ANALES DE DERECHO. Universidad de Murcia. Namero 15. 1997. Pags. 181-202

EL INTERES DEL MENOR EN LAS LEYES CIVILES QUE REGULAN SU
PROTECCION JURIDICA

M.? DEL CARMEN PASTOR ALVAREZ
Doctora en Derecho y Profesora del Departamento de Derecho Civil.
E.U. de Estudios Empresariales (Cartagena)
Universidad de Murcia

SUMARIO: 1.- Introduccién. 2.- Legislacién civil aplicable: 2.1.- El interés del
menor en la Ley 1/1996, de 15 de enero, de proteccién juridica al menor; 2.2.- El
interés del menor en la legislacién autonémica; 2.2.1.- Ley 10/1989, de 14 de
diciembre, de la Comunidad Auténoma de Aragén: «proteccién de menores»;
22.2.- Ley 4/1994, de 10 de noviembre, de la Comunidad Auténoma de Extre-
madura: «proteccién y atencién a menores»; 2.2.3.- Ley 7/1994, de 5 de diciem-
bre, de la Comunidad Aut6noma de Valencia: «de la infancia»; 2.2.4.- Ley 1/1995,
de 27 de enero, de la Comunidad Auténoma de Asturias: «proteccién del menor»;
2.2.5.- Ley 3/1995, de 21 de marzo, de 1a Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia: «de la infancia de la Regién de Murcia»; 2.2.6.- Ley 7/1995, de 21 de
marzo, de la Comunidad Auténoma de las [slas Baleares: «guarda y proteccion de
los menores desamparados»; 2.2.7.- Ley 6/1995, de 28 de marzo, de la Comuni-
dad Auténoma de Madrid: «garantias de los derechos de la infancia y la adoles-
cencia en la Comunidad de Madrid»; 2.2.8.- Ley 8/1995, de 27 de julio, de la
Comunidad Auténoma de Catalufia: «atencién y proteccién de los nifios y adoles-
centes y de modificacién de la Ley 37/1991, de 30 de diciembre, sobre medidas
de proteccién de los menores desamparados y de la adopcién»; 2.2.9.- Ley 1/1997,
de 7 de febrero, de la Comunidad Auténoma de Canarias: «Ley de atencién inte-
gral a los menores»; 2.2.10.- Ley 3/1997, de 9 de junio, de la Comunidad Auté-
noma de Galicia: «Ley gallega de la familia, la infancia y la adolescencia»;
22.11.- Ley 4/1998, de 18 de marzo, de la Comunidad Auténoma de La Rioja:
«Ley del menor».

1. INTRODUCCION

En el Preambulo de la Ley de 1a Infancia de la Region de Murcia se dice: «La
infancia es uno de los colectivos mas vulnerables de la sociedad. Su defensa y pro-
teccion se ha convertido en un objetivo esencial de las politicas de bienestar, con el
fin de favorecer el desarrollo integral del nifio y garantizar un nivel de vida ade-
cuado a sus necesidades. Para ello, las administraciones publicas, en representa-
cion de toda la sociedad, deben adoptar y arbitrar todas las medidas y mecanismos
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protectores necesarios para prevenir aquellos riesgos que, cristalizados en deter-
minados fenomenos sociales, como el abandono, la mendicidad, el absentismo esco-
lar, la explotacion sexual, el uso indebido de drogas y la utilizacion de la imagen
del nifio, afectan a toda la poblacion infantil».

Partiendo de estas afirmaciones, poner de manifiesto la importancia de la pro-
teccién juridica del menor puede parecer mas que obvio. Sin embargo, y aunque ha
sido una constante preocupacion en nuestra sociedad, la normativa que de forma
especifica y particular se ha ocupado de ello en nuestro pafs es mds bien reciente.
Por ello, la legislacién civil vigente sobre la proteccion juridica de los menores se
encuentra dispersa en diferentes textos normativos, fruto de una intensa labor legis-
lativa que en los idltimos afios se ha visto incrementada tanto a nivel nacional como
autonémico. De este modo, se ha pretendido no sélo dar cumplida respuesta a esa
demanda social que exigia una instrumentacién legislativa adecuada en materia de
proteccién de menores sino también colocar a nuestra legislacion a la altura de otros
paises que ya se han hecho eco de esta realidad social (en Gran Bretaiia, la Children
Act de 1989; en la Reptiblica Federal de Alemania la Ley sobre Servicios para la
Infancia y la Juventud de 1990; o en Francia, la modificacién de su Cédigo Civil en
materia de estado civil, familia y derechos del menor de 1993), incorporando ade-
mds la legislacion que los diferentes Organismos internacionales han dictado de
forma especifica.

Nuestro objetivo en estas lineas se va a ceifiir exclusivamente a recoger la legisla-
cién civil estatal y autonémica vigente en lo que a proteccién del menor se refiere,
asi como a destacar dentro de la misma el principio de actuacién en interés del menor
como principio supremo e inspirador, como principio prevalente sobre cualquier otro
concurrente ante cualquier intervencién o actuacién de los poderes piblicos en el
ejercicio de la proteccion de los menores. Pondremos de relieve asimismo la diversi-
dad de expresiones que, en las diferentes normas que vamos a resefiar, se utilizan para
hacer referencia a dicho principio: «interés superior del menor», «interés piblico mas
apreciado», «interés primordial del menor», «en exclusivo interés del menor», «inte-
rés del nifio», «interés del nifio y de la nifia y del adolescente», etc.). A nuestro modo
de ver todas ellas y los calificativos que le acompafian son el fiel reflejo de ese espe-
cial hincapi€é que el legislador ha querido hacer en que el interés del menor sea el
principio rector y bisico en esta materia, tal y como vamos a poder apreciar en los
preceptos de las diferentes leyes que sefialamos en esta exposicion.

2. LEGISLACION CIVIL APLICABLE

2.1. EL INTERES DEL MENOR EN LA LEY 1/1996, DE 15 DE ENERO, DE PROTECCION JUR{-
DICA AL MENOR

La proteccién del menor es objeto de una notable dispersion legislativa que, en
cumplimiento del mandato constitucional recogido de forma genérica en el art. 39

Anales de Derecho, n° 15, 1997




EL INTERES DEL MENOR EN LAS LEYES CIVILES QUE REGULAN SU PROTECCION JURIDICA 183

de la Constitucién espaiiola de 1978, tanto la legislacidn estatal como autonémica
se han encargado de regular, complementar y desarrollar.

En este sentido, nuestra legislacién ha tenido que adaptarse a las nuevas exi-
gencias surgidas no s6lo del dmbito constitucional sino también del dmbito inter-
nacional!. Y sin perjuicio de las normas contenidas en la legislacién penal, laboral
y administrativa, actualmente, la proteccion de menores en el dmbito estatal se
enmarca en diferentes preceptos recogidos fundamentalmente en el Cédigo Civil,
no sélo a través de la modificacién de su normativa, sino también mediante la pro-
mulgacién de normas nuevas?; completando de este modo la regulacién legal de
una materia que ha visto desbordada la inicial previsién legislativa por una
demanda social cada vez mds acuciante que requeria una novedosa, eficiente y rea-
lista visién normativa en la proteccién de menores.

Nosotros centraremos nuestra atencién en la Ley Orgdnica 1/1996, de 15 de
Enero, sobre Modificacidn parcial del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil y Protecci6én Juridica de Menores?, y dentro de ella en el principio del interés
del menor. Esta Ley pretende ser, segiin se dice expresamente en la Exposicién de

1 Lalegislacion internacional y comunitaria en sus diferentes manifestaciones que basicamente se
ha ocupado de colmar el 4mbito normativo que la proteccién del menor exigia, es la siguiente: Decla-
racién de Ginebra de 1924, que contiene los principios bésicos de proteccién de la infancia; Resolucién
adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas de 20 de noviembre de 1959, que amplia a
diez Puntos la Declaracién de los Derechos del Nifio; Convencién sobre los Derechos del Nifio, adop-
tada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989 y ratificada por
Espaiia el 20 de diciembre de 1990; Recomendacion de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa de 1 de mayo de 1990, sobre los Derechos del Nifio; Resolucién sobre los problemas de los nifios
en la Comunidad Europea del Parlamento Europeo de 13 de diciembre de 1991; Recomendacion del
Consejo de las Comunidades Europeas sobre el cuidado de los nifios y las nifias de 31 de marzo de 1992;
Dictamen sobre la Adopcién aprobada por el Consejo Econémico y Social de 1 de julio de 1992; Reso-
lucién sobre una Carta Europea de los Derechos del Nifio aprobada por el Parlamento Europeo el 8 de
julio de 1992; Convenio sobre Proteccién de Menores y Cooperacién en materia de Adopcién Interna-
cional de 29 de mayo de 1993 (Conferencia de la Haya de Derecho Internacional Privado).

2 Ley 11/1981, de 13 de mayo, de modificacion de la Filiacién, Patria Potestad y Régimen eco-
némico del matrimonio; Ley 13/1983 de 24 de octubre, de la Tutela; Ley 21/1987, de 11 de noviem-
bre, de modificacién de determinados articulos del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil
en materia de Adopcidén (normativa que supuso la modificacién esencial y fundamental del marco juri-
dico de protecci6n a la infancia encomendado a las entidades piublicas competentes en esta materia y,
dentro de su 4mbito territorial, de la tutela sobre los menores en situacién de desamparo; si bien, lejos
de circunscribirse sélo a esta institucién juridica, regula de forma novedosa aspectos sustantivos y pro-
cesales de las distintas figuras juridicas que pueden utilizar los poderes ptiblicos en el ejercicio de la
proteccién de menores, como son la tutela, el acogimiento familiar y la guarda); Ley Orgénica 5/1988
de 9 de junio, sobre exhibicionismo y provocacion sexual en relacién con los menores; Ley Orgénica
4/1992 de 9 de junio, de Reforma de la Ley reguladora de la competencia y el procedimiento de los
Juzgados de Menores; Ley 25/1994 de 12 de junio, de incorporacién al ordenamiento juridico espaiiol
de 1a Directiva 89/552/CEE sobre la coordinacién de disposiciones legales reglamentarias y adminis-
trativas de los Estados miembros relativas al ejercicio de actividades de radiodifusién televisiva.

3 Su estructura normativa se articula bajo 25 arts., 3 Disposiciones Adicionales, 1 Disposicién
Transitoria, 1 Disposicién Derogatoria y 24 Disposiciones Finales.
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Motivos, el marco juridico de proteccién del menor que vincule a todos los poderes
publicos, a las instituciones especificamente relacionadas con los menores, a los
padres y familiares, y a los ciudadanos en general. Es decir, ser la primera respuesta
a las demandas institucionales acerca de la necesidad de adecuar el ordenamiento a
la realidad de nuestra sociedad actual, ocupandose de una forma fundamental y sin
dnimo alguno de exclusividad de un determinado sector juridico: la proteccién del
menor en el dmbito estatal; ademads de regular de una forma novedosa aspectos sus-
tantivos y procesales de las distintas figuras juridicas (acogimiento, guarda, tutela)
que pueden utilizar los poderes publicos en su actuacién, quedando patente en dicha
Exposicién de Motivos las razones que llevaron en iltima instancia a su promulga-
cién: «La presente Ley presente ser la primera respuesta a estas demandas abor-
dando una reforma en profundidad de las tradicionales instituciones de proteccion
del menor reguladas en el Codigo Civil».

No obstante, esta Ley no ha tenido como finalidad crear un estatuto juridico del
menor con el fin de acaparar la totalidad de las disposiciones que afectan a este
colectivo, pues sus objetivos han sido: en primer lugar, no sélo poner de manifiesto
la proteccién que ha de otorgérsele al menor con una proyeccion y repercusién que
hoy en dia tiene y que antes jamds habia tenido, sino también afirmar su autonomia
como sujeto y titular de derechos (ya no como titular de un mero derecho de pro-
teccién) incluso frente a la voluntad contraria de los adultos (fiel reflejo de ese pro-
tagonismo), estableciendo un cuadro bdsico de los derechos del menor* y los
principios rectores de la accién administrativa en el campo de la infancia (Titulo I).
Y en segundo lugar, coordinar, a través de la revisién y actualizacién del articulado
del Cédigo Civil y la Ley de Enjuiciamiento Civil, las miiltiples reformas que deja-
ban subsistentes importantes desajustes normativos (Titulo II).

Con relacién al principio del interés del menor’, la Ley se muestra igualmente
proclive a su reconocimiento expreso como principio rector, inspirador y de abso-
luta superioridad frente a cualquier otro interés legitimo. Apreciacién que aparece

4 El legislador ha considerado, a propdsito de esta ley, no recoger con 4nimo exhaustivo todos
los derechos, sino sélo aquellos respecto de los cuales se entendia necesario realizar alguna matizacion,
dado que éstos ya aparecen recogidos en la Convencidn de los Derechos del Nifio y en la Constitucién,
al declarar en el art. 96 que forma parte del ordenamiento juridico interno; y por el contrario se han
prescindido de otros por entender que existen normas reguladoras de tales materias de forma suficiente
(Ley Orgénica 8/1985, de 3 de julio, del Derecho a la Educacién, Ley 14/1986, de 25 de abril, Gene-
ral de Sanidad, etc.).

5 El principio de la supremacia del interés del menor no es nada nuevo, no sélo porque todas las
reformas del Cédigo Civil desde 1981 lo han recogido como principio de obligada vinculacién para el
aplicador del Derecho (arts. 154, 156, parr. tlt., 159 6 161 del Cédigo Civil), sino porque también apa-
rece consagrado en las normas del 4mbito internacional (Principios 2 y 7 de la Declaraci6n de los Dere-
chos del Nifio; art. 3-1° y otros de la Convencién de los Derechos del Nifio; Punto 8.14 de la
Resolucién del Parlamento europeo sobre una Carta Europea de los Derechos del Nifio, entre otros).
Sin embargo, su expresa y reiterada mencién no resulta por ello una obviedad, sino que por el contra-
rio, ha de considerarse expresamente como el marco dentro del cual se desarrolle toda actuacién que
concierna al menor.
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puesta de manifiesto no s6lo en la Exposicion de Motivos: «... la generalizacion del
interés superior del menor como principio inspirador de todas las actuaciones rela-
cionadas con aquél, tanto administrativas como judiciales...», sino también en dife-
rentes preceptos de la Ley: el art. 2, que lo destaca como principio inspirador de
cualquier medida que se adopte y que le concierna («En la aplicacion de la presente
Ley primara el interés superior de los menores sobre cualquier otro interés legitimo
que pudiera concurrir»), el art. 9-2° («... no contravenga el interés del menor...»), el
art. 11-2° a), que con caracter fundamental lo recoge, y en primer lugar, entre los
Principios rectores de la actuacién de los poderes piblicos («La supremacia del inte-
rés del menor»), y el art. 21-1° («Cuando la entidad piblica acuerde la acogida...
procurara que el menor permanezca internado durante el menor tiempo posible,
salvo que convenga al interés del menor»).

A continuacién, y dado que vamos a sefialar dentro de la legislacién auténomica
béasica como se recoge y de qué forma se enuncia el principio de actuacién en inte-
rés del menor, no debemos dejar de hacer especial mencién al caricter subsidiario
de esta Ley con relacién al ambito legislativo de las Comunidades Auténomas, que
se han ocupado de cubrir el marco normativo que la proteccién de menores precisa
en cada territorio auténomo, tanto con rango legal como reglamentario: «La Ley pre-
tende ser respetuosa con el reparto constitucional y estatutario de competencias
entre Estado y Comunidades Autbnomas»(...). «No obstante, se dejan a salvo, en
una Disposicion Final especifica, las competencias de las Comunidades Autbnomas
que dispongan de Derecho Civil Foral o especial propio, para los que la Ley se
declara subsidiaria respecto de las disposiciones especificas vigentes en aquellas».

2.2. EL INTERES DEL MENOR EN LA LEGISLACION AUTONOMA

La legislacién auténoma ha querido integrarse y sumarse a esta tendencia genera-
lizada que propugna la proteccién del menor en los diversos dmbitos juridicos y
sociales, y que cada Ley ha justificado en funcién de sus particularidades, exigencias
y necesidades; dictando, por este motivo, normas propias que complementen, modi-
fiquen, precisen o desarrollen a la legislacion estatal existente, pero que a su vez se
adapten a la realidad social de cada Comunidad Autonéma, como el instrumento més
eficaz de intervenci6n de las instituciones piiblicas en este campo (en el marco de la
atribucién de competencias que el Estado ha realizado y que cada Estatuto de Auto-
nomia regula). Posibilidad que 1a Ley 1/1996 de Proteccién Juridica al Menor expre-
samente recoge, si bien en la medida de la Disposicién Final vigésima primera®.

6 Disposicién Final vigésima primera: 1. El art. 5, en sus apartados 3 y 4; el art. 7, en su apar-
tado 1; el art. 8, en su apartado 2 letra c); el art. 10, en sus apartados 1y 2 letras a), b) y d); los
arts. 11,12,13,15, 16, 17, 18, en su apartado 2, 21, en sus apartados 1,2y 3,y el art. 22, son legis-
lacion supletoria de la que dicten las Comunidades Autonomas con competencia en materia de asis-
tencia social.
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Es nota comiin y objetivo primordial de esta legislacién autonémica consolidar
una politica integradora, preventiva, compensadora y de sensibilizacién civica y
social a través de los mecanismos de planificacion, programacion y evaluacién con-
junta entre todas las administraciones piiblicas y las instituciones sociales, incorpo-
rando para ello los derechos individuales y colectivos del nifio reconocidos
constitucionalmente por medio de instrumentos internacionales o en la legislacién
civil estatal, que vienen a conformar y completar el entramado juridico garantista,
especialmente en lo que respecta a la Convencién de las Naciones Unidas de 1989
y la Reforma del Cédigo Civil (Ley 21/1987, de 11 de noviembre)’.

De este modo, las distintas Comunidades Auténomas han iniciado su andadura
legislativa ajustdndose al reparto constitucional de competencias en materia de pro-
teccién de menores e incidiendo en las actuaciones administrativas que deben reali-
zarse en situacion de riesgo o desamparo de los menores y en la ejecucién de las
medidas acordadas por los 6rganos judiciales. Todo ello mediante el traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracién del Estado®, y la ampliacién de medios ads-
critos a los servicios traspasados de las diversas Comunidades Auténomas®.

2. El art. 10, en su apartado 3, el art. 21, en su apartado 4, el art. 23, las disposiciones adiciona-
les primera, segunda y tercera, la disposicion transitoria inica y las disposiciones finales decimono-
vena y vigésima, se dictan al amparo del art. 149, 1. 2°, 5%y 6°de la Constitucion.

3. Los restantes preceptos no organicos de la Ley, asi como las revisiones al Codigo Civil conte-
nidas en la misma, se dictan al amparo del art. 149, 1.8° de la Constitucion y se aplicaran sin perjui-
cio de la normativa que dicten las Comunidades Autonomas con competencia en materia de Derecho
Civil, Foral o Especial».

7 En este sentido la mayorfa de las Leyes Autondmicas ponen de relieve esa interconexién entre
la legislacion internacional, nacional y autonémica en lo que a esta materia concreta se refiere,
haciendo las oportunas remisiones legales. Asi, expresamente el art. 4 de La ley 4/1994 de 1a Comu-
nidad Auténoma de Extremadura; el punto 5° del Predmbulo de 1a Ley 7/1994 de 1a Comunidad Auté-
noma de Valencia; Predmbulo de la Ley 1/1995 de la Comunidad Auténoma de Asturias; Predimbulo
de la Ley 3/1995 de la Comunidad Auténoma de Murcia; Predmbulo de la Ley 6/1995 de la Comuni-
dad Auténoma de Madrid; Ley 8/1995 de la Comunidad Auténoma de Cataluiia en su Introduccién y
a lo largo del articulado; las Disposiciones generales de 1a Ley 1/1997 de la Comunidad Auténoma de
Canarias; la Ley 3/1997 de la Comunidad Auténoma de Galicia; y mdés recientemente, en la
Ley 4/1998, de la Comunidad Auténoma de La Rioja, en su Introduccién y en el art. 67-3°.

8 Las normas que recogen el traspaso de funciones y servicios de la Administracién del Estado
a las Comunidades Auténomas, que no han dictado una Ley especifica de proteccién al menor son:
Real Decreto 1112/1984, de 29 de febrero, de Castilla-Ledn; Real Decreto 236/1985, de 6 de febrero,
de Cantabria; Real Decreto 283/1983, de 6 de febrero, de Castilla-La Mancha; Real Decreto 815/1985,
de 8 de mayo, del Pafs Vasco; Real Decreto 1775/1985, de 1 de agosto, de Navarra.

9 Las normmas que recogen la ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a las
Comunidades Auténomas que no tienen una regulacién general de proteccién del menor son: Real
Decreto 1125/1985, de 19 de junio, de la Comunidad Auténoma de Andalucia; Real Decreto
2057/1985, de 9 de octubre, de Castilla-La Mancha; Real Decreto 2064/1985, de 9 de octubre y el Real
Decreto 516/1987, de 3 de abril, sobre ampliacién de medios patrimoniales, de Castilla-Ledn; Real
Decreto 1392/1988, de 18 de noviembre, de Navarra; Real Decreto 4/1989, de 13 de enero, de Casti-
1la-La Mancha; Real Decreto 456/1989, de 28 de abril, y Real Decreto 2229/1993, de 17 de diciembre,
de Castilla-Leén.
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Bésicamente se han ido dictando normas cuya finalidad esencial era la proteccién
juridica del menor en un aspecto general. Pero, conforme la demanda social va exi-
giendo una mayor regulacién en aspectos mds concretos, €l legislador intenta respon-
der a dicha exigencia dictando normas complementarias y de concreta finalidad, no
s6lo mediante abundantes Convenios de Colaboracién entre el Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales y las diversas Comunidades Autonémas dirigidos a la realizacion
de programas para el desarrollo de servicios de atencién a la primera infancia, pro-
gramas experimentales de prevencion en situacion de riesgo y tratamiento de familias
en cuyo seno se producen malos tratos, etc., sino incluso sobre aspectos mds puntua-
les y de diferente indole, dirigidos también a la proteccion juridica del menor como
ocurre, a titulo de ejemplo, con las leyes que regulan la prevencién, limitacién, con-
trol, venta y publicidad del consumo de bebidas alcohdlicas por menores de edad'.

E incluso, se estd abriendo paso a una nueva figura que refuerce atin mds si cabe
esa proteccién, como ocurre con la creacion del Defensor del Menor en la Comuni-
dad Auténoma de Madrid (Ley 5/1996, de 8 de julio, partiendo del modelo que
representa el Defensor del Pueblo) y del Instituto Madrilefio del Menor y la Familia
(Ley 2/1996, de 24 de junio) de esta misma Comunidad; o el Adjunto al Sindic de
Greuges para la defensa de los Derechos de los Menores en Cataluiia (Ley 12/1989,
de 14 de diciembre), considerado el antecedente inmediato de la figura anterior'*;
y la reciente creacion del Instituto catalin del Acogimiento y la Adopcién
(Ley 13/1997, de 19 de noviembre). En Derecho Gallego tal papel se ha hecho
recaer sobre uno de los Vicevaledores do Pobo, que se hard cargo permanente de los
asuntos relacionados con los menores (art. 9 c) de la Ley gallega de la infancia, la
familia y la adolescencia 3/1997 de la Comunidad Auténoma de Galicia).

Pero, ;qué ha de entenderse por «Proteccién del Menor»? La ley 1/1996, no
recoge expresamente su concepto, inicamente en su art. 12-1° hace referencia a
c6mo tiene que desarrollarse esa proteccion por los poderes piiblicos'?. Son, por

10 En este sentido la Ley 5/1990, de 19 de diciembre, de 1a Comunidad Auténoma de Asturias; la
Ley 10/1991, de 16 de marzo, de 1a Comunidad Auténoma de Navarra; la Ley 2/1995, de 2 de marzo,
de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha; y la Ley 4/1997, de 10 de abril, de 1a Comunidad
Auténoma de Extremadura.

11 Existen, no obstante, antecedentes mds remotos en nuestra tradicién juridica puestos de relieve
por la Ley 5/1996: Los «Curadores de Huérfanos» creados en Valencia por Decreto de 6 de marzo de
1337 del Rey Pedro IV de Aragén, que en 1407, Martin el Humano convierte en «Padre de los Huér-
fanos» y en 1447 se constituye como «Tribunal de Curador. Padre y Juez de Huérfanos de la Ciudad
de Valencia», que mas adelante se extendié a los Reinos de Aragén, Navarra y Castilla.

Fuera de nuestras fronteras, son dignos de mencién el Ombudsman de los Niiios de Suecia, creado
en 1973, el Mediador para la Infancia de Noruega, creado en 1981, y el Abogado de Menores de Dina-
marca; asf como las experiencias de diferentes paises como el Reino Unido, Bélgica, Austria, etc., y
fuera de Europa, Israel, Nueva Zelanda, Canadd y Costa Rica.

12 Art. 12-1° «La proteccion del menor por los poderes ptiblicos se realizaré mediante la pre-
vencion y reparacion de situaciones de riesgo, con el establecimiento de los servicios adecuados para
tal fin, el ejercicio de la guarda, y, en los casos de desamparo, la asuncion de la tutela por ministerio
de la Ley».
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el contrario, las diferentes Leyes autondmicas las que si se ocupan de dar, en
algunos casos, una definicion de dicho término!?, siendo el comiin denominador
de todas ellas incluir tanto el aspecto asistencial como el preventivo que con
dicha proteccién se persigue.

Hechas estas breves consideraciones generales, nuestra exposicién no puede,
de momento, abarcar todas las cuestiones que la ya numerosa legislacién en esta
materia nos suscita; de modo que nos ceiiiremos a poner de relieve exclusivamente
un importante aspecto y que practicamente resulta comiin a toda esta normativa:
c6mo se manifiesta y qué papel juega el principio del interés del menor en la legis-

13 Algunas Leyes autonémicas si recogen expresamente el concepto de Protecciéon del Menor,
como ocurre con la Ley 10/1989, de la Comunidad Auténoma de Aragén, aunque sucintamente, en su
art. 1: «La proteccion de menores es el conjunto de actuaciones que, en el marco del sistema piblico
de servicios sociales tiene como finalidad prevenir y corregir las situaciones de desamparo». Asi-
mismo y algo mds precisa la Ley 1/1995, de la Comunidad Auténoma de Asturias, en su art. 2: «A efec-
tos de esta ley, se entiende por proteccion de menores, el conjunto de actuaciones, integradas en el
marco del sistema publico de servicios sociales, que la Administracion del Principado de Asturias, en
su condicion de entidad piblica, realice con la finalidad de promover el desarrollo integral del menor,
asi como prevenir y desarrollar cuantas situaciones de indefension detecte, atendiendo, en todo
momento, al interés primordial del menor y procurando su integracion familiar y social». La reciente
Ley 4/1998 de la Comunidad Auténoma de la Rioja, tal vez por eso mismo, si se ha ocupado de dar un
concepto de proteccién de menores en sentido amplio, en su art. 3: «A los efectos de esta Ley se
entiende por proteccion de menores el conjunto de actuaciones, integradas en el marco del sistema
piblico de Servicios Sociales que el brgano competente en el ambito territorial de la Comunidad Auto-
noma de la Rioja, realice con la finalidad de promover el desarrollo integral del menor, los cuidados
y asistencia especiales, tanto antes como después del nacimiento, asi como prevenir y remediar las
situaciones de riesgo o desamparo de menores que detecten». Labor que también realiza a propésito
de los conceptos de riesgo, desamparo e inadaptacién (art. 4).

Otras leyes autonémicas, sin dar expresamente un concepto de proteccion del menor, parecen infe-
rirlo de la definicién que realizan de algunas de las situaciones que conforman ese dmbito proteccio-
nista. Asi la Ley 4/1994 de la Comunidad Auténoma de Extremadura, sélo define lo que se entiende
por medidas de proteccién de menores (art. 10) en sentido similar a la Ley 1/1996; por el contrario, si
describe la situacién de desamparo, que considera la pieza angular de todo el sistema de proteccién
existente, puesto que es la desencadenante de la actuacién administrativa tendente a la tutela de los
derechos de los menores (art. 6 de la Ley extremeiia). La Ley 7/1994 de la Comunidad de Valencia, en
su art. 2 define las situaciones de riesgo, desamparo e inadaptacién. La Ley 3/1995, de la Comunidad
Auténoma de Murcia, en su art. 11, lo que recoge es el concepto de la llamada «accién protectora de
los menores», dentro de la cual destaca la situacién de desamparo (art. 22). Igualmente la Ley 7/1995,
de la Comunidad Auténoma de Baleares destaca la situacién de desamparo (art. 5), y se refiere a las
medidas de proteccién en los arts. 15 y ss. La Ley 6/1995 de la Comunidad Auténoma de Madrid, lo
que hace es diferenciar los diversos 4mbitos en los que la proteccién del menor se proyecta, distin-
guiéndolos a tal efecto en los arts. 30 y ss. (proteccin sociocultural, ante la publicidad y el consumo,
sanitaria, educativa, social y juridica). La Ley 1/1997 de la Comunidad Auténoma de Canarias, tnica-
mente define la situacién de riesgo (art. 41) y la situacién de desamparo (art. 46). Por iltimo, la Ley
3/1997 de la Comunidad Auténoma de Galicia, que distingue entre lo que constituye la proteccién de
la familia por un lado (Tit. II), y de otro, la proteccién de la infancia y la adolescencia (Tit. III), aun-
que sin definir en ninguno y otro caso dicha proteccién, y si aludiendo expresamente a la enumeracién
de las medidas de proteccién en ambos supuestos.
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lacién civil autonémica que con caricter general regula la proteccién del menor,
la cual ha de considerarse como el adecuado complemento a la Ley 1/1996 y que,
en su caso, ha servido de fuente inspiradora a dicha legislacién surgida con poste-
rioridad a esta Ley.

2.2.1. Ley 10/1989, de 14 de diciembre, de la Comunidad Autonoma de Aragon:
«proteccion de menores»

Es esta una Ley'* que, junto a las que iniciaron su andadura en la regulacién de
la proteccién del menor, se caracteriza por la escasez de preceptos, si la compara-
mos con la legislacién autonémica que mds recientemente se va dictando en esta
materia. Consta de 36 arts., 2 Disposiciones Transitorias y 3 Disposiciones Finales.
Carece de Predmbulo o de Exposicion de Motivos, pasando de modo directo al arti-
culado que se estructura en 7 Titulos. Tit. I: Disposiciones generales; Tit. II: De los
derechos de los menores; Tit. IIl: De la proteccién de menores (Disposiciones
comunes, De las medidas de prevencién y apoyo, De la Guarda y del acogimiento,
De la promocién del nombramiento del tutor, De la propuesta de adopcién, Del
internamiento, De la integracién social); Tit. IV: De la distribucién de competencias;
Tit. V: De las relaciones con el poder judicial; Tit. VI: De las Instituciones colabo-
radoras de integracion familiar; Tit. VII: De los Registros (Del Registro de protec-
cién de menores, Del Registro de Instituciones Colaboradoras de Integracion
Familiar).

La referencia al principio del interés del menor se encuentra recogido principal-
mente en el art. 2 f) como uno de los principios bédsicos de la proteccién de meno-
res («La prevalencia del interés del menor sobre cualquier otro concurrente») bajo
la supremacia y superioridad que informa la valoracién juridica de este principio
como nota comiin a toda la legislacion vigente que a €l se refiere. Otras referencias
a este principio las hallamos tnicamente en el art. 4 b) en relacién a los derechos del
menor, y en el art. 18-5°, referido a la propuesta de adopcién.

2.22. Ley 4/1994, de 10 de noviembre, de la Comunidad Autonoma de Extrema-
dura: «proteccion y atencion a menores»

En esta Comunidad Auténoma es la Junta de Extremadura, a través de la Conse-
jeria de Bienestar Social, la encargada de desarrollar las funciones que en esta mate-

14 Esta Ley se dicta sobre esta materia concreta basdndose en el Real Decreto 1070/1984, de 8 de
febrero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auté-
noma de Aragdn en materia de proteccién de menores; asi como en los Real Decreto 2051/1985, de
9 de octubre, Real Decreto 1475/1992, de 4 de diciembre, y Real Decreto 2227/1993, de 17 de diciem-
bre, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a la Comunidad Auténoma de
Aragén en materia de proteccién de menores.
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ria tienen encomendadas y que la propia Ley 4/1994'5 asi constata, dada la conve-
niencia de promulgar una ley propia, que adaptdndose a la realidad social extremefia
se configure como un eficaz instrumento de intervencién de las instituciones publi-
cas en este campo, constituyendo la «situacién de desamparo» la pieza angular de
todo el sistema de proteccién existente,

Nos encontramos ante una Ley no muy extensa, ya que consta de 35 articulos y
2 Disposiciones Finales estructurados de la siguiente manera: Exposicion de Moti-
vos; Tit. Preliminar: Disposiciones Generales (Ambito y Principios rectores, De la
situacién de desamparo); Tit. I: De las medidas de proteccién (Reglas comunes,
Tipologia de medidas, Del cese y modificacién de las medidas de proteccién);
Tit. II: Del régimen de las medidas de proteccién (De la guarda, Del acogimiento
familiar, De la propuesta de adopcién).

Aunque la Ley expresamente se manifiesta respetuosa con todos los intereses en
juego, el principio del interés del menor, aparece mencionado expresamente y con
rotundidad en la propia Exposicién de Motivos: «Esta Ley pretende hacer hincapié
en que el interés del menor y el respeto de su libertad y dignidad deben prevalecer
en todo momento sobre cualquier otro que concurra en el ambito de las relaciones
socio-familiares...». Dentro de los Principios rectores se recoge en el art. 3°, pero no
como un principio més sino como aquél del que deban de partir todos los demds; lo
que parece reflejarse con especial enfisis en la utilizacién de la expresion «en todo
momento», tal y como apunta en el precepto: «Bajo el superior principio de preva-
lencia, en todo momento, del interés del menor sobre cualquier otro concurrente, los
principios rectores que informaran la actuacion de la Junta de Extremadura en esta
materia seran los siguientes:...». La ltima mencién del interés del menor aparece
en el art. 17, a propésito del cese de las medidas de proteccion.

223. Ley 7/1994, de 5 de diciembre, de la Comunidad Autonoma de Valencia: «de
la infancia»

El Predmbulo de esta Ley'¢ resulta harto elocuente con la proteccién del menor
ante el incremento de las situaciones de riesgo, de inadaptacién y natural vulnerabi-

15 Las normas basicas de la misma son el Real Decreto 1107/1984, de 29 de febrero, sobre tras-
paso de funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Extre-
madura en materia de proteccién de menores; y los Reales Decretos 1063/1985, de 19 de junio y
412/1989, de 21 de abril, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a la Comu-
nidad Auténoma de Extremadura en materia de proteccién de menores.

16 Ley basada en el Real Decreto 1081/1984, de 29 de febrero, sobre traspaso de funciones y ser-
vicios de 1a Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Valencia en materia de protec-
cién de menores; los Reales Decretos 1055/1985, de 5 de junio y 518/1989, de 12 de mayo, sobre
ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a la Comunidad Aut6noma de Valencia en
materia de proteccion de menores, y el Real Decreto 234/1987, de 6 de febrero, sobre ampliacién de
medios patrimoniales adscritos.
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lidad que afectan a la poblacién infantil (nifios en ambiente familiar desestructurado
o en situaciones socioculturales desfavorecidas); lo que se traduce en una exigencia
apremiante de colaboracion, coordinacién y armonizacion de las politicas existentes
entre los 6rganos jurisdiccionales, policia, administraciones piiblicas, agentes socia-
les y medios de comunicacién, como Unico sistema posible que permita atender las
nuevas necesidades de la infancia. Con el fin de dar coherencia a las distintas moda-
lidades de intervencion esta Ley organiza los programas de actuacion que se lleven
a cabo en dos niveles fundamentales: el nivel primario, de caricter general y que se
dirige a toda la poblacién infantil, y el nivel especializado, de alto contenido técnico
y profesional, que se dirige a los nifios con necesidades sociales y familiares espe-
cificas. Todo ello dentro del marco que tendra el llamado Plan Integral de Atencién
a la Infancia (que el Gobierno Valenciano aprobard en el marco de la Planificacion
General).

Esta filosofia se pone de relieve especialmente a lo largo del articulado de la Ley
que consta de 42 arts., 3 Disposiciones Transitorias, 3 Disposiciones Adicionales y
1 Disposicién Final, estructurada de la siguiente manera: Predmbulo; Tit. Prelimi-
nar: Principios generales y Los agentes de la atencidn a la infancia; Tit. I: La plani-
ficacién (Objeto y dmbito de la planificacién, Elaboracién y aprobacién de la
planificacién); Tit. II: Programas, recursos y equipamientos (Programas de infor-
macién, de accesibilidad, de cooperacién, de convivencia y de reinsercién); Tit. III:
Evaluacién y control.

La referencia al interés del menor también refleja el cardcter primordialmente
social de esta Ley. Aparece inicamente en el Predmbulo, y se abstiene de procla-
marlo entre los principios rectores, conceptudndolo, sin embargo, como un interés
publico; tal vez, para poner aiin més énfasis en la mayor proteccién que la vulnera-
bilidad del menor exige: «Si la infancia es uno de los intereses publicos mas apre-
ciados en las sociedades modernas, su atencion se ha convertido en un servicio
plblico esencial en los paises que se han constituido en un estado democratico y
social de derecho...».

224. Ley 1/1995, de 27 de enero, de la Comunidad Autbnoma de Asturias: «pro-
teccion del menor»

Con esta Ley se entra en la dindmica de redactar una normativa de proteccion al
menor'’ con mds abundancia de disposiciones legales y mas minuciosidad en cuanto
a su contenido, recogiendo algunos aspectos que las leyes autondémicas anteriores no
han tenido en cuenta. Su finalidad, sin embargo, no se aleja en absoluto de la linea

17 Con base en el Real Decreto 2068/1985, de 9 de octubre, sobre traspaso de funciones y servi-
cios de la Administracién del Estado al Principado de Asturias en materia de proteccién de menores;
y el Real Decreto 454/1989, de 28 de abril, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios tras-
pasados al Principado de Asturias en materia de proteccién de menores.
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general que se sigue en la proteccion del menor, sefialando asimismo la contribucién
conjunta de padres, tutores, la comunidad social y los poderes piiblicos en coordi-
nacién con los diferentes mecanismos de proteccion e integracién existentes (si bien
actuaran subsidiariamente) para proporcionar una proteccion integral a un colectivo
social necesitado de apoyos, como es el de los menores desprotegidos, procurando
garantizar la virtualidad de sus derechos y su mayor bienestar. A tal efecto, la Ley
destaca la creacién de la Comisién del Menor, como 6rgano instrumental que per-
mita el ejercicio de las funciones de proteccién de menores que corresponden a la
Administracién del Principado de Asturias (Consejeria de Sanidad y Servicios
Sociales) en justa correspondencia con la propia Ley, que destaca como pieza angu-
lar de la misma la atribucién de amplias competencias a las entidades piiblicas a las
que en sus respectivos territorios corresponda la proteccion de menores.

La Ley contiene 81 arts., 3 Disposiciones Adicionales, 2 Disposiciones Transi-
torias y 2 Disposiciones Finales. Y su estructura normativa ademads del Preambulo,
contiene los siguientes Capitulos: Capit. I: Disposiciones Generales; Capit. II: De
los Derechos del menor (Principios generales, Derechos especificos); Capit. III: De
la prevencién; Capit. IV: De las medidas de proteccién en general y su régimen
(Régimen juridico, De la Comisién del menor); Capit. V: Del apoyo familiar; Capit. VI:
De la situacién de desamparo y la tutela; Capit. VII: De la guarda; Capit. VIII: Del
acogimiento familiar (Disposiciones comunes, Acogimiento familiar administra-
tivo, Acogimiento familiar judicial); Capit. IX: De la propuesta de adopcidn; Capit.
X: Del acogimiento en centros; Capit. XI: De las instituciones colaboradoras de
integracién familiar; Capit. XII: De la participacion social; Capit. XIII: De los
Registros (Del Registro de proteccién de menores, Del Registro de Instituciones
Colaboradoras, Del Registro de integracién familiar).

La referencia al interés del menor aparece de forma abundante a lo largo de toda
la Ley. Primeramente en el Predmbulo, donde también resalta la importancia del inte-
rés del menor, no sélo con la expresién «en todo momento», sino que le afiade el cali-
ficativo de «superior»: «...la norma proclama que cualquier intervencion de la
Administracion del Principado de Asturias debera estar presidida por el criterio rec-
tor de atencion en todo momento al interés superior del menor...». A lo largo del arti-
culado aparecen numerosas (y hasta a veces innecesarias) referencias a este principio,
mayormente bajo la expresion «interés primordial del menor», que sigue denotando
la clara supremacia de dicho principio, tal y como ocurre en el art. 2°, a propdsito del
concepto de proteccion («... atendiendo en todo momento al interés primordial del
menor»); pero es el art. 6° b), el que lo recoge como uno de los principios rectores de
toda actuacion de la Administracién del Principado de Asturias: «La supremacia del
interés del menor como criterio de actuacion», ademas de otra referencia a él entre
otro de los principios rectores recogido en el apartado f). Otras menciones son las
contenidas en los arts. 10 y 13 a propésito de los derechos del menor; los arts. 18 h),
19-2°y 22 d) sobre medidas de proteccién en general; el art. 23 a) sobre las medidas
de proteccién adoptadas por la Comisién del Menor; los arts. 44 ¢), 46-1°y 51-2°, en
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relacién a los principios de actuacién en el acogimiento familiar y la cesacién del
mismo; los arts. 56-2° (el dnico precepto que menciona «el interés superior del
menor»), y 58 a) sobre la propuesta de adopcion; y el art. 71, que se refiere al con-
trol e inspeccidn de las instituciones colaboradoras de integracién familiar (en donde
se utiliza la expresién en «exclusivo interés del menor»).

225. Ley 3/1995, de 21 de marzo, de la Comunidad Autonoma de la Region de
Murcia: «de la infancia de la region de Murcia»

En nuestra Comunidad Auténoma de Murcia las normas més importantes en esta
materia (partiendo del Estatuto de Autonomia de la Regién de Murcia, reformado por
la Ley Orgdnica 4/1994, de 24 de marzo, que en su art. 10-1°, n° 18, le atribuye la
competencia exclusiva en materia de bienestar y servicios sociales) son el Real
Decreto 1113/1984, de 29 de febrero y el Real Decreto 81/1984, de 28 de junio, sobre
traspaso de funciones y servicios adscritos a la Comunidad Auténoma de Murcia en
materia de proteccién de menores (completadas con los Reales Decretos 2076/1985,
de 9 de octubre y 458/1989, de 28 de abril, sobre ampliacién de medios adscritos a
los servicios traspasados a la Comunidad Auténoma de Murcia en materia de pro-
teccion de menores). Siendo la Ley 11/1986, de 19 de diciembre, de creacion del Ins-
tituto de Servicios Sociales de la regién de Murcia, la que en su art. 1° le atribuye a
la Comunidad Auténoma (Consejeria de Sanidad y Asuntos Sociales) la competen-
cia en la proteccién de los menores y la gestién de los servicios sociales regulados
por la Ley 8/1985, de 9 de diciembre, de Servicios Sociales de la Regién de Murcia,
entre los que se incluye el Servicio Social de Infancia y Adolescencia.

Sin embargo, es la Ley 3/1995, de la infancia de la Regién de Murcia, la que
constituye la norma bésica en relacién a la proteccién del menor dentro de nuestra
Comunidad Auténoma, o como dice la propia Ley, «...el marco de actuacion en
orden a la defensa y proteccion de los menores de edad que se encuentren en nues-
tro territorio regional, con especial hincapié en aquellos que se encuentren en situa-
cion de desamparo...», con el objetivo final de lograr el mayor nivel de bienestar
para la infancia en la Regién de Murcia. Su normativa, aunque no muy extensa,
intenta abordar los temas mds puntuales que una Ley de este tipo debe contener.
Parte de 57 arts. y 2 Disposiciones Finales, estructurados de la siguiente forma:
Predmbulo; Titulo Preliminar: Ambito de aplicacion; Tit. I: Derechos de la Infancia;
Tit. II: Accién protectora (Disposiciones generales, Medidas de apoyo y prevencién,
Tutela, Guarda, Acogimiento, Propuesta de Adopcién y periodo preventivo); Tit. III:
Gestién de las Medidas de Reforma; Tit. IV: Competencias; Tit. V: Infracciones y
sanciones (Infracciones, Sanciones, Procedimiento sancionador).

La proteccién del interés del menor aparece ya mencionado en el Predmbulo
como primera premisa que ha de tenerse en cuenta a la hora de adoptar cualquier
medida: «Asimismo, se parte del principio general de que cualquier medida a apli-
car se adoptara siempre en interés del nifio, que éste debera prevalecer ante cual-
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quier otro interés en juego...». Y de forma mds especifica apunta al principio del
interés del menor como el punto de partida dentro de los Principios rectores que
informarén la actuacién de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia en esta
materia, en su art. 4°, destacando ademads su superioridad con la utilizacién del adje-
tivo «prevalente», en los mismos términos que el Preambulo: «En base al principio
de prevalencia del intéres del menor, sobre cualquier otro...». Otras menciones son
las contenidas en el art. 8-2°, en relacidn a sus derechos; art. 12-2° sobre la accién
protectora; y los arts. 33-2°, 35-2°,36-1°y 2° y 38-2° (precepto este iltimo en donde
tinicamente se utiliza la expresién «en beneficio del menor», que podemos conside-
rar como sinénima del término «interés del menor») respecto al acogimiento.

22.6. Ley 7/1995, de 21 de marzo, de la Comunidad Autdonoma de las Islas Balea-
res: «guarda y proteccion de los menores desamparados»

Esta Ley'8, que contempla la situacion de desamparo del menor como el supuesto
bésico del que parte toda su normativa, es la mas corta que se ha dictado si la
comparamos con el resto de las Leyes autonémicas en la materia, si bien la propia
Ley ha justificado en cierto modo tal brevedad, diciendo que «...es solo desde la
perspectiva publica de la proteccion de menores y no desde la privada del Derecho
Civil propio que se promulga el presente texto legal». En esa actuacion desde la
perspectiva publica de la proteccion de menores, existe el limite de la legislacion
civil del Estado que hace inviable, para el legislador autonomico, el modificar el
contenido y efectos de la patria potestad o la adopcion, figuras de Derecho privado
(...) Distinto es (...) que sea factible ocasionalmente, por razones de sistematica de
la presente Ley de Proteccion de menores de la Comunidad Autonoma de las Islas
Baleares, reiterar en ella lo establecido en la legislacion civil del Estado, o sea en
el Codigo Civil». Contiene 30 arts., 3 Disposiciones Adicionales, 1 Disposicién
Transitoria y 2 Disposiciones Finales, y se estructura con Preambulo; Tit. I: Dispo-
siciones generales; Tit. II: Del desamparo, su declaracién y efectos; Tit. III: De las
medidas de proteccién (Régimen general, De las acogidas — familiar, preadoptiva e
institucional —).

La brevedad de la Ley contrasta, sin embargo, con la rotundidad y la mencién
destacada que concede al principio del interés del menor sobre cualquier otra cues-
tién. El Predmbulo le dedica una buena parte de su texto, calificindolo no sélo de
«principio capital» sino incluso de «gran principio motor» en la forma que recoge-
mos seguidamente: «...necesidad de rapida intervencion por parte del organismo
competente de la Administracion autonomica para proteger los intereses del menor

18 Ley dictada con base en el Real Decreto 2.170/1993, de 10 de diciembre, sobre traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares en
materia de proteccién de menores; asi como la Ley 8/1997, de 18 de diciembre, de atribucién de com-
petencias a los Consejos Insulares en materia de tutela, acogimiento y adopcion de menores.
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(principio capital de la Ley como reiteramos mas adelante)...»; y mas adelante
vuelve a insistir en la importancia de dicho principio al expresarse en los siguientes
t€rminos: «Toda esta normativa expuesta se asienta sobre un gran principio motor:
el de proteccion de los intereses del menor del que son manifestacion todos sus pre-
ceptos, espresados directamente en algunos articulos, como el4 y el 11-2°. De forma
que, en caso de conflicto de intereses, deben primar los del menor por encima de
cualesquiera otros». Ya dentro del articulado del texto aparece como uno de los
principios rectores de la actuacion de la Comunidad Auténoma de las Islas Balea-
res, en el art. 4 b): «La prevalencia del interés del menor sobre cualquier otro con-
currente», asi como en los arts. 11-2° y 12-1° en relacién a la situacién de
desamparo.

227. Ley6/1995, de 28 de marzo, de la Comunidad Autonoma de Madrid: «garan-
tias de los derechos de la infancia y la adolescencia en la comunidad de
Madrid»

Esta Ley!® se caracteriza basicamente por la gran extension y detalle con que
recoge todas aquellas cuestiones que directamente afectan a la proteccién juridica
del menor, desarrollando al tiempo todo un completo sistema de garantias y de regu-
lacién particularizada de los érganos directamente encargados o colaboradores a
dicha finalidad protectora, estableciendo un marco general, de &mbito personal uni-
versal, que desde el ordenamiento juridico autonémico fije garantias de calidad y
control piblico de los servicios, de los que serdn usuarios los nifios y nifias de la
Comunidad Auténoma de Madrid, especialmente aquellos mds necesitados de pro-
teccién y solidaridad. Y, en definitiva, que se establezcan los niveles minimos de
bienestar que en todo caso una sociedad como la madrilefia debe ofertar a su pobla-
cién infantil, como instrumento y garantia de la correcta evolucién de su personali-
dad.

Se compone de 113 arts., 8 Disposiciones Adicionales, 2 Disposiciones Transito-
rias, 3 Disposiciones Derogatorias y 3 Disposiciones Finales. Consta de PreAmbulo;
Tit. I: Disposiciones generales; Tit. II: Fomento de los Derechos y del bienestar de la
infancia y la adolescencia (Preparacién para la paternidad, Atencién a la primera
infancia, Salud, Educacion, Cultura, Medios de Comunicacién, Tiempo libre activo,
Medio Ambiente, Espacio urbano, Participacién social, Integracién social, Divulga-
cién de derechos); Tit. IIT: Garantias de atencién y proteccién de la infancia y la ado-
lescencia (Proteccién social y cultural, proteccién ante la publicidad y el consumo,

19 Norma que complementa al Real Decreto 1095/1984, de 29 de febrero, sobre traspaso de fun-
ciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Madrid en materia
de proteccién de menores; y a los Reales Decretos 2.077/1985, de 9 de octubre, 405/1989, de 21 de
abril y 2.233/1993, de 17 de diciembre, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasa-
dos a la Comunidad Auténoma de Madrid en materia de proteccién de menores.
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Atencién sanitaria, Proteccién educativa, Proteccion social y juridica, Atencién a
adolescentes en conflicto social); Tit. IV: Instituciones y 6rganos de atencién a la
infancia y adolescencia de la Comunidad de Madrid (Defensor de los menores, Ins-
tituto madrilefio de atencién a la infancia, Comisién tutelar del menor, Corporacio-
nes locales, Coordinaciones de atencién a la infancia y la adolescencia); Tit. V: Las
Entidades privadas (Fomento a la iniciativa social, Instituto de integracién familiar);
Tit. VI: Infracciones y sanciones (Infracciones, sanciones y Procedimiento sanciona-
dor); Tit. VII: De los Registros (Los Registros de Proteccién de menores).

Como consecuencia de esta caracterizacion, parece légica la frecuencia con que
se utiliza la expresién «el interés superior del menor». No se menciona este princi-
pio en el Preimbulo, lo que no obsta para que reconozca la importancia que se le ha
querido conceder al recogerlo con caricter basico en el propio objeto de la Ley, en
el art. 1 ¢): «La presente Ley tiene por objeto... Regular, de forma integral, la actua-
cion de las instituciones publicas o privadas de la Comunidad Autonoma de
Madrid... buscando el interés superior del menor»; en el art. 3 a) se contempla como
el primero de los principios de actuacién que se promueven por las Administracio-
nes Publicas de la Comunidad de Madrid para la atencioén de la infancia y la ado-
lescencia y en garantia del ejercicio pleno de sus derechos: «Primar el interés
superior de los menores sobre cualquier otro interés legitimo concurrente, en los
términos establecidos en el Codigo Civil y en la Convencion sobre los Derechos del
Nifio» , ademds de formar parte de otro de los principios de actuacién recogido en el
apartado d); asi como en el art. 4, como criterio de interpretacién de la propia Ley:
«La interpretacion de las disposiciones de esta Ley, asi como las de sus normas de
desarrollo y las que regulen cuantas actividades se dirijan a la atencion de meno-
res estara, en todo caso, orientada a su bienestar y beneficio como expresion del
interés superior del menor».

Otros preceptos que igualmente se refieren a €l son el art. 45 relativo a la aten-
cién sanitaria, el art. 47 sobre proteccién educativa, el art 48 i) relativo a los princi-
pios de actuacién en la proteccion social y juridica del menor, en donde ademis se
hace especial hincapié en su cardcter prevalente («Todas las medidas que se adop-
ten para la proteccion social o juridica de un menor deberan estar orientadas por
el beneficio e interés de éste, considerandole ademas, prevalente a cualquier otro»),
y el art. 67 c) también relativo a los principios de actuacién en caso de conflicto
social, y enunciado en los mismos términos que el precepto anterior.

2.2.8. Ley 8/1995, de 27 de julio, de la Comunidad Autonoma de Cataluhia: «aten-
cion y proteccion de los nifios y adolescentes y de modificacion de la ley
37/1991, de 30 de diciembre, sobre medidas de proteccion de los menores
desamparados y de la adopcion»

La legislacién sobre Proteccién de menores en esta Comunidad Auténoma ha
sido mds que abundante (Ley 11/1985, de 13 de junio, de Proteccién de menores y
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la Ley 12/1988,de 21 de noviembre, de modificacion de la misma; Ley 37/1991, de
30 de diciembre, sobre medidas de proteccion de los menores desamparados y de la
adopcion; o la Resolucién 194/111, de 3 de marzo de 1991, sobre derechos de la
infancia). La Ley 8/1995%° que nos ocupa no trata sino de completar el marco juri-
dico indispensable asi como de actualizar la proteccién y la asistencia especiales que
los nifios y adolescentes?! precisan, posibilitando la actuacién de la Administracién
Piiblica para garantizar el respeto de sus derechos. Si bien en este ltimo aspecto se
destaca en la propia Ley a la familia como el micleo basico de la sociedad, recono-
ciendo con carécter principal la actuacidn privada de los progenitores y guardadores
legales, en tanto que la intervencién de la Generalidad con relacién a los nifios y
adolescentes debe tener siempre caricter supletorio, en aplicacion de uno de los
principios basicos sobre el que se fundamenta la presente Ley: el principio de sub-
sidiariedad.

Se compone la Ley de 65 arts., 7 Disposiciones Adicionales, 1 Disposicién Dero-
gatoria y 2 Disposiciones Finales, y se estructura en los siguientes capitulos: Cap. I:
Disposiciones directivas; Cap. II: Principios basicos relativos a los Derechos del
Nifio y el adolescente; Cap. I1I: Crianza y formacién; Cap. IV: El nifio y el adoles-
cente en el dmbito de la salud; Cap. V: El nifio y el adolescente en el dmbito social
(Educacidn, ocio y cultura, Publicidad, medios de comunicacién y especticulos,
Consumo de productos y servicios, Medio ambiente y espacio urbano); Cap. VI:
Funcién asistencial y de fomento; Cap. VII: Infracciones y sanciones.

El Preambulo de la Ley es la primera manifestacién del principio del interés pri-
mordial del nifio y el joven, al que reconoce una «funcién informadora» de todo el
articulado. Podriamos decir que con esta expresion se ha querido elevar este princi-
pio a la categoria de principio general de derecho, precisamente por su especial cali-
ficativo, que el art. 1-4° del Cédigo Civil reserva y reconoce a tales principios.
Debido a ello, tal vez sea por lo que el art. 3 de 1a Ley resulte tan significativo, al ser
el nico precepto que se ocupa por primera vez de recoger este principio de forma
individualizada, otorgéndole una finalidad y determinacién concreta, y no quedando
en una mera mencién o declaracion de principios: «El interés superior del nifio y el
adolescente debe ser el principio inspirador de las actuaciones piblicas y las deci-

20 Dictada con base en el Real Decreto 1292/1981, de 5 de junio, sobre traspaso de servicios del
estado a la Generalidad de Catalufia en materia de proteccion de menores; y en el Real Decreto
1170/1989, de 8 de septiembre, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a la
Comunidad Auténoma de Catalufia, en materia de proteccién de menores.

21 Concretamente otra de las cuestiones que resaltan de la misma, con relacién a otras normas, es
la ambivalencia al referirse al nifio y al adolescente haciendo una precisién terminoldgica en su art. 2°
de lo que se entiende por nifio (el menor de 12 afios) y por adolescente (aquél cuya edad oscila entre
los doce afios y la mayoria de edad establecida por la Ley). En el mismo sentido que también lo hacen
la Ley 6/1995 de la Comunidad de Madrid (art. 2) y la Ley 3/1997 de la Comunidad Auténoma de Gali-
cia (art. 2-2°).
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siones y actuaciones que les conciernen adoptadas y llevadas a cabo por los padres,
tutores o guardadores, las instituciones piblicas o privadas encargadas de proteger-
les y asistirles o por la autoridad judicial o administrativa. Para la determinacion de
dicho interés debera tenerse en cuenta, en particular, los anhelos y opiniones de los
nifios y los adolescentes, y también su individualidad en el marco familiar y social».

Otros preceptos que tnicamente lo mencionan son el art. 18-3°, sobre los dere-
chos de relacién y visita; el art. 40, relativo a la proteccién de los nifios y adoles-
centes como consumidores; el art. 55, referido a la asistencia de los nifios y
adolescentes con disminucién; la Disposicién Adicional 1*, sobre cooperacion de la
Generalidad con otras administraciones piblicas, y la 7%, con relacién a 1a Adopcién
internacional, en modificacién de la Ley 37/1991, redactando de nuevo el art. 31 bis,
parrafos 3° a) y 4°.

229. Ley 1/1997, de 7 de febrero, de la Comunidad Autonoma de Canarias: «ley
de atencion integral a los menores»

Esta norma??, que viene a completar el Decreto 103/1994, de 10 de junio, regu-
lador de los procedimientos y Registros de la adopcion y de las formas de protec-
ciéon de menores de la Comunidad Auténoma de Canarias, se justifica
fundamentalmente: primero, por el panorama global de indebida atencién que exis-
tia, tratdndose de recoger en un solo texto legal todas las medidas, mecanismos y
actuaciones que son exigibles para evitar o eliminar los riesgos que puedan afectar
a la formacién y desarrollo integral de los menores en la sociedad actual. Y segundo,
por la configuracién geografica de la Comunidad Auténoma Canaria que exige y
determina tomar como punto de referencia y principio de prestacién de los servicios
ptblicos la atencién al hecho insular, para lo cual es preciso abordar con minuciosi-
dad el reparto de las funciones y competencias entre las distintas Administraciones
Publicas Canarias, a fin de que la actuacién de cada una de ellas se realice bajo los
principios de coordinacién y colaboracién.

Constituye una de las leyes auténomas mas amplias en la materia, pues consta de
121 arts., 7 Disposiciones Adicionales, 6 Disposiciones Transitorias, 1 Disposicién
Derogatoria y 3 Disposiciones Finales. Se estructura por tal motivo de una forma
muy pormenorizada, tras la Exposicion de Motivos, de la forma siguiente: Tit. I:
Disposiciones Generales; Tit. II: Funciones, competencias y Registros administrati-
vos (Disposiciones generales, Distribucién de competencias, Registros administra-
tivos); Tit. III: Actuaciones de prevencion (Disposiciones generales, Actuaciones de

22 Surgida a través del Real Decreto 1056/1985, de 5 de junio, sobre traspaso de funciones y ser-
vicios de la Administracién del Estado a la Comunidad Auténoma de Canarias en materia de protec-
cién de menores; y el Real Decreto 1.300/1990, de 26 de octubre, sobre ampliacién de medios
adscritos a los servicios traspasados a la Comunidad Auténoma de Canarias en materia de proteccion
de menores.
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promocién, Actuaciones sobre determinadas actividades, medios y productos);
Tit. IV: Actuaciones en situacion de riesgo; Tit. V: Actuaciones de amparo (Situa-
cién de desamparo, Tutela, Guarda, Acogimiento —Disposiciones generales, Aco-
gimiento familiar, Acogimiento residencial —, Adopcién); Tit. VI: Ejecucién de
medidas judiciales; Tit. VII: Régimen de los centros de menores (Régimen de orga-
nizacién, funcionamiento y coordinacién, Estatuto de los menores residentes, Esta-
tuto del personal de los centros); Tit. VIII: Entidades colaboradoras y organismos de
participacién social (Entidades colaboradoras, Organos de participaci6n); Tit. IX:
Infracciones y sanciones (Infracciones administrativas, Sanciones, Procedimiento
sancionador); Tit. X: Régimen juridico.

Se proclama en su art. 4-2° a), entre los principios rectores de la actuacién admi-
nistrativa de la Comunidad Auténoma de Canarias, la «Prevalencia del interés de
los menores sobre cualquier otro concurrente». Aparece de este modo simplemente
mencionado en el mismo sentido que la mayoria de las leyes autonémicas, es decir,
en primer lugar y destacando su caricter prevalente frente a cualquier otro interés,
pero sin el excesivo hincapié con que si aparece la expresiéon «la atencién integral
del menor», que se erige como el eje alrededor del cual gira todo el articulado; lo
que de otro lado parece l6gico dada la nibrica de la propia Ley.

También aparece, a propésito de otro de los principios rectores, en el apartado e),
bajo la expresion «intereses primordiales». Y mds adelante se menciona en el art. 47,
de modo implicito bajo la expresién «en beneficio del menor» y relativo a la situa-
cién de desamparo, el art. 51-3° a) regulador de la Comisién de atencién al menor;
el art. 55, que vuelve a utilizar el término «en beneficio del menor», referido a la
tutela; y el art. 61 que regula el acogimiento.

2.2.10. Ley 3/1997, de 9 de junio, de la Comunidad Autonoma de Galicia: «ley
gallega de la familia, la infancia y la adolescencia»

Ley que viene a completar una abundante legislacién auténoma al respecto en
esta Comunidad Auténoma?, y que ademds se enmarca dentro de las grandes lineas
de actuacién de las leyes precedentes: proceder a la ordenacién de un marco nor-
mativo general en el que se inscriban y tengan referencia el conjunto de actuaciones
publicas en materia de proteccién y asistencia a la familia, la infancia y la adoles-
cencia, haciendo especial mencién en el Tit. II a las familias rurales, dada la espe-
cifica estructura territorial y demografico-social de la Comunidad Auténoma

23 Real Decreto 2.411/1982, de 24 de julio, en materia de servicios y asistencia sociales; Real
Decreto 1.108/1984, de 29 de febrero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracién del
Estado a la Comunidad Auténoma de Galicia sobre la proteccién de menores, completado con el Real
Decreto 1.458/1989, de 1 de diciembre, sobre ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasa-
dos a la Comunidad Auténoma de Galicia en materia de proteccién de menores; Decreto 196/1988, de
28 de julio, que desarrolla la Ley 21/1987, de 11 de noviembre; y Decreto 112/1995, de 31 de marzo,
sobre régimen integral de medidas de proteccién y asistencia a los menores.
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gallega (economia esencialmente primaria, despoblacion interior, etc.). Y es que,
como se observa en la propia denominacién de la Ley, €sta aborda no sélo la pro-
teccién juridica del menor y del adolescente, sino que ademds ha adoptado la ini-
ciativa de legislar sobre la familia (cuestién que no se aborda en ninguna de las leyes
autonémicas mencionadas); pues, por otra parte, resulta evidente que cualquier poli-
tica piiblica de proteccién y asistencia a nifios y adolescentes perderia gran parte de
su eficacia si las autoridades e instituciones no tomaran como referente basico ins-
pirador y dinamizador de su accién tutelar a la familia, como nicleo natural verte-
brador de la sociedad, y no pretendieran, correlativamente, la plena integracién de
dquellos en la misma.

Se compone la Ley de 52 arts., 4 Disposiciones Adicionales, 1 Disposicién Dero-
gatoria y 2 Disposiciones Finales; estructurdndose, tras el Predmbulo, en los siguien-
tes Titulos: Tit. Preliminar: Disposiciones generales; Tit. I: Derechos de la familia,
la infancia y la adolescencia; Tit. II: De la proteccién de la familia; Tit. III: De la
proteccion de la infancia y la adolescencia (Medidas de prevencién, Medidas de pro-
teccién —de la tutela de los menores desamparados, de la guarda, del acogimiento
familiar, del acogimiento residencial —, De la adopcion, De las instituciones y enti-
dades de atencién a menores); Tit. IV: De los menores en conflicto social y de
los centros de reeducacion (De los menores en conflicto social, De los centros de
reeducacién); Tit. V: Infracciones y sanciones (Infracciones, Sanciones, Procedi-
miento sancionador).

La abundancia de referencias al interés del menor en los preceptos de la Ley es
una de las cuestiones mds llamativas, dada la escasa extension de la Ley, fiel reflejo
de la importancia que se le ha querido conceder, a nuestro modo de ver. Aunque en
el Predmbulo curiosamente no consta su mencion, si se hace a lo largo de su articu-
lado. Aparece proclamado como uno de los principios rectores de la actuacién de los
poderes piiblicos de Galicia en el art. 3-3% «La primacia del interés del nifio y de la
nifia y del adolescente sobre cualquier otro interés que inspirase las actuaciones
plblicas o privadas encargadas de su proteccion», de donde se deduce su caricter
inspirador frente al resto de principios rectores, aunque aparezca en su enumeracion
con el mismo rango que los demds principios rectores.

Otros preceptos que se refieren reiteradamente a €l son los arts. 18, 21-4°, 23-4°,
24-1°,25 c),26-2°,27-2°, 28-4°, relativos a las medidas de proteccion; los arts. 35-1°
y 35-4°, que tratan de la adopcién, en cuyo caso y a diferencia de los preceptos ante-
riores, utilizan la expresién «en exclusivo interés del menor»; y el art. 47-8°, que se
sitiia dentro del régimen de infracciones y sanciones.

22.11. Ley 4/1998, de 18 de marzo, de la Comunidad Autonoma de la Rioja: «ley
del menor»

Esta Ley auténoma es la ultima y mds reciente que ha aparecido en la materia
que nos ocupa (aunque sélo ocupa el tltimo lugar en su cardcter temporal, de forma
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que ain siguen existiendo Comunidades Auténomas que carecen de una Ley en este
sentido)**. Se viene asi a derogar (Disposicién Derogatoria Unica) el Decreto
14/1991, de 18 de abril, mediante el cual se desarrollaban las directrices bésicas y
se establecian las medidas para la aplicacién en la Rioja de la Ley 21/1987,de 11 de
noviembre, en materia de adopcion y otras formas de proteccion de menores, con la
finalidad de evitar la arbitrariedad de la actuacién administrativa en la aplicacién y
la adopcidén de las medidas de proteccidn sefialadas en favor de los menores. Actua-
ciones que correspondia y corresponde ejercitar al 6rgano competente en esta mate-
ria, es decir, a la Consejeria de Salud, Consumo y Bienestar Social, a través de la
Direccién General de Bienestar Social®.

La derogacion expresa de la legislacién anterior y la sustitucion por la actual
Ley del Menor ha tenido unas razones muy concretas: no sélo dar cumplimiento a
lo dispuesto en las Leyes generales y reconocer los derechos de los menores, adap-
tando su contenido a la Ley Orgéanica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juri-
dica del Menor, sino que ademds, y dado que la prictica administrativa ha
demostrado la necesidad de concretar el procedimiento administrativo a seguir en
la aplicacién de las medidas de proteccion, se pretende garantizar los derechos de
los sujetos interesados en estos procedimientos y evitar la inseguridad juridica y la
indefension que, a veces, se creaba a los particulares, tanto en sus relaciones con la
Administracién como en los expedientes de solicitud de adopcién iniciados a peti-
cién de los particulares.

La Ley se estructura bajo 96 articulos, 3 Disposiciones Adicionales, 1 Disposi-
cién Transitoria Unica, 1 Disposicién Derogatoria Unica y 1 Disposicién Final
Unica. Se divide en Capitulos, que son los siguientes: Cap. I: Disposiciones genera-
les (Ambito y principios rectores; Derechos del menor; Medidas de proteccién en
general); Cap. II: De la prevencién de situaciones de riesgo y del apoyo familiar;
Cap. III: De la situacién de desamparo y la tutela; Cap. IV: De la guarda; Cap. V:
Del acogimiento familiar; Cap. VI: De la Adopcién; Cap. VII: De procedimiento
sobre acogimiento y adopcién (Disposiciones generales; De la Comisién de Adop-
cién, Acogimiento y Tutela; Propuesta de adopcion y acogimiento); Cap. VIII: Del
acogimiento residencial; Cap. IX: Infracciones y sanciones.

El principio de actuacién en interés del menor, curiosamente y a diferencia de
las Leyes autonémicas anteriores, no aparece recogido ni en el PreAmbulo ni entre
los Principios rectores de la actuacion administrativa, que se regulan en el art. 6°.
Unicamente lo hallamos entre los principios rectores, pero en tema de acogimiento

24 En el momento de estar a punto de salir en prensa esta revista, se ha publicado una nueva Ley
en la Comunidad Auténoma de Andalucia: Ley 1/1988, de 20 de abril, «Ley de los Derechos y la aten-
cién al menor».

25 Competencia que se ejercita merced al traspaso de funciones y servicios de la Administracién
del Estado a la Comunidad Auténoma de la Rioja mediante Real Decreto de 1.109/1984, de 29 de
febrero; y posterior ampliacién de medios adscritos a los servicios traspasados a dicha Comunidad
Auténoma mediante el Real Decreto 413/1989, de 21 de abril.
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familiar. La explicacion de esta ausencia en sus preceptos generales acaso la poda-
mos encontrar en lo dicho anteriormente, y es que esta norma tiene como punto de
partida la Ley 1/1996, que con caricter general ya se ocupa de proclamar este prin-
cipio, considerando el legislador autonémico, tal vez, que debia recoger otros
extremos mds faltos de precision normativa.

Esta observacion no significa afirmar que a lo largo de esta ley se ignore total-
mente la existencia de dicho principio. Se le menciona en diversos preceptos,
aunque no exhaustivamente y sin hacer demasiado énfasis en su apreciacion, pero
si con las mismas expresiones utilizadas en otras leyes: «interés primordial del
menor», «interés del nifio», o incluso, como «beneficio o bienestar del menor»
(con esta dltima expresion, los arts. 7-3°, 52-1° y 53 de la Ley). Tales menciones
aparecen en los siguientes preceptos: arts. 12 y 15-2°, entre los derechos de los
menores; art. 20, relativo a la participacién social; en las medidas de proteccién
en general (arts. 32-2°, 33 y 37). Siendo en las instituciones de guarda, acogi-
miento familiar y adopcién, donde su apreciacion aparece de forma manifiesta
(arts. 55-3°,57-2°, 61 c), 63 e), 64, 65 f), 67-1°b), 2° a) y 3°, 81-2° a), 82-2°y 87).
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