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Sefiora Directora General:

Me dirijo a usted en ocasi6n de dar respuesta a su nota 877-DG/SENNIAF, de 17 de noviembre
de 2016, mediante la cual solicita a esta Procuraduria que emita su opiniéon sobre la
interpretaci6n del articulo 27 de la Ley 46 de 17 de julio de 2013, especificamente, si al tenor de
esta norma legal le compete a la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia, adoptar
medidas de proteccién inmediata en relacion a las madres adolescentes que dan a luz en centros
hospitalarios; e igualmente ordenar en esos casos el egreso de los recién nacidos y el
otorgamiento de su guarda provisional a un familiar.

Sobre el tema consultado, esta Procuraduria opina que excepcionalmente, ante situaciones de
peligro evidente que se susciten en dias y horas inhébiles, la Secretarfa Nacional de Nifiez,
Adolescencia y Familia tiene competencia para adoptar la medida de proteccién inmediata
establecida en el articulo 27 de la Ley 46 de 2013 (separacién del nifio o nifia de su madre y
colocacién temporal en un hogar sustituto idéneo, con preferencia en el consanguineo), cuando
fundadamente determine, seglin las circunstancias particulares de cada caso y en base a criterios
de proporcionalidad, racionalidad y respeto de los derechos humanos, que una adolescente que
ha dado a luz a su bebé en un centro hospitalario carece de las capacidades o apoyos necesarios
para satisfacer las necesidades basicas del neonato y las suyas propias; de modo tal que, en
atenci6én al interés superior del menor, pueda estimarse que la conservacién del recién nacido
por parte de ésta puede poner en riesgo la vida o la integridad (fisica o moral) del neonato, o de
ambos; medida provisional que, en todo caso estard sujeta a la ribrica o aval posterior de la
autoridad judicial competente, en grado de consulta.

A continuacién procedemos a externar los argumentos juridicos que nos permiten arribar a esta
conclusi6n:

I. Antecedentes Generales: La particular situacién de vulnerabilidad de Ias
madres adolescentes y de los bebés nacidos de éstas.

La OMS establece la adolescencia entre los 10 y los 19 afios. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Salud Sexual y Reproductiva (PANAMA ENSASER 2009), la gestacién durante
esta etapa de la vida es considerada como de alto riesgo, debido a las repercusiones que tiene
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sobre la salud de la madre y el producto, ademas de las secuelas psicosociales, particularmente
sobre el proyecto de vida de las jévenes.! '

Para la joven adolescente, el embarazo no deseado representa un gran problema. En el plano
fisiolégico, al no estar su organismo plenamente desarrollado y habida cuenta que ésta puede
verse privada de asistencia médica e instruccién desde las etapas mas tempranas de su gestacion
(v.g., sobre nutricién, infecciones, abuso de sustancias y complicaciones del embarazo), queda
expuesta a complicaciones durante la gestacion, el parto y puerperio.

Ademds, en el plano psicolégico, las adolescentes pueden reaccionar de distintas maneras ante
el hecho del embarazo y el alumbramiento, pudiendo en ocasiones sentir rechazo por el bebé¢; o
querer tenerlo, a veces, por razones idealizadas o para complacer a algtn familiar, sin realmente
estar conscientes de la gran responsabilidad que esto conlleva y que la constante atencién que el
pequefio demandara puede llegar a ser muy itritante; incluso, pueden sentirse abrumadas por la
culpa, la ansiedad y el miedo al futuro.

A esto se suman, las consideraciones religiosas, morales y econémicas que gravitan en torno a
la situacién del embarazo y la maternidad adolescente, las cuales pueden condicionar el apoyo
familiar y social a que la joven madre pueda acceder. La presencia de una familia afectiva y
efectivamente involucrada y la disponibilidad de servicios publicos o sociales, son vitales para
el adecuado cuidado de ésta y su bebé; de modo tal que la adolescente reciba atencién médica
temprana, logre reingresar al sistema educativo tan pronto sea posible; contintie recibiendo
instruccién adecuada para no embarazarse nuevamente durante esa etapa de vulnerabilidad, y
pueda asf construir un proyecto de vida, que le permita adquirir una profesién, para poder ser
una persona independiente y productiva.

No obstante, es preciso tener presente que, después del nacimiento, la exposicién a riesgos tanto
para la madre como para el bebé aumenta considerablemente, sobre todo si la madre carece de
conocimientos, recursos econdmicos, apoyo familiar y de acceso a servicios asistenciales
adecuados para satisfacer sus amplias y variadas necesidades. En estas circunstancias, el
desconocimiento por la joven madre de aspectos bésicos sobre la crianza, alimentacion,
vestimenta e higiene del recién nacido, pueden conducir a un desenlace fatal, tanto para ella,
como para el neonato.

De alli que en el puerperio, los bebés nacidos de madres adolescentes que carecen de una red
de apoyo familiar o asistencial adecuada, corren mayor riesgo de ser abandonados y
abusados, ya que sus jévenes madres no saben cémo criatlos y se encuentran en un constante
estado de frustracién y stress emocional ante las constantes demandas del pequefio; siendo en
algunas ocasiones, su pareja masculina, el elemento de mayor peligro, tanto para la integridad
fisica del bebé, como para su vida misma.

En tal situacién de vulnerabilidad, el riesgo de maltrato o de infanticidio, que corren los recién
nacidos de madres adolescentes es alto. De acuerdo con la OPS, el maltrato de menores
comprende “toda forma de abuso fisico y/o emocional, abuso sexual, abandono o trato
negligente, explotacién comercial o de otro tipo, que produzca dafio real o potencial para la
salud, la supervivencia, el desarrollo o la dignidad del nifio y la nifia, en el contexto de una
relacién de responsabilidad, confianza o de poder” 2

! Encuesta Nacional de Salud Sexual y Reproductiva (PANAMA ENSASER 2009). Informe Final. Panama: Instituto Conmemorativo Gorgas

de Estudios de la Salud, 2011. Pg.62.
2 Estudio sobre Maltrato Infantil en el Ambito Familiar-Paraguay. Base Educativa y Comunitaria de Apoyo (BECA). Gaona, Oscar,

investigador. Asunci6n, Paraguay, 2001.
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Es en estas circunstancias cuando la separacién temporal de la madre o del medio familiar
puede ser considerada como una medida de proteccién de los derechos de la nifiez y
adolescencia, de caricter excepcional y limitada en el tiempo, tendiente a garantizar el derecho
de éstos a vivir, crecer y a ser educado y atendido bajo la orientacién y responsabilidad de su
familia consanguinea o, de no ser esto posible, en otro medio familiar.

La ya citada encuesta PANAMA ENASSER 2009 también refleja que sélo el 1% de los
embarazos entre mujeres de 15 a 19 afios son buscados. Dicha fuente igualmente revela que en
2009, el 15.6% de las adolescentes ya habian sido madres y 3.9% estaban embarazadas de su
pnmer hijo, lo que suma un total de 19.5% de embarazos precoces Asimismo revela que para
el mismo periodo, una de cada cinco embarazadas era adolescente.>

De acuerdo a estadisticas de los Juzgados de Nifiez y Adolescencia, en Panamé se registré un
incremento considerable de casos de abandono de infantes en edades entre cero a cinco afios,
durante el perfodo 2007-2012; pasando de 32 casos en 2007, a 151 en 2012. En su mayoria, los
pequefios eran dejados en centros hospitalarios.*

Segtn cifras del Centro Nacional de Estadisticas y Censo de la Reptiblica de Panama (INEC),
en el afio 2015 se produjeron 14, 845 nacimientos vivos de madres menores de 19 afios.’

IL Situacién juridica del recién nacido y de la madre adolescente ante situaciones
que pongan en riesgo la integridad fisica o moral de éstos.

La Constitucién Politica de la Reptiblica establece en su articulo 17 que las autoridades de la
Reptiblica estin instituidas para proteger en su vida, honra y bienes a los nacionales y
extranjeros que se encuentren en el territorio nacional. En concordancia, el articulo 56 de la
Carta Fundamental prevé el deber del Estado de proteger la salud fisica, mental y moral de los

menores.

Este tltimo precepto constitucional, ha sido a su vez desarrollado por diversas disposiciones del
Cédigo de la Familia (Ley 3 de 17 de mayo de 1994), entre éstas, las siguientes:

"Articulo 1. La unidad familiar, la igualdad de derechos y deberes de los
cényuges, la igualdad de los hijos y la proteccién de los menores de edad,
constituyen principios fundamentales para la aplicacion e interpretacion de este
cuerpo de leyes."

"Articulo 2. Los jueces y autoridades administrativas, al conocer de los asuntos
familiares, concederin preferencia al interés superior del menory la

familia."

"Articulo 490. Es derecho y obligacién de los padres, de la sociedad y del
Estado, proteger el nacimiento y la vida del hijo o hija. Las autoridades y las
instituciones correspondientes le proporcionarén los cuidados y orientacién que
sean necesarios."

"Articulo 500. Se considera que un menor es victima de maltrato cuando se

le infiera o se le cologue en riesgo de sufrir un dafio o perjuicio en su salud
fisica o mental o en su bienestar, por acciones u omisiones de parte de sus

3 Ibidem.
4 «Aumenta abandono de menores en Panama™. La Prensa/Panorama. 30 de julio de 2014. Documento accedido a través de la siguiente

direccién web: hitp://impresa prensa.com/panorama/Aumenta-abandono-menores-Panama_0_3992600773.html
$ Nacimientos Vivos en la Reptiblica, por edad de Ia madre; Afio 2015. Documento accesible en las siguientes direcciones de internet:
https://www.contraloria. gob.pa/INEC/archivos/P7681221-15.pdf y

https://www, contraloria.gob,pa/INEC/archivos/P7681Gr%C3%A 1£ica%205%20y%206.pdf
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padres, tutores, encargados, guardadores, funcionarios o instituciones
responsables de su cuidado o atenci6n."

También la Ley 14 de 23 de enero de 2009, orgénica de la Secretarfa Nacional de Nifiez,
Adolescencia y Familia, regula en varias de sus disposiciones lo concerniente a la proteccién
integral de los derechos de la nifiez y adolescencia. En este orden de ideas, destacan el numeral
2 de su articulo 2, que define las “Medidas de Proteccion Integral para la Nifiez y la
Adolescencia” como “(...) las que adopta la autoridad segin su competencia, cuando exista
una amenaza o violacién de los derechos o las garantias de los nifios, nifias y adolescentes con
el objeto de preservarlos, restituirlos o repararlos”; el articulo 4, que regula la denominada
cadena de responsabilidades en materia de proteccién integral de la nifiez y adolescencia, que
dispone: “(...) la familia es la primera institucion responsable de asegurar a los nifios, nifias
y adolescentes el ejercicio y disfrute de sus derechos humanos y la exigencia de sus deberes.
El padre y la madre tienen responsabilidades comunes e iguales en lo que respecta al cuidado,
desarrollo, educacién y proteccion integral de sus hijos. Estas responsabilidades son
extensivas solidariamente al resto de los familiares, cuando los _progenitores no estén en
capacidad de cumplirlas por si solos. (...)”. Mis adelante, la misma norma agrega: “(...) El
Estado como representante de la sociedad tiene la obligacidn indeclinable de tomar medidas
administrativas, legislativas, judiciales y de cualquier otra indole que sean necesarias y
apropiadas para garantizar que los nifios, nifias y adolescentes disfruten plena y
efectivamente de sus derechos humanos y no podrd alegar limitaciones presupuestarias para
incumplir las obligaciones establecidas”.

También es relevante en cuanto al tema consultado, lo dispuesto en el numeral 6 del articulo 7
de la Ley 14 de 2009, que al contemplar las directrices generales que deberan inspirar las
politicas ptiblicas en materia de nifiez y adolescencia, establece que “La separacién del medio
familiar es una medida excepcional, limitada en el tiempo y de reserva jurisdiccional”; y el
articulo 8 de dicha excerta, conforme al cual la proteccion integral de los derechos de la nifiez y
la adolescencia se funda en los principios de universalidad, integralidad, participaci6n social,
articulacién e intersectorialidad, desconcentracion de acciones, correspensabilidad del Estado,
la familia y la sociedad y la solidaridad ciudadana.

En concordancia con lo anterior, la Convencién sobre los Derechos del Nifio, ratificada por la
Republica de Panama mediante la Ley 15 de 6 de noviembre de 1990, la cual reviste rango
constitucional en virtud de la doctrina del bloque de la constitucionalidad,® aborda en su articulo
3 el principio de interés superior del menor y el de corresponsabilidad de los padres, el

- Estado y la sociedad, en lo concerniente a la proteccién y cuidado de los nifios y adolescentes.
Es también relevante, el articulo 6 de dicha excerta, conforme al cual todo nifio tiene el derecho
intrinseco a la vida y que establece la obligacién de los Estados Partes de garantizar en la
méxima medida posible su supervivencia y desarrollo.

Cabe sefialar que el Comité de los Derechos del Nifio, organismo creado por dicha Convencion
con la finalidad de examinar los progresos realizados en cumplimiento de las obligaciones
contraidas por los Estados Partes, ha interpretado lo concerniente a la consideracién del interés
superior del nifio por las autoridades publicas que adopten medidas que les conciernan,
indicando entre otros aspectos que éstas (incluyendo las autoridades administrativas), han de

§ Ver sentencias del Pleno de la Corte Suprema de Justicia de 20 de marzo de 1996 y 26 de diciembre de 2002.
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aplicar dicho principio “... estudiando sistemdticamente cémo los derechos y los intereses del
nifio se ven afectados o se verdn afectados por las decisiones y las medidas que adopten. »7

En lo referente a las medidas de proteccion, dirigidas a salvaguardar el interés superior del
menor ante el riesgo de maltrato u otros, el articulo 9 de la citada Convencién dispone lo
siguiente:

“Articulo 9.

1. Los Estados Partes velarin porque el nifio no sea separado de sus
padres contra la voluntad de éstos, excepto cuando, a reserva de
revision judicial, las autoridades competentes determinen, de
conformidad con la lev vy los procedimientos aplicables, que tal

separacién es necesaria en el interés superior del nifio. Tal
determinacién puede ser necesaria en casos particulares, por ejemplo, en los

casos en que el nifio sea objeto de maltrato o descuido por parte de sus
padres o cuando éstos viven separados y debe adoptarse una decisién acerca
del lugar de residencia del nifio.

2. En cualquier procedimiento entablado de conformidad con el pérrafo 1 del
presente articulo, se ofrecerd a todas las partes interesadas la
oportunidad de participar en é1 y de dar a conocer sus opiniones.

»
De manera cénsona, el articulo 19 del mismo cuerpo normativo dispone:

“Articulo 19.

1. Los Estados Partes adoptardan todas las medidas legislativas,
administrativas, sociales y educativas apropiadas para proteger al
nifio contra toda forma de perjuicio o abuso fisico o mental, descuido o
trato negligente, malos tratos o explotacién, incluido el abuso sexual,
mientras el nifio se encuentre bajo la custodia de los padres, de un
representante legal o de cualquier otra persona que lo tenga a su cargo.

2. Esas medidas de proteccién deberin comprender, segin corresponda,
procedimientos eficaces para el establecimiento de programas sociales
con objeto de proporcionar la asistencia necesaria al nifio y a quienes
cuidan de él, asf como para otras formas de prevencién y para la
identificacién, notificacién a una institucién, investigacién, tratamiento y
observacién ulterior de los casos antes descritos de malos tratos al nifio
Yy, seglin corresponda, la intervencién judicial.”

Asimismo, cabe traer a colacion el articulo 19 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, ratificada por la Reptiblica de Panam4 mediante la Ley 15 de 28 de octubre de 1977,
que establece:

“Articulo 19. Derechos del Nifio.

Todo niffo tiene derecho a las medidas de proteccion que su condicién de
menor requiere por parte de su familia, de la sociedad y del Estado.”

Sobre la interpretacién de este iltimo articulo, en la Opinién Consultiva 0C-17/2002, sobre la
Condicién Juridica y Derechos Humanos del Nifio, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sefial6, entre otros aspectos, que la misma ha de ser “...una interpretacion dindmica

7 Comité sobre los Derechos del Nifio, Observacion General No. 5 (2003), Medidas Generales de aplicacién de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio (articulos 4 y 42 y parrafo 6 del artfeulo 44), citado por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia de la Repiiblica de Panam4,

en sentencia de 9 de diciembre de 2009.
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(...), que responda a las nuevas circunstancias sobre las que debe proyectarse y atienda a las
necesidades del nifio como verdadero sujeto de derecho y no sélo como objeto de proteccion”,
y afiade que, “la proteccién de los nifios en los instrumentos internacionales tiene como objetivo
tltimo el desarrollo armonioso de la personalidad de aquellos y el disfrute de los derechos que
les han sido reconocidos”.® Lo mismo ha reiterado la Corte Suprema de Justicia de Panam4, en
varios de sus fallos (Ver sentencias de 20 de marzo de 1996, 6 de julio de 2000 y 9 de diciembre
de 2009).

Es claro, entonces, que la proteccién integral de los nifios y adolescentes exige que tanto la
familia, como la sociedad y el Estado les garanticen, de acuerdo al nivel de responsabilidad que
a cada cual le corresponde, el ejercicio y disfrute pleno de sus derechos humanos y deberes,
atendiendo en todo momento al interés superior del menor como principio orientador y segin
las circunstancias particulares de cada caso; que tanto el recién nacido como la madre
adolescente son sujetos de derechos humanos que deben ser tutelados y garantizados por el
Estado al adoptar decisiones que los afecten; como también lo es, que la autoridad competente
estd obligada a adoptar las medidas que resultaren necesarias y apropiadas, si llegase a
determinar que por las circunstancias particulares de una madre adolescente, el recién nacido
corre grave riesgo de ser abandonado, o esta en peligro su vida, de conformidad con la ley y los
procedimientos aplicables (lo que conlleva el deber de garantizar el debido proceso legal y el
derecho a ser oido de las partes interesadas, incluyendo a la madre adolescente).

Por ultimo, resulta oportuno observar que en el ordenamiento juridico panamefio el abandono es
un delito penado con prisién de uno a dos afios; y, si dicha conducta pone en peligro la
seguridad o salud del menor; o si sobreviene la muerte, la pena podria aumentar hasta doce afios
de prisién (ver articulo 148 del Cédigo Penal). Ademds, al margen de su corta edad o de los
motivos que la conduzcan a tomar esa decisién, y aunque ésta procure hacerlo de manera menos
riesgosa (v.g., dejando al recién nacido en un hospital, convento o iglesia), de conformidad con
la Ley 40 de 26 de agosto de 1999, que establece el Régimen Especial de Responsabilidad Penal
para la Adolescencia, la madre adolescente que incurra en alguna de estas conductas podra ser
declarada penalmente responsable, si tuviere entre 12 y 18 afios de edad al momento de la
comisién del hecho punible que se le imputa (Ver articulo 2, en concordancia con los articulos 7
y 9 de la misma excerpta).

Es precisamente en aras de evitar este tipo de desenlace y de proteger el interés superior del
nifio, nifia o adolescente, que la Ley 46 de 17 de julio de 2013, General de Adopciones de la
Repblica de Panama4, prevé la posibilidad de ordenar medidas de proteccién inmediata, de
carcter preventivo y temporal, tendientes a garantizar el derecho a la familia y a la convivencia
familiar del menor en situacidn de peligro evidente.

II1. Interpretacién de la Procuraduria de ia Administracién: Viabilidad juridica de
aplicar el articulo 27 de la Ley 46 de 17 de julio de 2013, como mecanismo
preventivo y temporal, frente a los riesgos asociados a la maternidad precoz.

La disposicién legal cuya interpretacion se solicita es del tenor siguiente:
“Articulo 27. Derecho a la familia v a la convivencia familiar. El nifio, nifia o

adolescente tiene derecho a vivir, crecer y a ser educado o atendido bajo la
orientacién y responsabilidad de su familia biolégica nuclear o consanguinea.

® Ibidem.
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La separacién de un nifio, nifia o adolescente de su familia consanguinea
deber3 ser ordenada mediante resolucién judicial motivada. Sin embargo,
en situaciones de peligro evidente, en dias y horas inhdbiles, la Secretaria
Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia deberd tomar accién inmediata,
que serd sustentada a través de resolucién administrativa motivada e
irrecurrible, y ordenar las medidas necesarias para asegurar que el nifio,
nifia o adolescente sea removido inmediatamente de la sitnacién de peligro
evidente y colocado temporalmente en un hogar sustituto idéneo, con
preferencia en el consanguineo. Esta medida ser4 de efecto inmediato. Lo

anterior no exime de la competencia de la autoridad judicial.

La resolucién administrativa serd remitida en el término méximo de
setenta y dos horas o el siguiente dia habil a la autoridad judicial

competente para que la ratifique, modifique o adicione en grado de

consulta. Esta resolucién es apelable en el efecto devolutivo.

La medida serd por el término de seis meses prorrogables.” (Resaltado del
Despacho).

Como se aprecia, el texto de la norma reproducida es claro en el sentido de que la separacion de
un nifio, nifia o adolescente de su familia consanguinea debe ser una medida excepcional y
justificada, que por regla general deberd adoptarse mediante resolucién judicial motivada.

No obstante, dicha norma también e atribuye a la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y
Familia, competencia para ordenar en sede administrativa, a titulo de medida preventiva y
provisional, ante situaciones de peligro evidente suscitadas en dias y horas inhébiles, la
remocién inmediata del menor y su colocacién en un hogar sustituto idéneo, de preferencia
consanguineo, con sujecion, en todo caso, a la ribrica o aval posterior de la autoridad judicial
competente, en grado de consulta (lo que implica que ésta podr ratificar, modificar o adicionar
la resolucién administrativa respectiva; no asi revocarla).

De conformidad con el numeral 13 del articulo 4 de la Ley 46 de 2013, “Peligro evidente” es
“Toda situaci6n directa o indirecta que vulnere los derechos y garantias de los nifios, nifias y
adolescentes y requiera una pronta actuacién de las autoridades competentes para preservar la
vida y honra de los nifios, nifias y adolescentes.”

Aclarado lo anterior, cabe preguntarse entonces, si el s6lo hecho de ser la madre del neonato
una menor adolescente, coloca al pequefio, o a ambos, en una situacién de peligro evidente;
cuestion ante la cual, este Despacho es del criterio de que la Secretarfa Nacional de Nifiez,
Adolescencia y Familia, debera valorar, segiin las circunstancias particulares de cada caso, la
capacidad real de la madre adolescente para conservar el nifio y satisfacer adecuadamente las
multiples necesidades de ambos; si en su defecto, ésta cuenta con el apoyo familiar necesario
para tales efectos; o si, por el contrario, la conservacién por ésta del recién nacido pondria en
riesgo la vida, o la integridad fisica o moral del bebé y/o de ella misma, o si ello impediria la
satisfaccién adecuada de los derechos y garantias fundamentales de ambos; decisién que como
lo indica la norma citada debera motivarse.

Este ejercicio argumentativo, el cual forma parte del debido proceso de ley, como es sabido, ha
de articular adecuadamente los antecedentes de hecho y fundamentos juridicos del caso,
incorporando una valoracién adecuada de los elementos probatorios allegados, en base a la sana
critica y los principios rectores de la proteccién integral de los derechos de la nifiez y la
adolescencia, de modo tal que la necesidad y adecuacién del acto administrativo que se emita,
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quede claramente sustentada y aplique de modo transversal, el derecho a ser oido,
proporcionalidad y racionalidad, el respeto de los derechos humanos y el interés superior del
menor.

Por las consideraciones anotadas, esta Procuraduria concluye que en atencién a las
circunstancias del caso y en base a criterios de proporcionalidad, racionalidad y respeto de los
derechos humanos, la Secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia, tiene competencia
para tomar accién inmediata, ante situaciones de peligro evidente suscitadas en dias y horas
inhébiles, y en consecuencia, ordenar mediante resolucién motivada, con cardcter preventivo y
provisional, la remoci6én inmediata de un recién nacido dado a luz en un centro hospitalario, una
vez dado de alta, y su colocacién temporal en un hogar sustituto idéneo, con preferencia
consanguineo, en los términos del articulo 27 de la Ley 46 de 2013.

Atentamente,

Rigob&fo Go.n/zg;z(me{igro

Procurador de la Administracién

RGM/au
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