el Codigo de Nifiez y Adolescencia, aprobado en 2003.7
En este se determina que el Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral de
la Nifiez y Adolescencia es “un conjunto articulado y coordinado de organismos,
entidades y servicios, publicos y privados, que definen, ejecutan, controlan y evaltan las
politicas, planes, programas y acciones”’® y tiene por objetivo garantizar la proteccion
integral de la nifiez y adolescencia.

Este se estructura en tres niveles: 1) Organismos de definicion, planificacion,
control y evaluacion de politicas, que incluye a ElI Consejo Nacional de la Nifiez y
Adolescencia y los Consejos Cantonales de la Nifiez y Adolescencia; 2) Organismos de
proteccion, defensa y exigibilidad de derechos, que incluye a las Juntas Cantonales de
proteccion de derechos, Otros organismos: la Defensoria del Pueblo, las defensorias
Comunitarias de la Nifiez y Adolescencia, y la policia especializada de nifios, nifias y
adolescentes, y la Administracion de Justicia de la Nifiez y la Adolescencia; 3)
Organismos de ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos, que incluye a
entidades publicas de atencion y entidades privadas de atencion.’” Se sefiala, ademas, que
este sistema opera a traves de tres tipos de acciones: politicas publicas y planes de
proteccion integral " ; medidas de proteccidon como la insercion familiar, la custodia, el
acogimiento familiar e institucional, y adopcion ’°; e infracciones y sanciones, que son

graves consecuencias de las violaciones a los derechos de las nifias y nifios. &

S Ecuador, Cddigo Organico Integral de Nifiez y Adolescencia, Registro Oficial 737, Ley 100, 3
de enero de 2003.

76 Ibid., art. 190.

7 1bid., art. 192.

8 1bid., art. 193.

 1bid., art. 217.

80 1pid., art. 245.
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Sin embargo, a partir de la Constitucion de 2008, han existido algunos cambios
que modifican la estructura del sistema de proteccion de nifiez y adolescencia, los cuales
han sido normados en la Ley de Consejos Nacionales para la Igualdad, que establece la
transicion del Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia al Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional®?, y el Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
Descentralizacion y Autonomia®®, que norma la transicion de los Consejos de Nifiez y
Adolescencia, instituidos a nivel local- cantonal, a los Consejos Cantonales de Proteccién
de Derechos.

Respecto de las juntas cantonales de proteccion de derechos, las cuales constan en
Cadigo de Nifiez y Adolescencia, las mismas se definen como drganos de nivel operativo,
con autonomia administrativa y funcional, a nivel cantonal o parroquial, que tienen como
funcién la proteccion de derechos individuales y colectivos de nifiez y adolescencia, a
través de las medidas administrativas de proteccion.®* Con la Ley Organica para Prevenir
y Erradicar la Violencia contra las Mujeres se ha incluido una nueva atribucién para las

81 En el periodo 2003-2008 el ente rector del Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion
Integral de Nifiez y Adolescencia era el Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia, como parte del
gobierno central. A nivel descentralizado, con aterrizaje cantonal se establecieron concejos cantonales de
nifiez y adolescencia y juntas cantonales de nifiez y adolescencia, bajo una figura autbnoma pero vinculadas
al Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia.

82 Ecuador, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad, Registro Oficial 283,
Suplemento, 7 de julio de 2014.

8 Ecuador, Codigo Organico de Organizacion Territorial, Descentralizacién y Autonomia,
Registro Oficial 203, Suplemento, 19 de octubre de 2010.

84 Ecuador, Cddigo Organico Integral de Nifiez y Adolescencia, Registro Oficial 737, Ley 100, 3
de enero de 2003, art. 205.
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juntas cantonales de proteccion, que incluye la obligacién de asumir competencias de
otorgamiento de medidas administrativas de proteccion para victimas de violencia basada
en género.®

Sobre otros organismos del sistema del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia, se
incluye a Defensoria del Pueblo, las Defensorias Comunitarias de la Nifiez y
Adolescencia y la Policia Especializada de Nifios, Nifias 8. Asi también, se sefiala que la
Administracion de Justicia Especializada de la Nifiez y Adolescencia esta conformada
por los Juzgados de Nifiez y Adolescencia y los Juzgados de Adolescentes Infractores.®’

A nivel descentralizado, el Codigo Orgénico de Organizacion Territorial-
COOTAD sefiala que cada gobierno autonomo descentralizado metropolitano y
municipal organizara y financiara un Consejo Cantonal para la Proteccion de los
Derechos, cuyas atribuciones seran formulacion, transversalizacion, observancia,
seguimiento y evaluacion de politicas publicas municipales de proteccién de derechos,
articuladas a las politicas publicas de los Consejos Nacionales para la Igualdad.®® Se
estipula también que los mismos estardn conformados de forma paritaria por
representantes de la sociedad civil, especialmente de los titulares de derechos; del sector
publico, integrados por delegados de los organismos desconcentrados del gobierno
nacional y delegados de los gobiernos metropolitanos.

El Cddigo Organico de Organizacion Territorial — COOTAD atribuye a los
gobiernos auténomos descentralizados ejercer las competencias destinadas a asegurar los

derechos constitucionales de nifias, nifios y adolescentes:

Los gobiernos auténomos descentralizados ejerceran las competencias destinadas a
asegurar los derechos de nifias, nifios y adolescentes que les sean atribuidas por la
Constitucion, este Codigo y el Consejo Nacional de Competencias en coordinacion con
la ley que regule el sistema nacional descentralizado de proteccion integral de la nifiez y
la adolescencia. Para este efecto, se observara estrictamente el ambito de accion
determinado en este Codigo para cada nivel de gobierno y se garantizara la organizacion
y participacion protagoénica de nifios, nifias, adolescentes, padres, madres y sus familias,
como los titulares de estos derechos.®

8 Ecuador, Ley Organica para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, Registro
Oficial 175, Suplemento, 5 de febrero de 2018, disposicién general octava.

8 Ecuador, Cddigo Organico Integral de Nifiez y Adolescencia, Registro Oficial 737, Ley 100, 3
de enero de 2003, art. 208.

8 1bid., art. 259.

8 Ecuador, Codigo Organico de Organizacion Territorial, Descentralizacién y Autonomia,
Registro Oficial 203, Suplemento, 19 de octubre de 2010, art. 598.

8 pbid., art. 148.



37

De esta forma, a través del Codigo de la Nifiez y Adolescencia, se configura toda
una estructura institucional, a nivel nacional y local, a través de competencias en
organismos descentralizados, configurada con el objetivo de cumplir los mandatos

constitucionales de garantia y proteccion de derechos de nifias, nifios y adolescentes.
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Estructura del Estado para la proteccion de NNA 2008-2022%°
Elaboracion propia (2023)

La relacién y coherencia entre el marco de proteccién nacional e internacional es
de gran importancia para garantizar la proteccion y el ejercicio de los derechos de nifias,
nifios y adolescentes (NNA). El marco normativo internacional, conformado por tratados,
convenios, declaraciones y resoluciones, establece estandares y principios fundamentales
que los Estados deben respetar y cumplir. En el presente analisis, la Convencion sobre
los Derechos del Nifio, sefiala los derechos y principios fundamentales de los NNA y
reconocen su condicién de sujetos de derechos. Estos instrumentos internacionales
determinan las obligaciones de los Estados, tanto en términos de proteccion como de

garantia de derechos econdmicos, sociales y culturales.

% en el periodo 2008- 2022 se mantiene una estructura similar para la proteccion de NNA, pero
las competencias de diluyen cuando Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion Integral de Nifiez y
Adolescencia se convierte en Sistema Nacional Descentralizado de Proteccién de Derechos. Desaparece el
Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia, y se conforman 7 Consejos Nacionales para la Igualdad, uno
de ellos, con competencias para abordar nifiez y adolescencia, juventud y personas adultas mayores
(Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional), sin embargo, ninguno de los consejos tiene rectoria
sobre su rama. A nivel descentralizado sucede lo mismo, se otorga el mandato a los antiguos consejos de
proteccion de nifiez y adolescencia, ahora consejos cantonales de proteccion de derechos, de formular,
transversalizar y realizar observancia a nivel local, pero sin lineamientos claros, capacidad politica, ni
articulacion al Estado Central.
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En el marco normativo internacional también incluye procedimientos especiales
y relatorias que supervisan y monitorean la situacion de los derechos humanos de los
NNA. Estas instancias proporcionan recomendaciones y orientacion a los Estados para
mejorar su cumplimiento de los derechos de los NNA.

Por otro lado, el marco normativo nacional, a través de la Constitucion del
Ecuador y el Cddigo Organico de Nifiez y Adolescencia, determina los derechos
especificos de los NNA y las responsabilidades del Estado, la sociedad y la familia en su
proteccién y promocion. La Constitucion reconoce a los NNA como una poblacion
prioritaria y garantiza su atencién prioritaria y especializada en los &mbitos publico y
privado.

En Ecuador este reconocimiento normativo se sustenta obligacion de los Estados
de armonizar su legislacion nacional con los estandares internacionales de derechos
humanos. EI marco normativo internacional proporciona los principios y directrices
generales, mientras que el marco normativo nacional adapta y desarrolla estos estandares
para su aplicacion especifica en el contexto nacional. De esta manera se garantiza la
proteccion y el ejercicio de los derechos de los NNA, al menos en el &mbito formal,
reconociéndolos/as como sujetos de derechos y estableciendo principios como el interés
superior del nifio y la prioridad absoluta en las acciones del Estado.

Conclusiones

En este capitulo se aborda la existencia de diferentes paradigmas y debates en
torno a los derechos humanos, y la importancia de un abordaje critico hacia la
deconstruccion de una estructura social desigual y excluyente, en donde los derechos
humanos pueden ser tanto instrumentos de proteccion como herramientas para la
transformacion social. Se resalta la importancia de reconocer la nifiez y adolescencia
como construcciones sociales que varian en diferentes contextos historicos, y la
visibilizacion del adultocentrismo como una practica de determinacion de roles y
jerarquias que subordinan a los nifios y nifias en la sociedad. Se han abordado los
conceptos de agendas de exigibilidad, entendida como programas comunes para
garantizar derechos humanos, definidos por el Estado, partidos politicos, medios, grupos
de interés y sociedad civil, utilizando mecanismos formales para posicionar temas en la
agenda publica y construir acuerdos; resaltando la relacion entre politicas publicas y

derechos humanos.
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Sobre los marcos de proteccion de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
(NNA), a nivel internacional, se destacan la Declaracion y la Convenciédn de los Derechos
del Nifo, asi como los estandares desarrollados por el Comité de los Derechos del Nifio
y las opiniones consultivas y jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Estos instrumentos establecen las obligaciones de los Estados para proteger y
promover los derechos de los NNA, y subrayan su condicién de sujetos de derechos con
una especial proteccion. A nivel nacional, en Ecuador, la Constitucion reconoce a los
NNA como un grupo prioritario y garantiza su atencion integral y especializada. Se
establece el principio del interés superior del nifio y la prioridad absoluta en la toma de
decisiones.

Estos marcos normativos brindan una base fundamental para la proteccién y
promocion de los derechos humanos de los NNA. Sin embargo, es fundamental que el
Estado comprenda el alcance de sus obligaciones para su implementacion mas alla del
reconocimiento formal. Es necesario fortalecer la inversion social para la proteccion y
garantia de derechos de NNA, asi como considerar los principios de interés superior de
nifio, prioridad absoluta y no regresividad en el disefio normativo, de politica publica e

institucionalidad.
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Capitulo segundo

La construccién de un Estado para nifias, nifios y adolescentes

Este capitulo aborda la lucha por los derechos de nifiez y adolescencia en Ecuador,
en el contexto histdrico y social que lo configurd. Constituye el resultado central de esta
investigacion y su presentacion se organiza en dos periodos: 1. Estado de Derecho: 1990-
2008, desde la ratificacion de la Convencion los Derechos del Nifio en Ecuador, a la
promulgacion de la Constitucion de Montecristi; y 2. Estado Constitucional de Derechos:
2009-2022, desde la Constitucion, a 2022. Cada periodo es caracterizado en relacion con
las agendas de exigibilidad, y sus efectos en los cambios normativos, de politica publica,
y disefio institucional; asi como las actorias por los derechos de esta poblacion. De esta
manera se bosquejan los elementos que conforman la construccion de un Estado para
nifias, nifios y adolescentes, en las ultimas tres décadas.

Se inicia con una contextualizacion macro sobre el estado de la nifiez y
adolescencia durante los afios de analisis, para luego continuar con la caracterizacion y

analisis de cada uno de los periodos planteados.

1. Acercamiento a la estructura demografica de nifias, nifios y adolescentes en
Ecuador

La tasa de crecimiento de la poblacién se ha reducido progresivamente en las
ultimas décadas. De acuerdo con los censos nacionales, en 1990, la poblacion del Ecuador
era de 9°697.979 personas, y la tasa de crecimiento respecto al censo anterior (1982) fue
de 2,19%.%! La poblacion en el 2001 fue de 2°156.608 personas, con una tasa de
crecimiento el 2,05% %2; y en 2010 la poblacion fue de 4°483.499 personas, con una tasa
de crecimiento del 1,95%.% De acuerdo con el censo poblacional 2022, la poblacion de
Ecuador es de 16°938.986 personas.®*

%1 Villacis Byron y Daniela Carrillo. Pais atrevido: la nueva cara sociodemografica del Ecuador
(Quito- Ecuador: Edicion especial revista Analitika. Instituto Nacional de Estadistica y Censos, 2012), 11.

9 Ibid.,11.

% Ibid.

% Ecuador Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, “Boletin Nacional-Segunda entrega”,
Instituto  Nacional de Estadisticas y Censos, accedido 2 de febrero de 2024,
https://inec.censoecuador.gob.ec/public/BoletinNacional_SegundaEntrega_s3.html#4 POBLACI%C3%9
3N
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En 2010, las personas de 0 a 19 afios representaban el 41% de la poblacion total
de Ecuador. Dentro de este grupo, los nifios y nifias de 5 a 9 afios y de 10 a 14 afios eran
los mas numerosos, con un 10,5% y un 10,6%, respectivamente. A 2022, la poblacion de
NNA entre 0 a 19 afios, representa aproximadamente el 34,5% de la poblacion.®®

Por otra parte, como se observa en el siguiente grafico, la poblacion en 3 rangos:
infancia, nifiez y adolescencia, se redujo de 2 a 3 puntos porcentuales en tres décadas.
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Grafico 1. Poblacion de nifias, nifios y adolescentes en Ecuador, Instituto Nacional de Estadisticas
y Censos.
Elaboracion propia.

A 2022, las nifias, nifios y adolescentes en Ecuador, viven en el 60,6 % en las
ciudades, mientras que el 39,4% viven en el area rural. Esto implica un importante cambio
en relacién con los datos del Censo 2010, que sefialaban que 70% de NNA viven en las
ciudades y 30% en el area rural.%

Con base en el Censo poblacional 2022, la autoidentificacion étnica de nifias,
nifios y adolescentes es mayormente mestiza, seguida en menor proporcion por indigena,

afroecuatoriana, montubia, blanca y otra, de acuerdo con el grafico 2.

% Ibid.

% Ecuador Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, Censo Poblacional 2022, Instituto Nacional
de Estadisticas y Censos, accedido 10 de febrero de 2024, https://www.censoecuador.gob.ec/data-y-
resultados/#:~:text=Como%?20resultad0%2C%?20se%20estim%C3%B3%20un,de%2016.9%20millones%
20de%20personas.
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= Mestiza = Indigena = Afroecuatoriana = Montubia = Blanca - Otra

Grafico 2. Autoidentificacion étnica de nifias, nifios y adolescentes en Ecuador al 2022 de acuerdo
con el Censo Poblacional 2022.
Elaboracion propia.

A 2022, la region de la Costa alberga la mayor poblacion de nifios, nifias y
adolescentes, representando alrededor de mitad de nifiez y adolescencia del pais (52%).
En la Sierra, este porcentaje alcanzé el 41%, mientras que la Amazonia es la region con
menor presencia de esta poblacion, con 7%.° En relacion con el tltimo censo de 2010, la

Amazonia ha subido dos puntos porcentuales respecto de su poblacién de NNA.

7 1bid.
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Grafico 3. Nifas, nifios y adolescentes por provincias del Ecuador al 2022 de acuerdo con el
Censo Poblacional 2022.
Elaboracion propia.

La provincia con mayor cantidad de nifias, nifios y adolescentes a 2010, era
Guayas, seguida de Pichincha y Manabi. A 2022, esta logica se mantiene, con 26% de
NNA en Guayas, 16% en Pichincha y 10% en Manabi.%®

40000
35000
30000
25000
20000
15000
10000

5000

0
0-5 afios 6-12 afios 13-17 aios

H Hombre 18251 37682 27195
Mujer 15220 29930 21554

B Hombre Mujer

Grafico 4. Nifias, nifios y adolescentes con discapacidad al 2010 de acuerdo con el Censo
Poblacional 2010.
Elaboracion propia

% 1bid.
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Al 2010, la mayoria de NNA con discapacidad se encontraban en el rango de 6 a
12 afios, y con la particularidad de que son hombres la mayoria de ellos. A 2022, las
formas de nombrar a la discapacidad en el Censo se han modificado, y se ha recolectado
informacidn sobre las personas que sefialan tener una “condicion de dificultad funcional
permanente”.®® En el rango de 5 a 19 afios existe un total de122,035 personas con
condicion de dificultad funcional permanente, que representa 2,4% de nifias y nifios, y
2,9% de adolescentes.

El censo reporta la presencia de 53,991 nifios, nifias y adolescentes extranjeros
viviendo en el pais en 2010. Sin embargo, es importante tener en cuenta que esta cifra
podria ser un subregistro y no necesariamente refleja la presencia de personas en

movilidad humana en toda su diversidad y contextos.

Tabla 1
Nifas, nifios y adolescentes extranjeros viviendo en Ecuador
NNA por rango de edad

0-5 afios 17421
6-12 afos 24481
13-17 afos 11979
Total 53881

Fuente: Censo 2010
Elaboracion propia

Desde el censo de 2001, ha habido un incremento en el nimero de inmigrantes,
que ha pasado de 95,889 en ese afio a 181,848 en 2010 y a 425,045 en 2022. Durante el
periodo entre los censos de 2010 y 2022, se ha observado una notable variacién, con un
crecimiento de mas del 100% en la poblacion inmigrante. Sin embargo, no se refleja en
los resultados publicados del Censo 2022, desagregacion correspondiente a NNA, por lo
cual no se ha podido sefialar este dato en la presente investigacion.%

En términos generales, existe una falta de informacion estadistica desglosada
sobre nifias, nifios y adolescentes, en sus diferentes etapas de edad, lo que dificulta la
visibilidad de sus problematicas y sus diversidades. Esta carencia refleja una atencién
limitada por parte del Estado, el ente encargado de generar estos datos, para su abordaje

a través de politicas pablicas. Es importante mencionar que, si bien se ha hecho un

% Ecuador Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, “Boletin Nacional-Segunda entrega”,
Instituto  Nacional de Estadisticas y Censos, accedido 2 de febrero de 2024,
https://inec.censoecuador.gob.ec/public/BoletinNacional _SegundaEntrega_s3.html#4 POBLACI%C3%9
3N

100 1.



46

importante esfuerzo para mostrar los datos en el visualizador de los resultados del Censo
2022, aun la informacion publicada es limitada, y no en su totalidad desagregada para
NNA. Adicionalmente, las bases de datos publicadas, no se encuentran completas, y los
rangos de edad no se presentan en edades simples, sino en rangos de edad de0a4,5a9,
10 a 14, y 15 a 19 afios, lo que complejiza el analisis de la poblacion correspondiente a
nifias, nifios y adolescentes, consideradas entre los 0 y menos de 18 afos.

2. Agendas nacionales

2.1 Agendas de nifiez y adolescencia durante el Estado de Derecho: 1990-2008

Contexto

Con el objetivo de identificar los factores que han incidido en las condiciones de
vida de nifias, nifios y adolescentes, durante este periodo, se analizan los hitos mas
relevantes del periodo 1990-2008, en el ambito econdmico y de inversion social en
Ecuador.

La ratificacion de la Convencion de los Derechos del nifio, en 1990, transcurre en
un contexto contradictorio. Por un lado, el Estado se compromete, a través de la
ratificacion de este instrumento, a garantizar una serie de derechos para NNA, sin
embargo, el escenario econdémico, politico e institucional, marca dificultades para
lograrlo.

En Ecuador, las décadas de los 80 y 90 marcaron un periodo en el que se
implementaron politicas econdémicas neoliberales que llevaron al desmantelamiento del
Estado benefactor. Durante este tiempo, se redujo el tamafio del Estado, cambid su
funcién, se disminuyd el presupuesto para programas sociales y se privatizaron no solo
empresas estatales sino también servicios sociales. Se busco abordar los problemas a
través del mercado, lo que significé un cambio significativo en el concepto de Estado de
bienestar. 10!

El proceso de implementacion de medidas econdmicas neoliberales se registra

particularmente en el gobierno de Duran Ballén, entre 1992 y 1996. Con ello, la apertura

101 Fernando Sanchez Cobo, “La Nueva Institucionalidad derivada de la Convencién de Naciones

Unidas sobre los Derechos del Nifio”, Un balance critico a 30 afios de la Convencién sobre los Derechos
del Nifio, Ensayos No.01 (Consejo Nacional para la lgualdad Intergeneracional), 2020, 5, doi:
https://www.igualdad.gob.ec/wp-

content/uploads/downloads/2019/12/nueva_instituc_derivada_cdn_27dic.pdf.
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econdmica y la liberalizacion se convirtieron en los pilares fundamentales de su politica
econdmica; asi como la disminucion del tamafio del Estado, los intentos de privatizacion,
la desregulacion y la flexibilizacion financiera.’%? Las reformas al sistema financiero
realizadas durante el gobierno Duran Ballén-Dahik, a partir de la Ley General de
Instituciones del Sistema Financiero (1994), tuvo gran influencia en la crisis econdémica
de 1999, el “salvataje bancario” y por ende en la migracién por motivos econémicos de
los afios subsiguientes.%®

En 1999 se desata la peor crisis economica de las ultimas décadas. Los bancos
nacionales enfrentaron el retiro masivo de los capitales que habian recibido como
depdsitos y gran parte de ellos generaron problemas de solvencia. Se estima que las
pérdidas representan entre cerca de 4 y 10 mil millones de dolares. Esta crisis economica
fue resultado de una combinacion de factores que se agravaron mutuamente.’%* Los
efectos del fendmeno de EI Nifio tuvieron un impacto devastador en la economia
ecuatoriana. Las fuertes lluvias e inundaciones provocaron dafos significativos en
infraestructuras clave, afectando la produccion agricola y la actividad industrial en varias
regiones del pais. Ademas, la crisis politica y la inestabilidad interna también
contribuyeron al colapso econémico. La falta de consenso politico y las disputas internas
debilitaron la capacidad del gobierno para implementar medidas efectivas de control y
regulacion economica. En términos sociales esta crisis “provocé un amplio
empobrecimiento de los sectores medios y populares, un éxodo masivo de personas
jévenes y mujeres [...], ¥ una extraccion de ahorros y recursos publicos para salvar a los
capitales especulativos del sector financiero.”'% Para NNA este proceso significd, la
perdida de lazos y relaciones familiares; producto de la migracién de uno o sus dos
progenitores, muchos quedaron bajo cuidado de sus abuelas y abuelos. Mas de la mitad
de los inmigrantes dejaron a sus hijos en el pais; la proporcion es ain mayor entre quienes
emigraron a partir de 1999 (60%). Igual proporcién de hombres y de mujeres inmigrantes
viajaron dejando a uno o mas hijos en el pais. Como resultado de esta emigracion se

observa un drastico incremento en el nimero de nifios y nifias dejados en la sociedad de

102 pabel Mufioz Lopez, “Ecuador: Reforma del Estado y Crisis Politica 1992-2005”, Historia
Actual Online, n° 11 (2006): 101-10.

103 | bid.

104 I bid.

105 | bid.
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origen por uno o ambos padres: de aproximadamente 17.000 en 1996 a 237.000 en el
2000.1%

Més adelante, en el 2006 inicio un contexto de condiciones economicas externas
que permitieron mejorar la capacidad estatal de inversion durante los siguientes afios.
Esto coincide con lo sefialado por el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
UNICEF, que ubica que se experimentd un progreso econémico y social sustancial, en el
que el entorno econdmico positivo generd un crecimiento medio anual del 4,3 % del
producto interno bruto (PIB), y ello a su vez produjo un aumento de la inversion social
publica.l%” Esto se tradujo también en algunas mejores en la vida de nifias, nifios y
adolescentes, en particular en la reduccién de la pobreza, acceso a educacién, salud, asi
como aumento de programas y servicios sociales.

Desde 2003 se redujo la pobreza de 49,1% de la poblacion, al 43,8 % en 2004; al
41,9 % en 2005, al 37,4 % en 2006, al 36,6 % en 2007 y al 35,1 % en 2008.1%8

% poblacidn en pobreza

49,1
43,8
41,9
37,4
36,6
35,1

2003 2004 2005 2006 2007 2008

Gréfico 3. Poblacién en situacion de pobreza 2003-2008, de acuerdo a Simoén Pachano en el
articulo “Ecuador: El nuevo sistema politico en funcionamiento”.
Elaboracion propia.

196 Franklin Ramirez Gallegos, “La estampida migratoria ecuatoriana”, Crisis, redes
transnacionales y repertorios de accion migratoria, n° 2 (2005): 86.

107 Unicef, “Documento del programa pais: Ecuador” (Consejo Econdémico y Social, septiembre
de 2018), https://www.unicef.org/ecuador/sites/unicef.org.ecuador/files/2019-07/2018-PL 13-
Ecuador_CPD-ODS-ES.pdf.

108 Simén Pachano, “Ecuador: El nuevo sistema politico en funcionamiento”, Revista de ciencia
politica (Santiago) 30, n° 2 (2010): 297-317, doi:10.4067/S0718-090X2010000200007.
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La inversion en salud respecto al PIB también se elevd de 0,6 % en el 2000 a 1,4 %
en 2008.1%°
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Gréfico 4. Porcentaje de inversion publica en salud respecto al PIB 2000 -2008, en Sistema
Integrado de Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

En presupuesto de educacion presenta un desarrollo similar, segin fuentes
oficiales: represent6 el 1,5 % del PIB en el 2000 y el 3 % en el 2008.1%°
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Grafico 5. Porcentaje de inversién publica en educacion respecto al PIB 2000 -2008, en Sistema
Integrado de Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

109 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”, accedido 10 de julio de 2020,
http://www.conocimientosocial.gob.ec/pages/EstadisticaSocial/herramientas. sf.

10 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”.
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El gasto social, calculado sobre la base de la inversion en bienestar social, salud,
educacidn, desarrollo urbano, vivienda y trabajo, fue de un estimado de 2,6 % del PIB en
el 2000 y 8 % en el 2008.%*

% gasto social respecto al PIB 8

3 2,6

2000 2008

Grafico 6. Porcentaje de gasto social respecto al PIB 2000 -2008 en Sistema Integrado de
Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

Para nifias, nifios y adolescentes, la situacion fue también compleja durante este
primer periodo. Al afio 2000 mas de 10% de NNA entre 5 a 17 afios trabaj6 por un pago,
y entre 10 y 18 afios, la cifra se eleva de manera importante al 20%. Asi también, 29% de
NNA trabajaron sin pago. La mayor parte de estas cifras muestran la desigualdad y la
pobreza a las que se enfrentaron NNA, particularmente de Sierra rural. Muchas de estas
condiciones relacionadas con los procesos migratorios enfrentados durante este
periodo.!'? Por otra parte, la desercion escolar se encontraba en 5% para el nivel
preprimario, 5,40% en nivel primario, y 9,50% en el nivel medio, a los afios 1993-1994;
para 2005, 2005, esta descendio a 4%, 3,60% y 5,90% respectivamente. !

11 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”.

112 Alison Vasconez, “Nifiez a medias, futuro a medias: trabajo infantil y juvenil en Ecuador”,
FLACSO, Ecuador, accedido el 25 de enero de 2024,
https://www.flacso.edu.ec/portal/modules/umPublicacion/pndata/files/docs/av_ninesamedias.pdf

113 |bid.



o1

Durante el periodo 1990-2008 se observan diversos cambios econémicos y de
inversion social, atravesando condiciones de austeridad, ajustes estructurales y reduccion
del Estado en los afios 90, concluyendo con una de las mayores crisis econdémicas del
Ecuador debido al “Feriado Bancario” en 1999; y una mejora progresiva de las
condiciones econémicas, reduccién de la pobreza e incremento de la inversion social a
partir del 2003.

En 2006, Rafael Correa Delgado fue elegido presidente de Ecuador bajo la
bandera del Movimiento Alianza PAIS. EI mandato de este partido marcé un periodo de
transformacion en el Estado ecuatoriano. Durante su campafia presidencial, se promovid
la necesidad de una nueva Constitucion para el pais. En 2007, Rafael Correa asumid
oficialmente la presidencia, y en noviembre de ese afio, se establecio la Asamblea
Constituyente en Montecristi, Manabi, con la mision de redactar una nueva Constitucion,

la cual seria posteriormente aprobada en 2008.

Actorias clave

Los afios 90 estan marcados por una fuerte participacién de sociedad civil
organizada alrededor de la promocién de los derechos de nifiez y adolescencia. A nivel
internacional un hito relevante son las primeras elecciones de nifias, nifios y
adolescentes.!'* En este contexto de mayor libertad de las organizaciones no
gubernamentales y de un fuerte financiamiento, se va conformando el movimiento de
nifiez y adolescencia, principal actor en la puesta en agenda y aprobacién del Cédigo de
Nifiez y Adolescencia.

Entre 1992y 1996, se conforma el Foro de la Nifiez y Adolescencia, principal ente
organizativo alrededor del cual se empieza a conceptualizar y reflexionar sobre el sistema
de proteccion; y sobre la base del cual se constituye el movimiento de nifiez y
adolescencia.'®® El movimiento se conformaba por 1) nifias, nifios y adolescentes, a nivel
nacional; 2) organizaciones de sociedad civil nacionales y con base territorial local; 3)
cierta actorias individuales; 4) organizaciones no gubernamentales con financiamiento
internacional y organizaciones intergubernamentales; 5) organizaciones vinculadas a
otras lineas de trabajo, pero alineadas a la causa: organizaciones vinculadas al trabajo en
género, mujeres, educacion. Estas actorias sociales se aglutinan alrededor de la gran causa

de posicionar a los nifias, nifios y adolescentes como sujetos de derechos, y plasmar ello

114 Manuel Martinez, entrevista por Maria José Benavides, 2 de octubre de 2019.
115 1bid.
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en la Constitucion de 1998, asi como en la construccidn y posterior aprobacion del Céodigo
de Nifiez y Adolescencia (CONA) en 2003.

De 2003 en adelante se promueve también algunos medios de participacion
ciudadana. Se empiezan a conformar 104 consejos consultivos de nifiez y adolescencia,
41 defensorias comunitarias, y 203 consejos cantonales de nifiez y adolescencia, con
participacion paritaria de sociedad civil.}*® En esta época destaca la importancia de la
fuerte participacion de organismos de cooperacion, también parte del movimiento:
Defensa de los Nifios Internacional (DNI), Visién Mundial, Child Fund, Plan
Internacional, Compassion, ASA, Fundacién Yupana, Ayuda en Accion, Save the
Children, UNICEF, entre otros. *’

En términos de actorias especificas de nifias, nifios y adolescentes, en este periodo
hay una importante participacién a través del movimiento de nifiez y adolescencia, en
diversas consultas y acciones de incidencia encaminadas a la construccion y
promulgacion del Codigo de Nifiez y Adolescencia. Antes de la cumbre mundial de 1990,
se celebraron las primeras elecciones infantiles, marcando la primera expresion publica
de los nifios y nifias en la defensa de sus derechos. Este evento, significativo tres décadas
después, destaco el derecho prioritario de los nifios a ser protegidos por el Estado contra
la violencia, una demanda que se materializd entre los 14 derechos propuestos.*'® En
2003, el codigo otorgo la facultad a nifias, nifios y adolescentes para formar consejos
consultivos, fortaleciendo su voz en la toma de decisiones.

Durante este periodo la sociedad civil juega un papel muy importante en todo
aquello logrado alrededor de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Las
transformaciones normativas, institucionales y el posicionamiento de agendas, de las que
se habla mas adelante, estdn relacionadas con estas permanentes actorias de
organizaciones nacionales y locales, sociedad civil, y personas parte del movimiento, que
participan formalmente o menos formalmente, en respuesta la capacidad de convocatoria

social del tema de nifiez y adolescencia.

Agenda nacional
La vision planteada, que perme0 en las organizaciones no gubernamentales a nivel

global, fue modificar el “paradigma del patronato” a través de la incidencia de la

116 |pid.
117 Francisco Carridn, entrevistado por Maria José Benavides, 28 de junio de 2020.
118 Manuel Martinez, entrevista por Maria José Benavides, 02 de octubre de 2019.
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Convencion de Derechos del Nifio, en las legislaciones nacionales de los Estados.!*® De
alguna forma, la Convencion se convirtio en la via emancipadora para posicionar el nuevo
planteamiento sobre como debian pensarse los derechos del nifio/nifia. Esta agenda
aterriza en Ecuador en un contexto de presiones politicas, economicas, y desastres
naturales (1990-2000); sin embargo, esta agenda pudo ser visible en el panorama politico
nacional por accion del Movimiento Nacional de nifias, nifios y adolescentes que se hacia
presente a través de distintas intervenciones en la palestra nacional desde finales de la
década de los 90.1%°

Las agendas de las ONG a nivel nacional han sido muy motivadas por el
financiamiento disponible de cooperacién internacional, y se mueven en relacion con las
tematicas establecidas como prioritarias a nivel internacional. Esto no quiere decir que no
existan agendas propias motivadas por el contexto nacional, sino que efectivamente el
financiamiento es un factor importante para la puesta en agenda y priorizacién de un tema

u otro.

En lo normativo

La agenda nacional para los derechos de nifias, nifios y adolescentes, a partir de
los afios 90, es la armonizacion de la Convencion con la legislacion nacional. Son afios
caracterizados por la discusion y debate respecto de la doctrina de proteccidn integral,
alrededor del principio del interés superior del nino, el pasaje de la concepcion del “menor
de edad” al nifio/nifia como sujeto de derechos, y la vision de integralidad en los derechos,
con un fuerte eje en participacion.

En 1997 se produce el derrocamiento presidencial de Abdala Bucaram en el marco
de una crisis politica profunda que decantaria mas adelante en la terminacién temprana
de los periodos presidenciales de Jamil Mahuad (2000) y Lucio Gutiérrez (2005); y cuyo
origen es el descontento social producto de reformas estructurales y la crisis de
representacion politica. La primera respuesta frente a la crisis parece ser la Asamblea
Constituyente de 1997-1998, la misma que brinda espacio, entre otros temas, a avances

legislativos sobre el reconocimiento y ampliacion de los derechos”.*?

En 1998 el Ecuador, como Estado Parte de la Conveccion, realizé un primer avance
fundamental en la Constitucion aprobada en aquel entonces: reconocio la ciudadania

119 Francisco Carridn, entrevistado por Maria José Benavides, 28 de junio de 2020.

120 Sanchez Cobo, “La Nueva Institucionalidad derivada de la Convencién de Naciones Unidas
sobre los Derechos del Nifio”.

121 Lopez, “Ecuador”, 8.
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social de nifios, nifias y adolescentes; incorporé como obligatorio el principio del interés
superior y prioridad absoluta de sus derechos; y defini6 obligaciones para la garantia de
esos derechos.'??

Dicha Constitucién reconocié a las nifias, nifios y adolescentes como sujetos de
derechos, y no como sujetos de proteccion. Este seria el paraguas legal para mas adelante
posicionar finalmente la necesidad de una nueva legislacion que aterrice todo aquello
contenido en la Convencion.

En 2001, se produjo la consulta nacional en dos ciudades del pais, en el marco de
la construccion de la nueva ley, en el cual participan distintos y variados actores: nifias,
nifios y adolescentes, padres/madres/cuidadores-as, instituciones estatales nacionales y
locales, e instituciones privadas. Los temas posicionados fueron: educacion, familia,
salud, trabajo infantil y juvenil.}?® Este proceso afianza la agenda de adecuacion de las
legislaciones internas a la Convencidn, la promocion de la participacion social en nifias,
nifios y adolescentes y el fortalecimiento de la institucionalidad de proteccion integral.

Esta agenda desemboca en la aprobacion del Codigo de la Nifiez y Adolescencia,
promulgada en 2003. Con la aprobacion del Cddigo, el discurso se centrd en la
exigibilidad para la institucionalizacion del sistema de proteccion integral de nifiez; es
decir, en las acciones legales y administrativas que dieran existencia real a todos los
organismos, a nivel central y descentralizado, para la proteccion de NNA.

El Cddigo de nifiez y adolescencia (2003) implica la armonizacién parcial de la
Convencién de los Derechos del Nifio, en la legislacion interna. EI gran logro de este
instrumento es contener la estructura organica del Sistema Nacional Descentralizado de
Proteccidn de Nifiez y Adolescencia. Sin embargo, el paradigma de doctrina de situacion

irregular no logra modificase totalmente.

Tabla 2
Hitos y Agendas de exigibilidad de nifiez y adolescencia 1990-2007
Hito Ratificacion de la Convencién de los Promulgacion del Cddigo de la Nifiez
Derechos del Nifio y Adolescencia
Agenda Adecuacion de constitucion |~ Exigibilidad para la

(reconocimiento de NNA como  institucionalizacion de la proteccion
sujetos de derechos), y las integral de nifiez bajo el paraguas del

122 Patricia Calero, “A 30 afios de la Convencion sobre los Derechos del Nifio ¢Una reforma
normativa para avanzar o retroceder?”, Un balance critico a 30 afios de la Convencion sobre los Derechos
del Nifio, Ensayos No. 01 (Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional), 1 (2020): 11, doi:
https://www.igualdad.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2020/03/ensayo_patricia_calero.pdf.

123 Agustin Barna, “Convencion Internacional de los Derechos del Nifio Hacia un abordaje
desacralizador”, Revista de Temas Sociales Kairos 16, n.° 29 (2012), doi: 1514-9331.
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legislaciones internas a la CONA- Sistema Descentralizado de
Convencién, la promocién de la Proteccion de Nifiez y Adolescencia.
participacion social en nifias, nifios y
adolescentes y el fortalecimiento de la
institucionalidad  de  proteccion
integral.

Fuente y elaboracion propia.

Politica publica

A inicios de los 90, el cuidado comunitario*?* de nifios fue uno de los programas
de mayor relevancia. Inicia con el programa Operacion Rescate Infantil, Programa
Nuestros Nifios'? y Fondo de Desarrollo Infantil. 12° Desde finales de la década de 1990,
el Ministerio de Bienestar Social (MBS) refuerza el enfoque no convencional y
comunitario de sus servicios mediante la creacion de la Red Comunitaria de Atencion a
la Primera Infancia. Esta red opera a través de acuerdos con gobiernos locales,
organizaciones no gubernamentales e intergubernamentales como UNICEF.?’

El trabajo infantil también es abordado por el Programa del muchacho trabajador.
En los 90, bajo la doctrina de proteccion irregular, se acepta que los nifios trabajen, y el
objetivo es que lleguen a un lugar seguro después del trabajo*?®. Es el paradigma. A partir
de 2003, es no pueden trabajar sino desde los 15 afios; sin embargo, es a partir de 2008
que el MIES empieza a hacer incidencia sobre ello y empiezan los cambios en espacios
para nifiez en situacion de calle.

Respecto a NNA institucionalizados, en los afios 90, se presentan los orfanatos,
bajo la iglesia, en la mayoria de los casos. A partir de 2003, ya no se llama orfanato sino
casa de acogimiento o instituciones de acogimiento. Entran bajo una normativa por el
Codigo, entonces ya se da obligaciones a esas instituciones.'?°

Es relevante mencionar también que en INNFA impulsaba a través del Programa
de Defensa del Menor, reformas legales, camparfias de educomunicacion y proyectos con

enfogque comunitario, con el objetivo de incidir tanto a nivel técnico politico, como a nivel

124 Natasha Montero, entrevista por Maria José Benavides, 26 de septiembre de 2019.

125 Sandra Baez, entrevista por Maria José Benavides, 27 de junio de 2020.

126 MIES, “El estado de Buen Vivir: Desarrollo Infantil Integral”, Ministerio de Inclusion
Economica y Social, Ecuador, 2017,
https://info.inclusion.gob.ec/phocadownloadpap/estudios/desarrollo_infantil_integral/2016/el_estado_del
_buen_vivir_desarrollo_infantil_integral.pdf, 26.

127 1bid.

128 1pid.

129 Natasha Montero, entrevista por Marfa José Benavides, 26 de septiembre de 2019.
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comunitario. Asi también se hizo un importante énfasis en programa de discapacidades,
con una perspectiva de educacion y rehabilitacion.t*

Hasta 2004, en Ecuador se establecian planes decenales para la nifiez y
adolescencia, pero luego esta practica desaparecio. En su lugar, surgieron agendas
sectoriales con iniciativas dispersas relacionadas con NNA, pero sin una vision integral
ni coordinada. 3!

Durante esta etapa surgen politicas a favor de los derechos de la infancia, junto
con organismos internacionales, introduciendo innovaciones conceptuales 'y
metodoldgicas en la prestacion de servicios. Aungue limitados, estos cambios marcan la
primera vez que se aborda especificamente el desarrollo infantil en el sector social. Las
modalidades de atencidn no convencionales, involucrando a la familia y la comunidad,
experimentan un notable crecimiento. Sin embargo, los estandares de calidad siguen
siendo modestos debido a la falta de mecanismos de informacién, seguimiento y
evaluacion efectivos, y la escasa profesionalizacion e incentivos para las madres

comunitarias y alta rotacion de personal.t®2

En institucionalidad

En 1960 se fundd el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA),
probablemente la institucion mas relevante en este primer periodo. En los afios 90, esta
institucion estaba a cargo de la primera dama, quien se encargaba de promover y
representar la institucion. Su objetivo era conectar tanto a entidades publicas como
privadas con el propdésito de proteger de manera integral a nifios, nifias, adolescentes y
familias ecuatorianas que se encontraban en situacion de exclusion social y vulneracién
de derechos. En el marco de esta colaboracion publico-privada para el bienestar de los
nifios, el INNFA, adoptd, en sus inicios, una mentalidad de filantropia.'* Esto implicaba
que los objetivos se centraban mas en el reconocimiento social de los donantes que en el

empoderamiento y desarrollo de habilidades de los beneficiarios de los servicios. La

130 Eulalia Flor Recalde, entrevista por Maria José Benavides, 23 de enero de 2024.

131 Manuel Martinez, entrevista por Maria José Benavides, 02 de octubre de 2019.

1%2MIES, “El estado de Buen Vivir: Desarrollo Infantil Integral”, Ministerio de Inclusiéon
Econdémica y Social, Ecuador, 2017,
https://info.inclusion.gob.ec/phocadownloadpap/estudios/desarrollo_infantil_integral/2016/el_estado_del
_buen_vivir_desarrollo_infantil_integral.pdf, 24.

133 |bid., 21.



57

atencion de nifias, nifios y adolescentes estaba supeditada mayormente a patronatos,
fundaciones y los orfanatos.'®*

Sin embargo, entre los gobiernos de Leon Febres Cordero y Rodrigo Borja, esta
institucién empieza un proceso de cambio, hacia una visién técnica que debia romper con
el asistencialismo. Con el Decreto Ley 92, en 1988, se crea el Fondo para el Desarrollo
de la Infancia, que permitia contar con mayores recursos, y a su vez mejorar la
planificacion técnica e implementacion de programas dirigidos a NNA. Daba al INNFA
este caracter de organismo privado, pero a su vez el espacio politico y apertura estatal
para ser agente de movilizacion y cambio social, que ademas se convertia en una instancia
generadora de politicas publicas y de propuestas normativas, con gran capacidad
presupuestaria.t®

El 3 de julio de 2008, a través del Decreto Ejecutivo N° 1170, se realiz6 un cambio
de nombre para el Instituto Publico de la Nifiez y la Familia (INNFA), el cual fusiond
diversas entidades como el exINNFA, Operacion Rescate Infantil (ORI), Fondo de
Desarrollo Infantil (FODI) y Direccion de Atencion Integral de la Nifiez y Adolescencia
(Daina). Cuatro afios mas tarde, mediante el Decreto Ejecutivo N° 1356, el Gobierno tomé
la decision de disolver completamente esta entidad, trasladando sus funciones principales
al Ministerio de Inclusibn Economica y Social (MIES), mientras que las
responsabilidades médicas fueron transferidas al Ministerio de Salud.*3®

El surgimiento del Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia y el Sistema
Nacional Descentralizado de Proteccidn Integral (SNDPINA), a partir de la entrada en
vigor del Cddigo de la Nifiez y Adolescencia, en 2003, marco un hito en la creacion de
una nueva institucionalidad para la proteccion y atencién de los nifios y adolescentes. Esta
institucion se convirtié en el referente principal durante esa época, siendo la entidad
encargada de liderar la politica publica de nifiez a nivel nacional y coordinando acciones
con los gobiernos autdnomos descentralizados cantonales para un enfoque local efectivo.
Adicionalmente, como parte integral del sistema de proteccion, surgieron diversas
instancias que fortalecieron la atencion a la nifiez y adolescencia. En el &mbito local, se
establecieron las juntas de proteccidn de nifiez y adolescencia, que jugaron un papel

fundamental en la identificacion y atencion de situaciones vulnerables. Asimismo, se

134 Natasha Montero, entrevista por Marfa José Benavides, 26 de septiembre de 2019.

135 Eulalia Flor Recalde, entrevista por Maria José Benavides, 23 de enero de 2024.

16Educas593. “Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia”. 25 de noviembre de 2015,
https://educa593.wordpress.com/2015/11/26/instituto-nacional-de-la-ninez-y-la-familia/
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crearon los consejos consultivos de nifiez y adolescencia, que promovieron la
participacion activa de los jovenes en la toma de decisiones que los afectaban
directamente. Ademas, para brindar un apoyo mas cercano a las comunidades, se
instauraron las defensorias comunitarias, que se convirtieron en un recurso valioso para
garantizar el respeto de los derechos de los nifios y adolescentes a nivel local. Este proceso
de construccién de una estructura sélida de proteccién y atencion a la nifiez comenz6 en
el 2004 y continu6 hasta mas alla de 2008.

El Ministerio de Inclusion Economica y Social (MIES) y el Consejo Nacional de
la Nifiez y Adolescencia tenian un rol relevante al final de este periodo. El MIES,
como entidad gubernamental, tenia un rol fundamental en la implementacion de
programas sociales y politicas dirigidas a la nifiez y adolescencia en situacion de
vulnerabilidad, con un enfoque en la inclusion social y el bienestar de este grupo
poblacional. Por su parte, el Consejo de Nifiez y Adolescencia se desempefiaba como el
organismo rector en la formulacién y coordinacion de politicas publicas especificas para
la nifiez y adolescencia, garantizando asi la proteccion de sus derechos y velando por su
bienestar integral.

A manera de conclusion del periodo, es importante recalcar que se ha observado
dos hitos relevantes que marcan el devenir de las agendas por los derechos de nifias, nifios
y adolescentes: el primero, la ratificacion de la Convencién de Derechos del Nifio, que
impulsa una amplia agenda de adecuacion de las legislaciones internas a la Convencion,
la promocion de la participacion social en nifias, nifios y adolescentes y el fortalecimiento
de la institucionalidad de proteccién integral, la cual desemboca en la aprobacién del
Cadigo de la Nifiez y Adolescencia (2003). A su vez, la promulgacién de este Cadigo se
convierte en un hito que impulsa una agenda de exigibilidad para la institucionalizacion
de la proteccién integral de nifiez, en particular del Sistema Nacional Descentralizado de

Proteccion de Nifiez y Adolescencia.

2.2 Agendas de nifiez y adolescencia durante el Estado de Derechos y Justicia
Social: 2008-2022

Contexto
En septiembre de 2008, se llevd a cabo un referéndum en el que se aprobd un
nuevo proyecto constitucional. Tras la validacion de este referéndum, la nueva

Constitucion fue publicada en octubre de 2008, reemplazando a la anterior de 1998. Este
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cambio constitucional representdé una reconfiguracion significativa en la estructura
politica y legal de Ecuador, fortaleciendo el poder ejecutivo y promoviendo reformas
sustanciales en los ambitos social y econdémico. Estos cambios politicos y normativos
fueron acompariados, hasta el 2013, de condiciones econdémicas externas que permitieron
mejorar la capacidad estatal de inversion durante estos afios. Se registra, sin embargo, una

disminucion de ingresos para el Estado, a partir de 2016.

Ecuador es un pais dependiente de las exportaciones petroleras, de ahi que las subidas o
caidas del precio del crudo en el mercado internacional son determinantes para la vida
econdmica nacional. Las fluctuaciones en su precio marcaron la década en dos momentos.
Entre 2006 y 2013, los altos precios internacionales del crudo (117 US$ el barril), en
junio del 2008 dinamizé la economia y la capacidad de inversion estatal. Por el contrario,
su posterior caida a partir de finales de 2014 (US$ 36,8 el barril) deton6 una crisis
econdmica. A decir de la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo Social, este
escenario redujo la disponibilidad de recursos para sostener la inversion publica que el
Estado realiz6 entre 2006 y 2016, asi como el presupuesto de los gobiernos locales. ¥

Esto coincide con las cifras de pobreza, pues entre 2007 y 2017, este indicador se
redujo del 36,7 % al 21,5 %, y la inversion social pasoé del 4,2 % del PIB en 2006 al 9,4 %
en 2016.1%8 Adicionalmente, el coeficiente de Gini decrecio de 0,51 a 0,47 entre 2013 y
2016, lo que implica que el pais habia reducido las brechas de desigualdad econémica.
Sin embargo, segun cifras del Banco Mundial, una importante cantidad de personas viven
aun bajo la linea de pobreza: a 2010, el 32,8 % de la poblacion; a partir del 2017, la tasa
de pobreza aument6 en 3,5 puntos porcentuales, en relacién con los afios anteriores,
pasando del 21,5 % al 25 % en el 2019. Como resultado, se redujeron las politicas de
proteccidn social y se paralizaron las inversiones publicas, lo que impact6 negativamente
en la calidad de vida de la poblacion y aumento la pobreza.

En el 2020, la crisis sanitaria provocada por la pandemia de COVID-19 tuvo un
impacto muy fuerte en la economia. Los graves impactos de la crisis sanitaria se
manifestaron claramente en un marcado deterioro del mercado laboral, especialmente al
agravar la inestabilidad laboral y la informalidad, asi como al ampliar las disparidades de
género que ya estaban presentes. Esto ha resultado en un aumento significativo tanto de

137 Ortiz, Santiago, “Balance de la descentralizacion en el Ecuador”, 2017, /libros/149767-opac.

138 Unicef, “Documento del programa pais: Ecuador”, 2.

139 Observatorio Social del Ecuador, “Situacién de la nifiez y adolescencia en Ecuador, una mirada
a través de los ODS”.
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la pobreza y la desigualdad como de ciertas problematicas de salud, como la falta de
alimentos y la malnutricion cronica en nifios.4

Durante este periodo hubo un aumento progresivo del presupuesto en salud. El
presupuesto per cépita se elevo de 61 délares en 2008, a 173 en 2016.*4! De igual manera,
la inversion de salud fue de 2,4 % respecto del PIB en el 2016, y se incrementd a 3,2 %
en 2017. Bajo a 3% en el 2018.142 Si bien el presupuesto ha aument6 durante estos afios,
el gasto destinado a la atencion de la salud pablica en Ecuador, este se sitla
considerablemente por debajo del objetivo del 6% del PIB establecido por la

Organizacién Panamericana de la Salud (OPS).
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Grafico 7. Porcentaje de inversion en salud respecto al PIB 2016 -2018 en Sistema Integrado de
Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

A pesar de esta inversion, hay relevantes problemas de salud que afecta a NNA.
La desnutricién cronica en nifios y nifias menores de 5 afios han ido progresivamente
disminuyendo. A 2014, la cifra fue de 25,3% y a 2018, de 23%. Casi la cuarta parte de

140 CEPAL, “Estudio Econdmico de América Latina y El Caribe: Ecuador”, Comisiéon Econdmica
para América Latina y el Caribe, Ecuador, 2021,
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/cac6381e-377e-47b2-a373-1fbfe9a6c78b/content.

141 Observatorio Social del Ecuador, “Situacién de la nifiez y adolescencia en Ecuador, una mirada
a través de los ODS”, 104.

142 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”.
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poblacién de nifias y nifias tienen desnutricion crénica. A 2018, se registraba que 35 de
cada 100 nifios y nifias de entre 5 a 11 afios tenfan sobre peso y obesidad.*3

Ademas, tan solo el 43,7% de mujeres, y 53,8% de hombres, de entre 12 a 24 afios
utilizé algan método anticonceptivo en su primera relacion sexual. La edad promedio de
la primera relacion sexual es de 16 afios en hombres y 18 afios en mujeres. 4

En presupuesto de educacion llego a representar el 5 % respecto al PIB (la maxima
inversion registrada), en 2013; y se redujo a 4,3 % en 2016; 4,7 % en 2017 y 4,5 % en
2018.1%°
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Gréfico 8. Porcentaje de inversion en educacion respecto del PIB a 2018 en Sistema Integrado de
Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

Para nifias, nifios y adolescentes esto se tradujo en que alrededor del 16,4% de la
nifiez menor a 4 afos asiste a Centros de cuidado infantil. De acuerdo con datos del 2017,
la tasa neta de matricula en EGB (Educacion General Basica) es superior al 93%; sin
embargo, existen diferencias a nivel territorial. Mientras en el area rural se redujo de 4,1%
a2,1% en el periodo 2006-2017, en el area urbana, la desercidon se redujo de 3,8% a 2,1%.

En el afio 2017, la tasa de desercion en el BGU (Bachillerato General Unificado) fue del

%Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, “Encuesta Nacional de Salud y Nutricion”, Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos, Ecuador, 2018, https://www.ecuadorencifras.gob.ec/documentos/web-
inec/Estadisticas_SocialessENSANUT/ENSANUT_2018/Principales%20resultados%20ENSANUT_2018
.pdf

144 1bid.

145 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”.
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5,3% Entre hombres en BGU alcanz6 el 6%, mientras que para mujeres se ubico en
4,6%.146

El gasto social, calculado sobre la base de la inversion en bienestar social, salud,
educacion, desarrollo urbano, vivienda y trabajo, fue de un estimado en 8 % respecto al
PIB en el 2010; y 9,7 % en 2018.14
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Gréfico 9. Porcentaje de gasto social respecto al PIB 2008-2013 en Sistema Integrado de
Conocimiento y Estadistica Social- SICES
Elaboracion propia.

Hasta 2015 permea un proceso de crecimiento, reduccion de pobreza e inversion
social, marcado por el precio internacional del petroleo; a partir de 2016, el contexto
internacional se muestra desafiante que, sumado a la ausencia de ahorros fiscales por parte
del Estado, ha impulsado un proceso de racionalizacion de la inversién publica, traducido
en recortes presupuestarios, incluidos aquellos del sector social.**® En los afios siguientes,

de acuerdo con el Banco Mundial el crecimiento del PIB en 2016 fue el -1,2%, con una

146nstituto Nacional de Evaluacién Educativa, “La educacién en Ecuador: logros alcanzados y
nuevos desafios”, Ecuador, 2018, https://www.evaluacion.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2019/02/CIE_ResultadosEducativos18 20190109.pdf

147 Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, “Sistema Integrado de Conocimiento y
Estadistica Social - SICES”.

148 Veronica Legarda, “Ecuador a los 30 afios de la Convencién sobre los Derechos del Nifio:
Estado de situacion del derecho de los nifios, nifias y adolescentes a la convivencia familiar y comunitaria”,
Un balance critico sobre los 30 afios de la Convencién de los Derechos del Nifio, Ensayos No.01 (Consejo
Nacional para la Igualdad Intergeneracional), 1 (2020): 11, doi:https://www.igualdad.gob.ec/wp-
content/uploads/downloads/2019/12/ecuador_a_30_anos_convencion_derechos_nino_ensayo.pdf.
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recuperacion del 2,4% en 2017, y una progresiva baja al -7,8% en 2020, y una
recuperacion al 2,9% en 2022.14°

Actorias clave

Los cambios en la normativa y disefio institucional, producto de la constitucion
de 2008, evidenciaron, a nivel de actorias sociales que el movimiento tenia aun muchos
desafios para lograr responder con fortaleza frente a factores externos que limitaban su

ejercicio.

El movimiento social por los derechos de la nifiez y adolescencia era un espacio fragil, al
cual le faltaban actores sociales [...] las y los defensores de derechos de la nifiez y
adolescencia no tuvimos la capacidad de defender los logros alcanzados con la aprobacion
del Codigo de la Nifiez y Adolescencia; [...] y no vimos, o no quisimos ver, todo aquello
gue se venia; es mas, muchos -sino la mayoria aceptaron de manera silenciosa los cambios
de la Carta de Montecristi, sin evidenciar y confrontar los retrocesos que acarreaba
consigo.'°

La organizacién social post nueva constitucion, del movimiento de nifiez y
adolescencia, quien habia impulsado las reformas al Codigo de Nifiez y Adolescencia, e
incluso participé de las consultas en el marco de la Constituyente, fue afectado en su
estructura; pues las personas dedicadas a la defensa de los derechos de NNA, de manera
individual, se incorporaron a trabajar en el Estado con la esperanza de poder incidir en el

sistema politico.

El movimiento social por los derechos de la nifiez y adolescencia, al igual que el
movimiento social ecuatoriano, vivio intervenciones desde el gobierno de ese entonces,
gue determinaron cambios: por un lado, buena parte de sus lideres y lideresas se
incorporaron al gobierno, al igual que en otros espacios sociales, se argumento el que era
fundamental estar “dentro” para defender los asuntos relativos a los derechos de nifios,
nifias y adolescentes; otra parte confrontd las imposiciones y cambios de la ldgica
intergeneracional que se imponian, pero confrontaban de forma reservada y muy débil o
articulada a los espacios de participacion creados y controlados por la institucionalidad
gubernamental; otra parte dejo de hacerlo, puesto que la persecucién que se implanté en
este periodo, determino limitaciones a la libertad de opinion y la persecucion a lideres
sociales lleg6 también a este sector.!

149 Banco Mundial, “Data  Ecuador”, accedido 13 de julio de 2020,
https://datos.bancomundial.org/pais/ecuador.
150 Calero, “A 30 afios de la Convencién sobre los Derechos del Nifio ;Una reforma normativa

para avanzar o retroceder?”, 6.
151 1bid., 5.
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A partir de 2010 desaparece el colectivo de organizaciones “Foro de la Nifiez y
Adolescencia®®? en el marco de un contexto social complejo para las organizaciones
sociales en Ecuador (de control y limitaciones para la cooperacion internacional a través
de la Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional y procesos de anulacion de
personeria juridica a varias organizaciones vistas como de “oposicion” al gobierno).

Durante este periodo Ecuador vivid un proceso que pretendié “frenar la libertad
de expresion y disension, criminalizar y perseguir a defensores y activistas de derechos
humanos, y poner limites a la financiacion de organizaciones no gubernamentales.” 1%
En este contexto, se identifican otros actores en la escena nacional, los cuales han logrado
relevancia sobre la base de posiciones religiosas y conservadoras, representadas por
grupos religiosos, élites politicas y empresariales afines, limitando los espacios de toma
de decision sobre desarrollo integral de nifias, nifios y adolescentes.*>*

Con la terminacion del gobierno del expresidente Rafael Correa (2017), se vuelve
a conformar la organizacion que aglutina a algunas voluntades individuales e histéricas
en nifiez y adolescencia, y se conforma el Pacto por la Nifiez y Adolescencia. Es asi como
en 2017, en ocasion del Informe pais al Comité de los Derechos del Nifio, de la
Organizacién de las Naciones Unidas, empieza un proceso de reunificacion de aquellas
actorias sociales por nifiez y adolescencia a través del Pacto por la Nifiez y Adolescencia.
Se marca el regreso al trabajo colectivo de algunas voluntades relevantes en la historia
del movimiento: “Somos los mismos, desde los 90 y se han afiadido algunos mas jévenes
formados por estos movimientos [...]. En la sustancia, no ha cambiado mucho, los actores
son mas 0 menos los mismos pero acoplados a nuevas teméticas y a nuevas formas de
financiamiento.™®®

Actualmente, las organizaciones de sociedad civil se encuentran activas en tres
espacios: El Pacto por la Nifiez y Adolescencia (hnombrado en el parrafo anterior), el
Colectivo Compromiso por la Nifiez y Adolescencia, que aglutina a organizaciones no
gubernamentales, algunas de caracter internacional, y la Coalicion contra el Abuso Sexual

a la Nifiez (Cocasen).t°®

152 Manuel Martinez, entrevista por Maria José Benavides, 2 de octubre de 2019.

153 1bid.

15 CARE Ecuador, “Una evaluacion necesaria 30 afios de vigencia de la Convencion de derechos
de las nifias y los nifios”, Un balance critico sobre los 30 afios de la Convencion de los Derechos del Nifio,
Ensayos No0.01 (Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional), 1 (2020): 11,
doi:https://www.igualdad.gob.ec/wp-

155 Natasha Montero, entrevistado por la autora, 24 de septiembre de 2019.

156 Ernesto Delgado, entrevista por Marfa José Benavides, 30 de junio de 2020.
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Respecto a la participacion especifica de nifias, nifios y adolescentes, es
importante mencionar que las actorias de nifiez y adolescencia han sido representadas
principalmente por personas adultas, y que ha quedado a este grupo la responsabilidad de
abrir espacios para que los nifios, nifias y adolescentes expresen sus opiniones sobre
asuntos relevantes; sin embargo, se plantea una interrogante sobre la apertura de estos
espacios desde una perspectiva adultocéntrica.'® “Existen espacios en donde nifios
puedan expresar al mundo adulto lo suyo, pero no existen metodologias especificas,
espacios de nifiez. Muchos de los espacios los nifios llegan a tener que adultizarse para
poder participar".2>® Por lo tanto, si bien NNA han participado activamente de estos
espacios, es importante reconocer también, que son espacios mayormente configurados
desde el mundo adulto.

En un nuevo contexto, las organizaciones de sociedad civil por la defensa de nifiez
y adolescencia tienen un reto muy a corto plazo, el vigilar, participar y promover reformas
al Cadigo de Nifiez y adolescencia, asegurandose que éstas responda a las necesidades de
nifias, nifios y adolescentes, asi como a las obligaciones que el Estado.'®® Para ello, es
necesario que se asegure un amplio proceso de participacion, tanto de personas adultas

defensoras de derechos de la nifiez y adolescencia, como de nifias, nifios y adolescentes.

Agenda nacional

La Constitucion de la Republica del Ecuador promulgada en 2008, empieza a
concretar avances durante este periodo. ElI movimiento politico Alianza Pais,
autodenominado Revolucion Ciudadana, logra la fuerza politica suficiente para fraguar
una seria de cambios institucionales bajo el paraguas de la nueva Constitucidn, pero
también con base en el apoyo popular conseguido. Por lo tanto, el hito esencial de este
periodo son los avances y la concrecion de la nueva Constitucion de la Republica del
Ecuador, cuyos efectos empiezan a aterrizar en los planes nacionales de manera
progresiva, con mayor fuerza sobre nifiez y adolescencia a partir de 2013. La Agenda de
nifiez y adolescencia, bajo este nuevo contexto politico y constitucional, se enmarca en la

reestructura de la institucionalidad de nifiez y adolescencia en coherencia con las

157 Montero, entrevista por Maria José Benavides.

158 | bid.

159 Centro de Desarrollo y Autogestion - DYA, “Un balance critico a 30 afios de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio”, Un balance critico a 30 afios de la Convencion sobre los Derechos del Nifio,
Ensayos No0.01 (Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional), 1 (2020): 7,

doi:https://www.igualdad.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2020/02/ensayo_24feb_dya.pdf.
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obligaciones del Estado como garante de todos los derechos, en particular de los grupos

de atencion prioritaria.'®

Tabla 3
Hitos y Agendas de exigibilidad de nifiez y adolescencia 2008-2022

Concrecion y avances de la Constitucion de 2008 — Estado
de Derechos

Reestructura la institucionalidad de nifiez y adolescencia, en
el marco de un Estado garante de Derechos

Fuente y elaboracion propias.

Es importante mencionar que dos de las principales tematicas que posicionaron en
agenda durante este periodo fueron el derecho a la proteccion de nifias, nifios y
adolescentes, en particular frente a la violencia sexual, y nifiez, y adolescencia en
condicion de movilidad humana; ambas motivadas por contextos particulares, y un
importante impulso de la cooperacidn internacional.

El contexto particular que motivo el posicionamiento del derecho a la proteccion
fue el develamiento de casos de violencia sexual en el sistema educativo ecuatoriano en
2017, cuando la Asamblea Nacional formé una comisién investigativa resultado de la
movilizacion de familias afectadas, y cuyo resultado fue el ingreso de esta tematica en la
agenda del Estado.’®! Por otro lado, la ola migratoria de familias provenientes de
Venezuelay la capacidad de respuesta para el pais, en particular respecto a los retos de la
inclusion educativa, asi como la ventana de oportunidad de financiamiento de

cooperacion, permitieron el posicionamiento de esta tematica en la agenda publica.

En lo normativo

La constitucion del Ecuador de 2008 define al Estado como garante de derechos.
La institucionalidad Estatal comienza a modificarse para garantizar los derechos de toda
la poblacion bajo esta nueva vision. Para Santiago Ortiz, en “Balance de la
descentralizacién en el Ecuador, los ultimos afios fue marcada por el rol del Estado como

planificador y rector de la politica nacional, y ello implicé la consolidacién de un modelo

160 De acuerdo al articulo 35 de la Constitucion del Ecuador, los grupos de atencién prioritaria son
personas adultas mayores, nifias, nifios y adolescentes, mujeres embarazadas, personas con discapacidad,
personas privadas de libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastréficas o de alta complejidad.

161 Human Rights Watch, “Ecuador: altos niveles de violencia sexual en las escuelas”, 9 de
diciembre de 2020, https://www.hrw.org/es/news/2020/12/09/ecuador-altos-niveles-de-violencia-sexual-
en-las-escuelas.
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en donde el Estado central concentra su poder de decision, administracion y
reorganizacion de los servicios publicos en el territorio, especialmente en materia de
educacion, salud, seguridad e inclusion social .62

La nueva Constitucion marco claro distanciamiento del modelo anterior de
"Estado de derecho”. En su lugar, se adopto el concepto de "Estado constitucional de
derechos vy justicia”, con el propdsito de subrayar el papel relevante del Estado en la
proteccion y realizacion de los derechos como su deber fundamental y prioridad.'®® En el
ambito de los derechos humanos, se institucionalizaron principios para la aplicacion de
los derechos, estableciendo una compresion amplia de sus titulares, que abarcaba grupos,
colectivos e incluso la naturaleza'®. Se promovio el caracter constitucional del principio
de igualdad y no discriminacion, de progresividad y la prohibicion de regresividad.

Esta Constitucidn no se limitd a fortalecer los derechos en si, sino que también
reforzd las garantias que los respaldan. Estas garantias no se limitaron Unicamente a las
jurisdiccionales, algunas previamente existentes, sino que también se incluyeron las
garantias normativas y de politicas pablicas.®® Esto obligo a todos los 6rganos del Estado
a respetar los derechos en la produccion de normas y en el desarrollo de lo publico, con
el fin de orientar la actividad estatal hacia la realizacion de los derechos.

Un aspecto destacado de esta nueva Constitucion fue la inclusion de derechos para
personas y grupos de atencién prioritaria, como adultos mayores, migrantes, mujeres
embarazadas, jovenes, personas con discapacidad, personas con enfermedades
catastroficas, privadas de la libertad, usuarias y consumidoras. La Constitucion elimin6
la clasificacion tradicional de los derechos, enfatizando la igual jerarquia de todos los
derechos constitucionales. En lugar de dividirlos en categorias como derechos civiles,
politicos, econdmicos, sociales y culturales, se adopté una division tematica, que
destacaba derechos del buen vivir, de participacion, de libertad, entre otros.'®

En la constitucion de 2008 se disefian nuevas estructuras institucionales de
proteccion de derechos. Es asi como se establece el Sistema Inclusion y Equidad Social,

como “el conjunto articulado y coordinado de sistemas, instituciones, politicas, hormas,

182 Ortiz, Santiago, “Balance de la descentralizacién en el Ecuador”.

183 Richard Ortiz, “Los problemas estructurales de la Constitucion ecuatoriana de 2008 y el
hiperpresidencialismo  autoritario”, Estudios Constitucionales vol. 16, n. 2 (2018), doi:
http://dx.doi.org/10.4067/S0718-52002018000200527, 530.

184 1bid., 533.

185 1bid.

166 Agustin Grijalva, “’Principales Innovaciones en la Constitucion de Ecuador de 2008”,
Legitimacy and the rootedness of power” (2008), http://www2.institut-gouvernance.org/en/analyse/fiche-
analyse-454.html, 2.


http://dx.doi.org/10.4067/S0718-52002018000200527
http://www2.institut-gouvernance.org/en/analyse/fiche-analyse-454.html
http://www2.institut-gouvernance.org/en/analyse/fiche-analyse-454.html
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programas y servicios que aseguran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos
reconocidos en la Constitucion [...]”.1%7 Sefiala ademds que “se compone de los 4mbitos
de la educacidn, salud, seguridad social, gestion de riesgos, cultura fisica y deporte,
habitat y vivienda, cultura, comunicacion e informacion, disfrute del tiempo libre, ciencia
y tecnologia, poblacion, seguridad humana y transporte.”%8, Bajo este amplio paraguas
de proteccion a todos los grupos que requieran proteccion especial, el Estado se
compromete a que la proteccion integral se lleve a cabo a través de sistemas
especializados, siendo uno de estos sistemas el Sistema Nacional Descentralizado de
Proteccion Integral de la Nifiez y la Adolescencia.'®®

La Constitucion sefiala a este sistema como responsable de garantizar el ejercicio
de los derechos de nifios, nifias y adolescentes, indicando que incluird a instituciones
publicas, privadas y comunitarias.’® Otro importante cambio normativo es la creacion de
los Consejos Nacionales de la Igualdad.!™* Esta estructura se concretaria mas adelante en
la Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad!’® en el 2014, la cual
modifica el Cédigo Organico de la Nifiez y Adolescencia, y en sus transitorias elimina al
Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia y los consejos cantonales de nifiez y
adolescencia; convirtiéndolos en Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional, a
nivel nacional; y consejos cantonales de proteccion de Derechos, a nivel local. Asi
también, el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion,*”® con su reforma del 2014, complementa estos cambios
institucionales, afianza y norma el actuar de la nueva estructura de los consejos cantonales
para la proteccidon de derechos, a nivel territorial.

Ademas, se debe mencionar que normativas relevantes como las reformas al
Codigo de la Funcién Judicial,*™* que elimina la justicia especializada para nifiez y

adolescencia; y la Ley Organica Integral para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las

167 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de
2008, art. 340.

188 | bid.

169 |bid., art. 341.

170 I bid.

11 |bid., art. 156.

172 Ecuador, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la Igualdad, Registro Oficial 283,
Suplemento, 7 de julio de 2014.

173 Ecuador, Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
Registro Oficial 303, Suplemento, 19 de octubre de 2010.

174 Ecuador, Codigo Orgéanico de la Funcién Judicial, Registro Oficial 544, Suplemento, 9 de
marzo de 2009.
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Mujeres,'” que establece la necesidad y la existencia de juntas cantonales para la
proteccion de las mujeres, lo cual, desde la visidn de sociedad civil, ha representado un
reto para las estructuras de nifiez y adolescencia ya debilitadas. Todos estos cambios se
realizan en armonia bajo la vision integradora de la Constitucion, que pretendié que sea
el Estado quien pueda responder de manera amplia y genérica a sus obligaciones de
derechos humanos, con todos los grupos excluidos, en particular aquellos de atencién
prioritaria; pero sin suficiente énfasis en la especialidad y especificidad de los servicios.

Frente a este contexto, en 2017, diferentes actores de la sociedad civil plantearon
la necesidad de fortalecer el Sistema al Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion
Integral a la Nifiez y Adolescencia, afectado por las constantes codificaciones al Codigo
Organico de Nifiez y Adolescencia, en los procesos de la promulgacion de leyes
previamente citadas; y para ello se expuso la necesidad de una reforma a este Cédigo.t’®

Las propuestas de reforma al Codigo se han venido discutiendo y debatiendo en
sus diferentes etapas de desarrollo normativo en la Asamblea Nacional, sin tener acuerdos
politicos suficientes a la promulgacion de una nueva normativa. En 2017 los debates de
las propuestas de reforma, enviada por el ejecutivo se centraron en la coparentalidad y
tenencia compartida, administracién y rendiciébn de cuentas de las pensiones
alimenticias,’’ las cuales causaron importante discusion publica; asi como rechazo y
respuesta desde posturas progresista de organizaciones, sefialando que el debate debia
centrarse en la participacién de nifias, nifios y adolescentes en la reforma, reconocimiento
de las nuevas formas de familia, promocion de la corresponsabilidad en los cuidados,
tenencia compartida, sistema de proteccion de nifiez y adolescencia: su funcionamiento,
en particular sobre responsabilidad de coordinacion y justicia especializada.'’

Los debates sobre las propuestas de reforma continuarian discutiéndose. Ya
durante el 2020 y 2021 se plantearia la necesidad de establecer politicas de prevencién
frente a las violencias, definir una institucionalidad especializada con presupuesto
adecuado, la importancia de garantizar la proteccion integral: como la prohibicion de

castigos corporales NNA, la prohibicion del trabajo doméstico para menores de 18 afios,

175 Ecuador, Ley para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, Registro Oficial 175,
Suplemento, 5 de febrero de 2018.

176 Calero, “A 30 afios de la Convencion sobre los Derechos del Nifio ;Una reforma normativa
para avanzar o retroceder?”

177 Ecuador Defensoria Publica, Cédigo de Nifiez y Adolescencia: un ficticio debate sobre su
reforma (Quito: Defensoria Publica, 2018), 17-123,
https://biblioteca.defensoria.gob.ec/bitstream/37000/2245/1/Debate-
Co%CC%81digo%20de%201a%20Nin%CC%83ez%20y%20Adolescencia.pdf, 28.

178 |bid., 49-110.
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la proteccion contra la violencia en linea y un enfoque especial de proteccion para nifias

y adolescentes.'’

Politica publica

En el Plan Nacional de Desarrollo 2009 -2013, se posicionan como prioritarios el
concepto de proteccion a nifias, nifios y adolescentes con dobles condiciones de
vulnerabilidad; trabajo infantil, desarrollo infantil, participacion, educacion, mortalidad
infantil y adolescentes infractores.’® A diferencia del plan nacional anterior, las
especificidades respecto a nifiez y adolescencia no se marcan en las politicas, sino en los
mecanismos de cumplimiento.

Algunos de los mecanismos que permiten visibilizar la agenda priorizada para
nifiez y adolescencia, se enmarcan en la proteccion de nifias, nifios y adolescentes, en
especial a quienes tenga otra condicion de vulnerabilidad; el erradicar el trabajo infantil,
priorizando acciones en los hogares con jefatura femenina de areas urbano-marginales y
rurales; prevencion de la mortalidad infantil; sobre adolescentes infractores, mecanismos
como fortalecimiento de capacidades de entidades de atencion a este grupo, la promocién
de sus derechos y la mediacion para justicia restaurativa; y finalmente, el desarrollo
infantil, siendo la Gnica que tiene temética que tiene una politica especifica como tal, con
la politica 1.10 sobre el aseguramiento del desarrollo infantil integral. !

En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2017, se empieza a visibilizar un abordaje
mucho mas general respecto de los derechos humanos de nifiez y adolescencia, es asi que
aborda en las politicas 1.2, 1.7, 2.2 y 2.6, mecanismos para trabajar en erradicacion de la
pobreza, educacion, y derecho a la proteccidn, respectivamente, pero desde un enfoque
general, sin tener aterrizajes especificos respecto de nifiez y adolescencia.'® Por otro
parte, los temas que este plan desarrolla bajo politicas especificas son desarrollo infantil,
a través de la politica 2.9 “garantizar el desarrollo integral de la primera infancia, a nifios

y nifias menores de 5 afios”;!8 embarazo en adolescentes, en la politica 3.5, referida al

179 World Vision América Latina “Organizaciones Sociales participan en reformas al Codigo de la
Nifiez”, 23 de junio de 2020, parr. 5, https://worldvisionamericalatina.org/ec/sala-de-prensa/reformas-al-
c%C3%B3digo-de-la-ni%C3%Blez-cuentan-con-la-participaci%C3%B3n-y-recomendaciones-de-
organizaciones-sociales

180 Ecuador Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Plan Nacional para el Buen Vivir
2009-2013 (Quito: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, 2009).

181 |bid., 150.

182 Ecuador Secretarfa Nacional de Planificacion y Desarrollo, Plan Nacional para el Buen Vivir
2013-2017 (Quito: Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo, 2013).

183 |bid., 127.
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acceso efectivo a servicios integrales de salud sexual y reproductiva'®*, bajo el mecanismo
de impulsar acciones de prevencion del embarazo adolescente y generar protocolos y
demas herramientas para la atencion integral; y el derecho a la proteccidn, con la politica
6.9, “combatir y erradicar la violencia y el abuso contra nifias, nifios y adolescentes”.*®®

El Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021, aborda la proteccion integral para toda
la poblacidn, sin realizar un aterrizaje puntual en nifiez y adolescencia, se ubica muchas
metas para este grupo etario, pero sin politicas ni mecanismos aterrizados.®® El tema que
se posiciona de manera especifica es desarrollo infantil, a través la politica 1.4 “garantizar
el desarrollo infantil integral para estimular las capacidades de los nifios y las nifias,
considerando los contextos territoriales, la interculturalidad, el género y las
discapacidades”;*®" asi también los derechos de adolescentes infractores a través de la
politica 1.13, referida a garantizar los derechos de las personas privadas de la libertad y
de adolescentes infractores. 88

El Plan Nacional de Desarrollo 2021-2024, se refiere de manera general al
combatir y promover una vida libre de violencia, y garantizar salud hacia algunos grupos
de atencidn prioritaria, incluida nifiez y adolescencia; las metas para NNA en el eje social
es la disminucion de la tasa de trabajo infantil, combatir la malnutricion y cualquier forma
de desnutricion crénica infantil, reducir la mortalidad neonatal, promocion de la
vacunacion, reduccion de embarazos en adolescentes, acceso a educacion y reduccién de
desercion escolar.8®

Como se ha podido observar, en cada uno de los subperiodos hay una variacién
de la priorizacion de politicas hacia NNA en la agenda nacional, y de las problematicas
de NNA en las que se hace énfasis. En el periodo 2009- 2013 se visualiza la presencia de
politicas especificas para nifiez y adolescencia, con atencion a aquellas para sujetos en
doble condicién de vulnerabilidad, a partir del 2013 se empieza a desdibujar la
especificidad de nifiez y adolescencia, y se posiciona una agenda de derechos humanos
hacia la poblacién en general. Es importante destacar que la tematica que permanece de

manera transversal en todos en las prioridades estatales es desarrollo infantil, con

184 1bid., 146.

®bid., 212.

186 Ecuador Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo 2017-
2021 (Quito: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, 2017).

187 1bid., 58.

188 1pid.

189 Ecuador Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo 2021-
2024 (Quito: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, 2021).
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excepcion del 2021 y 2022, en donde la prioridad ha sido la desnutricion cronica infantil,
al menos a partir de los planes de desarrollo revisados.

Institucionalidad

Por efecto de la constitucion de 2008 y los cambios normativos mencionados en
el apartado previo, durante este periodo se reestructura la institucionalidad para NNA. El
cambio central en este proceso es que, en el 2014, el Consejo Nacional de Nifiez y
Adolescencia, hasta entonces rector de la politica publica de nifiez y adolescencia, cambia
de competencias y se convierte en Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional,
sobre la base de la Ley Orgéanica de Consejos Nacionales para la Igualdad (LOCNI). Ello
permitio evidenciar graves brechas de desproteccion debido a la ausencia de un ente rector
de la politica, la falta de un marco normativo para el sistema y el debilitamiento de las

politicas estatales de proteccion.®

Asi, se borraron del mapa las politicas decenales nacional y locales de nifiez y
adolescencia; la institucionalidad especifica se transformé en institucionalidad para todos
los grupos de poblacion que no tuvieran dénde colocar; y los servicios se transformaron
en intergeneracionales y de ciclo de vida. El periodo post Montecristi trajo consigo el
desmantelamiento sistematico de la especialidad y especificidad. 1%

Como efecto de la Ley Organica de los Consejos de Nacionales de lgualdad, a
nivel cantonal, y de las directrices en sus transitorias, a partir de los afios 2014 en adelante,
los Consejos Cantonales de Nifiez y Adolescencia pasan a convertirse en Consejos
Cantonales de Proteccion de Derechos, y su labor no recae Gnicamente sobre nifiez y
adolescencia sino también sobre otros grupos como: personas adultas mayores, jovenes,
mujeres, pueblos y nacionalidades, y personas en movilidad humana. Todo el aparataje
estatal comienza un proceso de cambio hacia un paradigma en que el Estado es el garante
de derechos de toda la poblacion y, por lo tanto, requiere de la institucionalidad que brinde

capacidades para lograrlo.

19 CARE Ecuador, “Una evaluacion necesaria 30 afios de vigencia de la Convencién de derechos
de las nifias y los nifios”, Un balance critico sobre los 30 afios de la Convencion de los Derechos del Nifio,
Ensayos No0.01 (Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional), 1 (2020): 11, doi:
https://www.igualdad.gob.ec/wpcontent/uploads/downloads/2020/01/una_evaluacion_necesaria_care.pdf.

191 Calero, “A 30 afios de la Convencion sobre los Derechos del Nifio ;Una reforma normativa
para avanzar o retroceder?”, 6.
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Ademas, otras instituciones con experiencia y competencias especificas sobre
nifiez y adolescencia se van transformando. Se produjo la eliminacion de los pocos

avances logrados en relacion con recursos, servicios e institucionalidad especializada:'%2

El INNFA con mas de 60 afios de vida, fue transformado en un instituto publico, para
posteriormente ser incorporado al MIES y finalmente eliminado. Los servicios
especializados que brindaba este Instituto, en todo el pais, tanto de desarrollo infantil,
como de proteccion especial y emergente, fueron barridos por el tsunami reformista de la
“intergeneracionalidad y el ciclo de vida.'%®

Adicionalmente, en 2009, con la aprobacion del Cdodigo Organico de la Funcion
Judicial, de acuerdo con sus disposiciones transitorias, los juzgados de nifiez y
adolescencia se transforman en juzgados de familia, mujer, nifiez y adolescencia.'®* En
cuanto a los juzgados de adolescentes infractores, su existencia se mantiene formalmente,
aungue no se cuenta con un namero preciso en todo el pais. Segun las reformas al CONA
impulsadas por el COFJ, en los cantones donde no haya jueces especializados en
adolescentes infractores, los jueces de familia, mujer, nifiez y adolescencia asumiran la
competencia para conocer y resolver en primera instancia los casos relacionados con
adolescentes infractores.!®

Por otra parte, la Direccién Nacional de Policia Especializada en Nifios, Nifias y
Adolescentes (DINAPEN), cuya existencia data de 1997 se destaca como una de las
instituciones que ha mantenido su enfoque especializado en la atencidn de la nifiez y
adolescencia. No obstante, su labor se ve afectada por la falta de especializacion en los
organos judiciales del sistema. La Defensoria del Pueblo ha perdido su enfoque
especializado en cuestiones de mujeres, nifiez y adolescencia, a 2008 existia la Direccién
Especializada de Mujer, Nifiez y Adolescencia; sin embargo, en la estructura actual de la
institucion, esta area ha sido incluidas en la Direccién de Grupos de Atencion
Prioritaria.t%

Las juntas cantonales de proteccion de derechos, a nivel descentralizado,

constituian los Gltimos espacios especializados; que, con la aprobacion de la Ley Organica

192 1bid., 5.

193 1hid.

194 Ecuador, Cédigo Organico de la Funcién Judicial, Registro Oficial 303, Suplemento, 19 de

octubre de 2010.

19 Benedito Rodrigues dos Santos, “Sistema de proteccion de la nifiez y adolescencia: un analisis
de situacion en el Ecuador (Producto 4 y 5)”, Fondo de las Nacionales Unidas para la Infancia- UNICEF y
Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracinoal-CNII, Ecuador, noviembre de 2018,
https://www.unicef.org/ecuador/media/3786/file/Ecuador_Diagnostico SNDPINA%20_1.pdf.pdf, 16.

19 |bid., 15.
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para la Prevencion y Erradicacion de la Violencia contra la Mujer (2018), se convierten
también en espacios para proteccion de las mujeres.'®” Si bien, las juntas cantonales de
proteccidn de derechos instituidas por el CONA, se han mantuvieron hasta el 2018, esta
ley “obliga a las juntas cantonales a asumir la competencia del otorgamiento de medidas
administrativas de proteccion inmediata a las mujeres victimas y establece un
procedimiento especial para este efecto” 1%

Es claro el debilitamiento que ha sufrido el sistema nacional descentralizado de
proteccion integral, como consecuencia de “las reformas normativas, institucionales,
politicas y presupuestarias bajo el enfoque de ciclo de vida e intergeneracional, que han
roto con el enfoque [...] de proteccidn integral a la nifiez y adolescencia, su prioridad e
interés superior”.®® De acuerdo con las voces de sociedad civil, esto es un factor que
profundiza los efectos de la crisis en la vulneracion de derechos de la nifiez y
adolescencia.

A manera de conclusién del periodo, es importante resaltar que durante este
periodo se ha visto un uso politico del enfoque de derechos humanos, generando un
proceso de vaciado de su significado. Si bien normativa y discursivamente el enfoque de
derechos humanos ha sido una bandera; en la practica, en la politica pablica y la
institucionalidad no se ha reflejado. Una de las mayores deudas es el no establecimiento
de un sistema solido de proteccion de derechos para nifiez y adolescencia, pues incluso
este carece de rectoria.

La evolucioén de los derechos de la nifiez y adolescencia en Ecuador se refleja en
un complejo panorama caracterizado por cambios normativos y estructurales. La
Constitucidn de 2008 marcé un hito al posicionar al Estado como garante de derechos,
pero los cambios en la institucionalidad, como la transformacion del Consejo Nacional
de Nifiez y Adolescencia en el Consejo Nacional para la Igualdad Intergeneracional en
2014, generaron desafios significativos. La reconfiguracion institucional buscé una
perspectiva mas amplia, pero resulté en la desaparicion de politicas especificas y la

dilucion de la especialidad en la proteccion de derechos de la nifiez y adolescencia.

197 Calero, “A 30 afios de la Convencion sobre los Derechos del Nifio ;Una reforma normativa

para avanzar o retroceder?”

198 Ecuador, Ley para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres, Registro Oficial 175,
Suplemento, 5 de febrero de 2018.

199 Legarda, “Ecuador a los 30 afios de la Convencioén sobre los Derechos del Nifio: Estado de
situacion del derecho de los nifios, nifias y adolescentes a la convivencia familiar y comunitaria”, 5.
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La participacion de la sociedad civil se vio afectada, con lideres que se integraron
al gobierno y otros que enfrentaron limitaciones y persecuciones. La desaparicion del
Foro de la Nifiez y Adolescencia refleja un contexto hostil para las organizaciones
sociales. La reconfiguracion de la sociedad civil en torno a iniciativas como el Pacto por
la Nifiez y Adolescencia evidencia un intento de revitalizacion frente a un entorno
desafiante. En cuanto a la participacion especifica de nifias, nifios y adolescentes, se
destaca la representacién mayoritaria por adultos en las actorias, planteando los retos que
aun se debe recorrer en el movimiento para asegurar la real y plena participacion de NNA.

La agenda nacional y las politicas pablicas, a lo largo de los diferentes periodos,
reflejan cambios en la priorizacion de temas relacionados con la nifiez y adolescencia. La
reestructuracion institucional y la eliminacion de politicas especificas generaron brechas
en la proteccion de derechos, evidenciando la necesidad de una revision y reforma del
marco normativo y la participacion de la sociedad civil para garantizar la proteccion

integral de nifias, nifios y adolescentes en Ecuador.

Conclusiones

En este capitulo se ha abordado la relacion entre las actorias sociales, las agendas
internacionales y nacionales de los derechos de nifiez y adolescencia, y su efecto en los
cambios normativos, de politica pablica e institucionales para la proteccion de derechos
de nifias, nifios y adolescentes.

Es evidente el impulso de una agenda internacional derivada de ratificacion
mayoritaria de la Convencion de los Derechos del Nifio en el mundo, asi como la
relevancia de las actorias sociales en el primer periodo 1990-2008 hacia la armonizacion
esta Convencion con la legislacién nacional, tanto en la constitucion de 1998 como en el
Codigo de Nifiez y Adolescencia (2003), y los posteriores esfuerzos para su
implementacion a través del Sistema Nacional Descentralizado de Nifiez y Adolescencia,
el cual no logré aterrizar totalmente a nivel territorial ni hubo el tiempo suficiente para
evaluar sus resultados.

En un segundo momento, a partir de la constitucién de 2008, frente a un Estado
con capacidad fortalecida y amplio paraguas de derechos humanos, al menos a nivel
normativo, las agendas internacionales debilitan su posicionamiento en la relevancia
local, y las actorias sociales se dispersan hacia otros intereses o espacios. En este contexto,
de reorganizacion del Estado, se va diluyendo progresivamente la normativa, politica

publica e institucionalidad previamente creada, para el respeto y garantia de derechos de
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nifias, nifios y adolescentes, se transforma en una estructura general, de atencion a otros
grupos poblacionales.

En cuanto a las actorias, treinta afios después de la Convencidn, las vias
institucionales de participacion se encuentran debilitadas en respuesta a el autoritarismo
que afectd de forma sistematica la participacion social en los Gltimos afi0s.2®° En este
sentido, y en coherencia con este desafio, es una deuda social, el reconstruir el o los
movimientos sociales de nifios, nifias y adolescentes, desde la autonomia, mirando estos
lugares como “espacios definidos por este grupo de actores, desde y como consideren
pertinente, en el que las/los adultos que acompafiemos, hagamos eso justamente,
acompadiar, escuchar, apoyar, pero no dirigir”.2t Convirtiendo, de esta forma, a estos
sujetos de derechos, en actores reales de su presente y su futuro, movilizadores de
cambios sobre la base de problematicas y necesidades reales.

A 2023, hay un sentir de condiciones politicas mejoradas, pero no ideales en un
contexto de recesion econdmica post COVID-19, y poca inversion publica, sumada a unas
agendas internacionales que no priorizan tematicas de nifiez (no en la misma proporcion
que en el pasado), y una organizacién social aun debilitada. Este contexto no ha permitido
que existan las ventanas de oportunidades para la promocion de una agenda integral-
estructural a favor de los derechos de NNA en Ecuador.

200 CARE Ecuador, “Una evaluacion necesaria 30 aflos de vigencia de la Convencién de derechos
de las nifas y los nifios”.

201 Calero, “A 30 afios de la Convencién sobre los Derechos del Nifio ;Una reforma normativa
para avanzar o retroceder?”, 10.



7

Capitulo tercero
Lineamientos para la exigibilidad estratégica de organizaciones de
sociedad civil (OSC) en el marco de propuestas normativas vinculadas

a la reforma al Cddigo de Nifiez y Adolescencia

Este capitulo plantea una propuesta orientada a brindar lineamientos que
contribuyan al proceso de exigibilidad estratégica de la sociedad civil dentro del proceso
legislativo de reformas al Cddigo de la Nifiez y Adolescencia. Para ello, se han examinado
estandares delineados en instrumentos internacionales que contribuyen a profundizar la
comprension sobre los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Se espera estos
lineamientos puedan ser referencia argumentativa para motivar que las reformas al CONA
protejan y salvaguarden los derechos de NNA, en concordancia con la Convencion de los

Derechos del Nifo.

1. Justificacion de la propuesta

En Ecuador, persiste como un desafio estatal la plena garantia de los derechos de
nifias, nifios y adolescentes, y este reto se encuentra influido por diversos factores. A lo
largo de la presente investigacion, se han evidenciado constantes modificaciones
normativas, que a su vez aterrizan en transformacion de la institucionalidad, y tienen su
efecto directo en politica publica. Estas modificaciones normativas disefiadas sin
considerar la su integralidad el impacto respecto al interés superior del nifio; se observan
en las concreciones normativas del segundo periodo analizado, y materializadas en el
Codigo de Nifiez y Adolescencia, Ley Organica de los Consejos Nacionales para la
igualdad, Codigo de la Funcion Judicial, Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, entre otras.

Por lo tanto, a pesar de los avances en la promulgacion de leyes y normativa,
subsiste una falta de armonizacion con los estandares internacionales de derechos
humanos. Este desajuste, combinado con la carencia de mecanismos efectivos de
participacion subraya ain mas la complejidad del panorama actual en la proteccion de los
derechos de NNA.
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La participacion efectiva de nifias, nifios y adolescentes en la toma de decisiones
que les conciernen es esencial para superar las barreras que obstaculizan su
involucramiento activo y significativo en los procesos de disefio, implementacion y
evaluacion de normativa, pero también de politica publica. La participacion se erige como
una herramienta que posibilita la priorizacion del interés superior del nifio y evita la
adopcion de decisiones regresivas en materia de derechos.

Las reformas al Codigo de la Nifiez y Adolescencia han venido siendo discutidas
en los Gltimos afios por la Comision Permanente de Derechos de Nifiez y Adolescencia,
y en las diferentes etapas de desarrollo normativo en la Asamblea Nacional, sin alcanzar
acuerdos politicos suficientes para su promulgacion. Las propuestas de reforma contintian
siendo agenda de discusion en el legislativo y en este contexto representan una
oportunidad de sociedad civil para la incidencia, vigilancia y exigibilidad de la promocién

de derechos y no progresion de derechos de nifias y nifios en Ecuador.

2. Definicion de la propuesta

La propuesta de lineamientos para la exigibilidad estratégica de OSC en el marco
de propuestas normativas vinculadas a la reforma al Cdodigo de Nifiez y Adolescencia
tiene por objetivo principal brindar lineamientos que contribuyan al proceso de
exigibilidad estratégica de la sociedad civil, dentro del proceso de reformas al Cédigo de
la Nifiez y Adolescencia, que se encuentra en proceso, dentro de la Asamblea Nacional
del Ecuador.

Este recurso busca compartir con la sociedad civil estandares que garanticen que
las decisiones tomadas sean coherentes con la obligacion de garantia que tiene el Estado
sobre los derechos de nifias, nifios y adolescentes respecto al desarrollo normativo del
CONA. Por lo tanto, el pablico objetivo de esta herramienta son las organizaciones de
sociedad civil y sociedad civil organizada y no organizada, incluyendo nifias nifios y
adolescentes, quienes impulsan el avance de los derechos de NNA en las reformas del
Cadigo de Nifiez y Adolescencia, y tienen por objetivo incidir en las personas tomadoras
de decisiones (legisladores/as y personal técnico y de asesoria de la Asamblea Nacional).

Para lograr este objetivo principal, la propuesta se desglosa en tres objetivos
especificos:

1. Formulacion de matriz basica de estandares de derechos humanos de la nifiez y
adolescencia: Este primer objetivo busca establecer una matriz que contenga los

estandares de derechos humanos pertinentes a la nifiez y adolescencia. Esta matriz servira
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como base para evaluar la adecuacion del trabajo de desarrollo normativo realizado por
la Asamblea Nacional en el marco de la reforma al Cddigo de Nifiez y Adolescencia. En
otras palabras, se pretende establecer criterios claros y especificos que permitan medir si
las propuestas normativas estan en linea con los derechos de nifias, nifios y adolescentes.

2. Socializacion de la matriz y discusion con organizaciones de sociedad civil y
asambleistas: Una vez formulada la matriz basica de estandares, el siguiente paso es
socializarla y discutirla con las organizaciones de la sociedad civil y los asambleistas.
Este objetivo busca promover el dialogo y la participacion activa de estos actores en el
proceso de reforma del Cddigo de Nifiez y Adolescencia. En este proceso se busca
asegurar que las voces de nifias, nifios y adolescentes, asi como de las OSC y los
representantes de la sociedad civil sean tomadas en cuenta durante todo el proceso
legislativo.

3. Aplicacion por parte de la sociedad civil y utilizacion como mecanismo de
incidencia publica: Una vez que la matriz de estandares haya sido formulada y discutida,
el objetivo final es que sea aplicada por parte de la sociedad civil como un mecanismo de
incidencia publica. Esto implica que las OSC y otros actores de la sociedad civil utilicen
la matriz como una herramienta para monitorear y evaluar las propuestas normativas en
curso, y para abogar por cambios 0 mejoras que garanticen el respeto y la proteccién de
los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Ademas, se espera que esta utilizacion de la
matriz como un mecanismo de incidencia publica contribuya a fortalecer la capacidad
argumentativa en exigibilidad estratégica de la sociedad civil en el proceso de reformas.

Por lo tanto, la propuesta de lineamientos para la exigibilidad estratégica de la
Sociedad Civil (OSC) en el marco de la reforma al Codigo de Nifiez y Adolescencia busca
establecer criterios claros de derechos humanos, promover la participacién activa de la
sociedad civil y legisladores, y fortalecer la capacidad de incidencia publica. Con base en
una matriz de estandares, se busca promover que las decisiones legislativas, sean
coherentes con los lineamientos formulados por instancias internacionales y nacionales
de proteccion y que esto contribuya a la efectiva proteccion de los derechos de nifias,
nifios y adolescentes, asi como que se impulse una mayor transparencia y democracia

participativa en el proceso legislativo.

3. Desarrollo de la propuesta

3.1 Matriz de estandares de derechos humanos de nifiez y adolescencia
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Este recurso consiste en una matriz guia de estdndares e indicadores que orientan
la toma de decisiones en el proceso de disefio normativo en el marco de las discusiones
de reformas al Codigo de Nifiez y Adolescencia. Esta herramienta es a su vez, una linea
argumentativa de exigibilidad, indicativa y abierta a progresivos cambios, para sociedad
civil, incluidos nifias, nifios y adolescentes, que impulsan y vigilan este proceso hacia la
garantia de los derechos de NNA. Este compuesto por 14 estandares dividido en 3
secciones: 1) principio superior del nifio y progresividad, 2) disefio institucional, y 3)
participacion de nifias, nifios, adolescentes y sociedad civil.

Los indicadores de derechos humanos son herramientas cuantificables o
cualitativas que se utilizan para medir y evaluar el respeto, la proteccion y la promocion
de los derechos humanos en diferentes contextos y niveles, ya sea a nivel internacional,
nacional o local. Estos indicadores permiten monitorear el cumplimiento de los derechos
humanaos, identificar &reas de preocupacién, medir el progreso hacia objetivos especificos
y tener una base argumentativa y cuantificable para responsabilizar a las actorias
relevantes sobre sus acciones o inacciones en relacion con los derechos humanos.?%

La importancia de los indicadores de derechos humanos radica en su utilidad y
eficacia, estos permiten la rendicion de cuentas al proporcionar medidas objetivas y
verificables del cumplimiento de los derechos humanos; ademaés, facilitan una mejor toma
de decisiones al apoyar a los responsables de formular politicas y programas a
comprender mejor la situacion de los derechos humanos y a tomar decisiones informadas
para abordar deficiencias y mejorar las practicas y politicas existentes. Asi también
promueven el empoderamiento de los titulares de derechos al proporcionar informacion
clara y accesible sobre el estado de los derechos humanos, los indicadores permiten a las
personas Yy colectividad conocer y reclamar sus derechos, asi como participar de manera
mas efectiva en los procesos de toma de decisiones que afectan sus vidas.?%®

En este recurso, abordaremos indicadores de derechos humanos correspondientes
a los derechos de nifas, nifios y adolescentes, con base en 3 importantes secciones
previamente mencionadas, consideradas de espacial relevancia en la discusion de las

reformas al Codigo de la Nifiez y Adolescencia.

202 Qrganizacion de las Nacionales Unidas, “Indicadores de derechos humanos: guia para su
aplicacion y medicion”, mayo de 2012,
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/Publications/Human_rights_indicators_sp.pdf

203 |bid.
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En primer lugar, el principio superior del nifio que establece que los intereses y
necesidades de NNA deben ser considerados como una prioridad en todas las decisiones
que les conciernen. Al abordar este principio, el legislativo garantiza que la normativa
abone al bienestar y desarrollo integral de nifias, nifios y adolescentes.?%

La progresividad implica que el Estado debe avanzar de manera constante en la
garantia y cumplimiento de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Al abordar este
estandar, el legislativo se compromete a mejorar continuamente las condiciones y
oportunidades para NNA, evitando retrocesos en la positivizacion de derechos ya
logrados.?%

La normativa que disefia institucionalidad es de particular relevancia en el
contexto de Ecuador, porque de este se derivada la estructura que garantiza la efectiva
proteccién y promocién de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Un marco
institucional sélido y coherente brindan la base para la implementacion adecuada de
politicas y programas destinados a proteger y promover los derechos de este grupo
etario.20®

Finalmente, la participacidn activa de nifias, nifios, adolescentes y activistas en los
procesos de toma de decisiones, en particular en el desarrollo normativo, es crucial para
asegurar que sus voces sean escuchadas y consideradas. La participacion promueve la
inclusion y la diversidad de perspectivas permitiendo las leyes sean mas efectivas y
relevantes para este grupo de la poblacion.

A continuacidn, se presenta la matriz de estandares de derechos humanos de nifiez
y adolescencia priorizada para la discusién de reformas al Codigo de la Nifiez y

Adolescencia.

Matriz de estdndares de derechos humanos de nifiez y adolescencia

1) Principio de Interés superior del Nifio/a y progresividad Indicador

# de organizaciones nacionales que
La propuesta es construida con participacion amplia, diversa, sistematica, | participan
e incluye consultas con medios adecuados a NNA, en todo el proceso |# de organizaciones a nivel
1.1 | normativo, desde el inicio hasta el final descentralizado que participan

204 ONU Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General 14: sobre el derecho del nifio a
gue su interés superior sea una consideracion primordial, 29 de mayo de 2013:1 CRC/GC/14.

205 Néstor Javier Calvo Chaves, “Aplicacion del principio de progresividad en la jurisprudencia
constitucional colombiana”, Memorando de Derecho 2, no 2 (2011): 68.

206 ONU Comité de los Derechos del Nifio, Observacion General 14: sobre el derecho del nifio a
que su interés superior sea una consideracion primordial, 29 de mayo de 2013:1 CRC/GC/14.
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# de NNA consultados en fase de
disefio

# de NNA consultados sobre en fase
de aprobacién

1.2

Justifica la propuesta, cambio con base en una evaluacién sobre los
efectos de la decisidn en nifias, nifios y adolescentes

# de documento con justificacion que
detalla los efectos de la decision en
NNA

1.3

Evita reducir o limitar las garantias fundamentales asociadas con un
derecho especifico, previamente ya garantizadas

# de derechos o garantias limitadas a
través de la propuesta de reforma, en
relacion a la normativa vigente

1.4

Se abstiene de aumentar sustancialmente los requisitos exigidos para
acceder al respectivo derecho.

# de requisitos exigidos para el
acceso a un derecho

1.5

La propuesta establece que, en contextos emergentes, para la aprobacion
de cualquier normativa, se debe evaluar que las medidas tomadas no
limiten la garantia de derechos de nifias, nifios y adolescentes,
particularmente quienes estan en situaciones de vulnerabilidad

Disposiciones  legislativas  que
establecen explicitamente que en
contextos emergentes normativas
aprobadas

2) Disefio Institucional

La normativa propuesta considera que politicas y recursos humanos

# de instituciones de nivel central
con competencia  especifica 'y
especializada en NNA

# de instituciones de nivel
descentralizado con competencia
especifica y especializada en NNA

# de instituciones de nivel
descentralizado con competencia

2.1 | destinados a NNA deben ser especificos y especializados. especifica y especializada en NNA
Disposiciones  legislativas  que
establecen explicitamente la division
de poderes, niveles y estructuras de

La ley permite la comprensién clara los poderes, niveles y estructuras de | gobierno encargados de promover los

2.2 | gobierno responsables de promover los derechos del nifio/a. derechos del nifio/a

La propuesta normativa identifica un dérgano de coordinacion | Disposiciones legislativas  que
interministerial, dotado de un mandato claro y de suficiente autoridad | establecen un érgano de coordinacion

2.3 | para coordinar todas las politicas, las actividades y los programas. interministerial

Disposiciones  legislativas  que
establecen una relacion  de
coordinacion directa entre el gobierno

La propuesta normativa determina una relacion clara entre los planos | central y los gobiernos

2.4 | gubernamental central y local. descentralizados
Articulos o secciones dentro de la
propuesta normativa que claramente
asignan la  responsabilidad de

La propuesta normativa establece la responsabilidad de proteccion de | proteccion de derechos

2.5 | derechos a cargo de manera exclusiva de entidades estatales. 27 exclusivamente a entidades estatales

Disposiciones  legislativas  que
La propuesta normativa establece una estructura global de servicios para | establecen explicitamente la division
2.6 | nifiez y adolescencia disefiado por etapas. de servicios por etapas

3) Participacion de NNA y sociedad civil

1

3.1

El proceso de desarrollo normativo garantiza fondos para la participacion:
presupuesta y proporciona materiales, mecanismos e instituciones
adecuadas para hacer posible la participacion significativa de NNA.

Presupuesto total asignado al proceso
de participacion en el desarrollo
normativo

3.2

La propuesta normativa establece mecanismos para la recoleccion
periédica de las opiniones de los nifias, nifios y adolescentes sobre las
decisiones les afecten, a nivel nacional y descentralizado, incluyendo de
manera explicita a NNA con dificultades para hacerse escuchar.

Acrticulos o secciones dentro de la
propuesta normativa que establecen
mecanismos  institucionales  de
participacion de recoleccion
periédica opiniones

207 A veces la garantia y proteccion de derechos ha estado a cargo del sector privado y el voluntariado, sin
recursos, normativas o quien garantice la calidad de estos.
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Articulos o secciones dentro de la
propuesta normativa que establecen
explicitamente que los mecanismos
de participacion deben promover y
asegurar la participacion de NNA con
dificultades para hacerse escuchar

La normativa considera mecanismos para el libre y facil acceso a
documentos presupuestarios clave, como declaraciones previas a la
aprobacion de los presupuestos, propuestas presupuestarias, presupuestos
aprobados, informes de mitad de periodo, informes presentados durante

Disposiciones en la normativa que
establecen mecanismos para
garantizar el libre y facil acceso a

3.3 | el afio e informes de auditoria. documentos presupuestarios clave

3.2 Socializacién de la matriz y discusion con organizaciones de sociedad civil
y asambleistas

Con el objetivo de promover el didlogo y la participacion de las actorias
involucradas en futuros procesos de reforma del Cddigo de Nifiez y Adolescencia, se
propone los siguientes pasos:

1. Preparacion inicial: convocar a una reunién preparatoria con el equipo
responsable del proceso de socializacién para definir los detalles logisticos y el enfoque
de la socializacion. Es importante preparar la matriz basica de estandares como una
herramienta a ser presentada.

2. ldentificacion de actores clave: realizar un andlisis para identificar las
organizaciones de la sociedad civil, incluidas las que tengan representacion directa de
NNA vy asambleistas relevantes que deben participar en la socializacién. Establecer
contacto con las personas y organizaciones involucradas para enviar una invitacion formal
la sesion de discusion.

3. Organizacion del evento de socializacion: es relevante reservar un espacio
adecuado para la reunion que permita la participacion de todas las personas involucradas
y definir una agenda detallada que incluya la presentacion de la matriz basica, sesiones
de discusion y retroalimentacion.

4. Desarrollo del evento: durante la sesion inicial, se dard inicio con una
introduccidn detallada del prop6sito del encuentro y los objetivos que se esperan lograr,
estableciendo asi el marco para la discusién. Luego, se procedera a presentar la matriz
béasica de estandares de forma clara y accesible, brindando explicaciones detalladas sobre
cada uno de sus componentes para asegurar una comprension completa por parte de los
participantes. Posteriormente, se facilitaran sesiones de discusion disefiadas para

fomentar la participacion activa de todos los presentes, permitiéndoles expresar sus



84

opiniones, plantear preguntas y contribuir al debate de manera significativa. sus
opiniones, hacer preguntas y ofrecer sugerencias para mejorar la matriz.

5. Recopilacion de retroalimentacion: para este proceso es necesario designar a
personas responsables de tomar notas durante las discusiones para recopilar la
retroalimentacion recibida. Esta persona se puede llamar sistematizadora, y es
responsable de registrar todas las opiniones, comentarios y sugerencias proporcionadas
por las organizaciones de la sociedad civil y asambleistas.

6. Analisis y revision de la retroalimentacion: en este proceso de debe revisar
cuidadosamente la retroalimentacion recopilada para identificar patrones, temas
recurrentes y puntos de acuerdo o desacuerdo. Finalmente se debe analizar como la
retroalimentacion recibida puede influir en la matriz basica de estandares y en el proceso
de reforma del Cddigo de Nifiez y Adolescencia.

7. Informe y proceso de ajuste: se debe elaborar un informe detallado que
documente todas las discusiones, opiniones Yy sugerencias recibidas durante la
socializacion, mismo que debe ser compartido con las personas participantes para
garantizar la transparencia y la continuidad del proceso. Es de particular importancia
establecer mecanismos de seguimiento para asegurar que las voces de las nifias, nifios y
adolescentes, asi como de las OSC y los representantes de la sociedad civil, continlen
siendo tomadas en cuenta durante todo el proceso legislativo. Finalmente se debe utilizar
la retroalimentacién recibida para ajustar la matriz basica de estdndares segun sea
necesario, asegurando que refleje adecuadamente las retroalimentaciones realizadas.

Siguiendo este plan propuesto, se espera garantizar una socializacion efectiva de
la matriz basica de estandares y una discusion significativa con las organizaciones de la
sociedad civil y asambleistas, promoviendo asi el dialogo y la participacion activa de

todos las actorias involucradas en el proceso de reforma legislativa.

3.3 Aplicacion de la matriz de estdndares como mecanismo de incidencia y
exigibilidad

Para cumplir este objetivo de fortalecer la capacidad argumentativa en
exigibilidad estratégica de la sociedad civil en el proceso de reformas del Codigo de Nifiez
y Adolescencia a través del uso de esta matriz de estandares, se plantea un proceso de
divulgacién amplia de la matriz con actorias de OSC, que debe incluir organizaciones de
sociedad civil, incluidas organizaciones de NNA. Esta informacion debe llegar a personas

clave responsables de la labor de disefio legislativo de las reformas al Codigo de Nifiez y
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Adolescencia, para lo cual inicialmente se presenta un mapeo de actores. Con esta
identificacion de base, se reconoce Yy visibiliza las principales actorias en las que se debe
incidir para lograr que estos lineamientos/estandares sean realmente tomados en cuenta

en el proceso legislativo.

Mapeo de actores

Para el proceso de mapeo de actores hacia los cuales la incidencia debe ser
realizada, se identificaron tres grupos principales: 1) Legisladores y legisladoras, que
abarcan a asambleistas y su equipo técnico; con nivel alto de influencia, 2) personal
técnico de la Asamblea Nacional, con enfoque principal en la Unidad Técnica Legislativa;
con nivel medio alto de influencia; y 3) nifias, nifios y adolescentes, y las organizaciones
de la sociedad civil, quienes tienen un nivel medio de influencia. A continuacién, se

determina su grado de influencia e interés.

Influencia
Alto Asambleistas
. Comision de
Unidad .
Técnica Proteccion NNA
Legislativa

Asambleistas en
general

Medio Interés

OSC NNA

Bajo

Bajo Medio Alto

Grafico 10. Mapeo de actores propuesta de exigibilidad.
Fuente y elaboracion propias.
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Estrategias de exigibilidad

Con el objetivo de incidir en el proceso de construccion y aprobacion de reformas
al Codigo de Nifiez y Adolescencia, se presentan algunas propuestas de estrategias a ser
impulsadas desde las organizaciones de la sociedad civil, incluidas NNA, dirigidas a las
y los asambleistas, en particular aquellas personas parte de la Comisidn de Proteccion
Integral a Nifias, Nifios y Adolescentes, asi como al personal de la Unidad Técnica
Legislativa de la Asamblea Nacional del EcuadorPara lograr esto, es necesario establecer
previamente algin mecanismo de cooperacion entre las OSC que podrian estar
interesadas en utilizar la propuesta como una herramienta de incidencia, para ello se usara
como base el proceso de socializacion previo de la matriz de estandares. Estas acciones
de visibilizacion permitiran impulsar el didlogo y la interaccion con las y los funcionarios
del legislativo, facilitando la comprension y adopcién de la propuesta en el &mbito
institucional.

El enfoque estratégico de visibilizacion involucra el cabildeo, sensibilizacion y
capacitacion, con el propdsito de alcanzar un mayor impacto. Este enfoque contribuira a
promover la adopcion de la propuesta. Las estrategias de exigibilidad que se proponen
son las siguientes:

Capacitacion: procesos de socializacion de la herramienta con: 1) Asambleistas
que conforman la Comisidn de Proteccion Integral de NNA y sus equipos asesores, como
agentes con capacidad de decision; y con 2) la Unidad Técnica Legislativa, en su rol
asesoria frente a los criterios técnicos para la elaboracion de normativa en la Asamblea
Nacional, con el objetivo de integrar la herramienta como guia general de trabajo en la
Unidad frente a la propuesta de Reforma de Ley.

Reuniones de cabildeo: se propone sesiones de cabildeo de las personas delegadas
de las organizaciones de sociedad civil, con énfasis en la participacion de nifias, nifios y
adolescentes como la actoria central de esta estrategia. Se plantea reuniones con las
autoridades de la Comision de Proteccion Integral de NNA, asi como con asambleistas
clave afines a la causa, previamente identificados, con el objetivo de posicionar los
estandares como criterios del proceso de creacion de la normativa respecto de las reformas
al Codigo de la Nifiez y Adolescencia, y discusion de los avances y perspectivas sobre el
proceso.

Monitoreo de avances como mecanismo de recopilacion de evidencia: a través de
la coordinacion de las organizaciones de sociedad civil y activistas interesadas/os en las

reformas a esta normativa, se espera poder realizar seguimiento del proceso legislativo,
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propuestas de disefio, cambios o modificaciones. Esta es informacién clave que alimenta
las decisiones hacia solicitudes de reuniones de cabildeo, pero también estrategias de
comunicacion publica hacia la exigibilidad del cumplimiento de los estandares minimos
a considerarse en el desarrollo de la normativa. El resultado de este proceso son informes
de seguimiento que documenten los hallazgos y las recomendaciones para mejorar las
propuestas normativas en curso.

Comunicacién: las organizaciones de sociedad civil, incluidas organizaciones de
NNA vinculadas a esta estrategia utilizaran los informes de seguimiento y las
recomendaciones derivadas del monitoreo para abogar por cambios 0 mejoras en las
propuestas normativas a través de acciones de comunicacion y sensibilizacion dirigidas
hacia la exigibilidad de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. Para ello, promoveran
procesos de comunicacién estratégica que incentiven el conocimiento de los aspectos
claves del proceso legislativo, resalten el grado de cumplimiento legislativo con los
estandares de proteccion planteados en la matriz, generen cortos mensajes
educomunicacionales (frames) que contribuyan a crear conciencia ciudadana sobre la
importancia del avance en el desarrollo normativo de los derechos de los NNA, y
promuevan mediante entrevistas y ruedas de prensa la visibilizacion directa de la
participacién de NNA.

De esta forma, la matriz de estandares por parte de la sociedad civil construida en
un dialogo participativo con diferentes actores incluida la funcién legislativa, se convierte
en una herramienta de apoyo a la tarea técnico -legislativa y un mecanismo de incidencia
publica que contribuird a fortalecer la capacidad argumentativa y la exigibilidad

estratégica en el proceso de reformas del Cddigo de Nifiez y Adolescencia.
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Conclusiones

A partir de los marcos conceptuales y de proteccion, abordados en el primer
capitulo, se resalta la importancia del enfoque critico para desmantelar estructuras
desiguales, como el adultocentrismo, pues si bien la normativa nacional e internacional,
reconoce a los nifios y adolescentes como sujetos de derechos, es necesario que el Estado
vaya mas alla del reconocimiento formal. La implementacion de estos principios en el
disefio normativo e institucional es imperativa para garantizar el desarrollo integral y una
vida digna para los nifios y adolescentes.

En este sentido, la investigacion realizada ha arrojado a la luz hallazgos relevantes
sobre la evolucidn de las agendas por los derechos de la nifiez y adolescencia en Ecuador
a lo largo de las Gltimas tres décadas. La primera etapa, de 1990 a 2008, marcada por la
ratificacion de la Convencion de los Derechos del Nifio y la promulgacion de la
Constitucién de Montecristi, evidencio un papel fundamental de la sociedad civil en la
configuracién de la agenda de exigibilidad. Organizaciones de sociedad civil, junto con
el Movimiento Nacional de Nifias, Nifios y Adolescentes, jugaron un papel crucial en la
transformacion normativa, de manera particular con el Cédigo de Nifiez y Adolescencia,
e institucional, a partir del disefio del Sistema Nacional Descentralizado de NNA,
destacando la importancia de la Convencién de los Derechos del Nifio como catalizador
de cambios.

El segundo periodo, desde 2009 hasta 2023, se vio influenciado de manera
significativa por la nueva Constitucion de 2008, que reconfiguro la estructura politica y
legal del pais. Aunque se observaron avances; con las modificaciones normativas y de
institucionalidad; con la reestructuracién del Consejo Nacional de Nifiez y Adolescencia,
y reformas al Cddigo de Nifiez y Adolescencia, también surgieron desafios evidentes. La
falta de un sistema so6lido de proteccion de derechos para la nifiez y adolescencia, junto
con un uso politico del enfoque de derechos humanos, gener6 un proceso de vaciado de
su significado, revelando brechas de desproteccion. Todo ello, en un marco de la ausencia
de un sistema de proteccién de derechos humanos y de proteccién integral de derechos
de NNA.

La propuesta de Lineamientos para la exigibilidad estratégica de organizaciones
de sociedad civil (OSC) en el marco de propuestas normativas vinculadas a la reforma al
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Cadigo de Nifiez y Adolescencia, emerge como una respuesta practica a los desafios
identificados. Esta herramienta busca proporcionar a las organizaciones de sociedad civil,
una herramienta de exigibilidad, operativizada en una matriz de estandares e indicadores
de derechos humanos, y a través de ello, proveer de argumentos técnicos y directrices
para asegurar la coherencia de las decisiones legislativas con las obligaciones del Estado
sobre los derechos de nifias, nifios y adolescentes en el marco de la discusion de las
reformas de la principal normativa especializada en nifiez y adolescencia en el pais.

El recorrido histérico y normativo delineado en esta tesis resalta la importancia de
la participacion social en la adecuacion legislativa hacia la construccion de una
institucionalidad que considere los estandares de proteccion de nifiez y adolescencia para
garantizar sus derechos y evitar regresiones. La propuesta ofrece una herramienta
concreta para vigilar y exigir que estos estandares sean cumplidos en el quehacer
legislativo.

La presente investigacion representa un esfuerzo para abordar la caracterizacion
de los cambios experimentados en los ultimos treinta afios en las agendas relacionadas
con los derechos de la nifiez y la adolescencia en Ecuador, asi como sus implicaciones en
términos de relaciones en los ambitos de las actorias sociales, la normativa, la
institucionalidad y la politica pablica. Sin embargo, debido a la extension temporal
abarcada y al enfoque historico no recopilado en datos secundarios, este estudio no ha
podido ser exhaustivo, dejando la posibilidad de que se hayan excluido datos relevantes
para la investigacién. En este sentido, se sugiere otros futuros enfoques de investigacion
sobre la relacion entre la cooperacion internacional financiada y las agendas de NNA en
Ecuador, el andlisis a profundidad de los cambios de normativa e institucionalidad durante
el Estado constitucional de derechos y sus efectos en la vida de NNA,; y caracterizacién

del movimiento de organizaciones de nifiez y adolescencia en Ecuador.
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ANnexos

Anexo 1: Sintesis metodoldgica y de procesamiento de informacion

La pregunta sobre la cual gira la presente investigacion se refiere a ¢Cuéles han
sido las agendas de exigibilidad de los derechos de nifias, nifios y adolescentes, desde la
ratificacion de la Convencion de Derechos del Nifio, hasta la actualidad (2022)? Esta
pregunta se abordara a través de los siguientes objetivos: 1) Establecer el marco
conceptual y de proteccion de derechos de nifias, nifios y adolescentes en Ecuador: 2)
Caracterizar las agendas de nifiez y adolescencia en el marco de dos periodos: Estado de
Derecho (1990-2008) y Estado de Derechos y Justicia (2009-2022), a partir de sus
cambios institucionales, normativos y de politica publica, asi como actorias sociales. ; y
3) Generar una propuesta de lineamientos para la construccion de normativa con enfoque

de derechos de nifiez y adolescencia.

Categorias y subcategorias de investigacion
Las categorias de analisis de esta investigacion son:

Agenda para la proteccion de derechos de nifias, nifios y adolescentes; entendida
como las principales problematicas o derechos posicionados por organismos vy
organizaciones internacionales, organizaciones de sociedad civil o Estado, respecto de los
derechos de nifias, nifios y adolescentes.

Agenda nacional; en referencia a las principales problematicas o derechos
posicionados como prioritarios en el entorno nacional.

Normativa; en referencia a todos los instrumentos juridicos, de alcance
internacional, nacional y local; incluye declaraciones, convenciones, tratados,
constituciones, codigos, leyes, decretos, acuerdos ministeriales e interministeriales,
resoluciones, ordenanzas, normas técnicas, entre otras.

Politicas Publicas; entendidas como planes, programas y proyectos que se han
establecido y ejecutado para la garantia de derechos, a través de la asignacion de recursos
presupuestarios del Estado, de cooperacion internacional o cooperacion con organismos
de la sociedad civil.

Institucionalidad; en relacion con las estructuras institucionales formadas para el

cumplimiento de derechos de nifiez y adolescencia.
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Actorias; referida a los actores de las organizaciones de sociedad civil que han
promovido los derechos de nifiez y adolescencia, y sus diferentes estrategias de
exigibilidad.

Metodologia

En la presente investigacion se us6 una metodologia de tipo cualitativa debido al
tipo de informacion requerida. Se realizo un analisis historico del contexto, asi como de
la normativa, politica publica e institucionalidad estatal, desde los afios 1990 a 2022. Esta
informacion de tipo cualitativa permitio visibilizar los cambios estructurales por los

cuales el pais ha tenido para la garantia de derechos de nifias, nifios y adolescentes.

Técnicas de recoleccion de datos

Para este fin se realizaron entrevistas semi-estructuradas que recabaron las
experiencias y visiones personales de los actores involucrados en estos procesos
historicos, de tal forma que se permita caracterizar los diferentes contextos — periodos
definidos, en los cuales se ha construido la institucionalidad de nifiez y adolescencia.
Presentacion de los participantes

. Sandra Béez, activista por los derechos de nifiez y adolescencia y servidora
publica de carrera del ex Consejo de la Nifiez y Adolescencia, ahora Consejo
Nacional para la Igualdad Intergeneracional.

. Manuel Martinez, activista por los derechos de nifiez y adolescencia en
Ecuador, Coordinador del Pacto por la Nifiez y Adolescencia, que agrupa a
varias organizaciones y colectivos de sociedad civil.

. Sara Oviedo, activista y ex Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de la
Nifiez y Adolescencia, durante el proceso de implementacion del Cédigo de
Nifiez y Adolescencia.

. Natasha Montero, activista de derechos de nifiez y adolescencia, forma parte
del Consejo Cantonal de Proteccion de Derechos de DMQ.

. Jorge Pozo, ex servidor publico de carrera del Consejo de Nifiez y
Adolescencia.

. David Corrales, Activista, Foro de la Nifiez Quevedo. Técnico del Consejo de
Nifiez y Adolescencia y del Consejo Nacional para la Igualdad

Intergeneracional.
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. Francisco Carrion, Ex Secretario Técnico del Consejo Nacional para la
Igualdad Intergeneracional — en transicion 2014, 2015.

. Nicolas Reyes, Ex Secretario Técnico del Consejo Nacional para la Igualdad
Intergeneracional 2017-2018.

. Eulalia Flor, ex Funcionaria del INNFA y docente investigadora de la

Universidad Andina Simén Bolivar.

Criterios de inclusion de participantes:
Personas que han trabajado en procesos de incidencia o en politicas publicas de
nifiez y adolescencia, desde sociedad civil o Estado; y que, ademas, tengan una memoria

historica o de parte de él, respecto de procesos de nifiez y adolescencia en Ecuador.

Técnica de muestreo utilizado
Muestreo propositivo, con bola de nieve; seleccion de informante segln
conocimiento del tema: memoria historica, conocimiento de la estructura ecuatoriana y

marco de proteccién de nifiez y adolescencia.

Procesamiento de informacion
Para revision del procesamiento y sistematizacion de fuentes primarias, acceda al
siguiente enlace: https://bit.ly/47S9GmP


https://bit.ly/47S9GmP

