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INTRODUCCION

Hoy en nuestro pais, una de las grandes preocupaciones de la
sociedad es sin duda, la gravedad de las grandes fracturas que se han
venido presentando en el sistema de seguridad publica. En este sentido,
partiendo de una vision integral, la organizacion y funcionamiento del
sistema penitenciario no es la excepcion. La problematica penitenciaria
resulta ser quiza uno de los problemas mas graves y profundos de la

sociedad.

Corrupcién y privilegios, cobros indebidos, autogobierno, trafico y
consumo de narcoticos y de armas, falta de separacion y clasificacion de
los reclusos, malas condiciones de las instalaciones e insalubridad,
sobrepoblacién y hacinamiento, abusos por parte del personal, carencia de
alimentacion, irregularidades de falta o insuficiencia de actividades
laborales y educativas, y de personal técnico para satisfacer las
necesidades de la poblacidon interna en los centros de reclusion; nula
clasificacion y separacion constituyen condiciones constantes de Ia
situacion penitenciaria en el pais, que vulneran el derecho a la readaptacion
social de los internos y, en consecuencia, fomentan también la inseguridad

publica, pues los reos no readaptados generalmente vuelven a delinquir.

La realidad es que los centros penitenciarios no han cumplido con las
expectativas trazadas sobre la base de la readaptacién social; por el
contrario, el sistema penitenciario esta enfrentando una crisis de
funcionalidad, de efectividad de la funcién resocializadora de la pena, asi
como de credibilidad social, motivo por el cual resulta necesario el

mejoramiento de este sistema.
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En ese sentido, la historia moderna del derecho penitenciario en el
mundo se remonta a varios siglos atras, la cual ha estado marcada por una
serie de teorias y concepciones, propias de corrientes e ideologias
imperantes en una determinada época, que han tenido como comun
denominador, el ejercicio de la facultad punitiva del Estado ante lo que se
ha considerado como una trasgresion de los derechos fundamentales de la

sociedad.

En tal virtud, a la par de la teoria de la pena como reaccién final del
Estado ante la comision de un delito, un elemento importante dentro del
proceso de ejecucion de la sancién penal, el cual constituye el objetivo

esencial de la presente iniciativa, es el trabajo penitenciario.

En efecto, con el transcurso de tiempo, el trabajo penitenciario ha
suscitado diversas concepciones y aplicaciones; en un principio constituyo
un medio de exacerbacion y expiacion, siendo considerado en si como una
pena adicional a la prision; posteriormente se aplicé como unico castigo, sin
una finalidad definida, bajo una Optica netamente retribucionista. Mas
adelante, con el transcurso del tiempo, este tipo de trabajo ha sido visto
como instrumento para afrontar necesidades de las carceles, fundamentado
en cuestiones de naturaleza practica para tratar de propiciar el correcto
funcionamiento de los centros de reclusidén; en otras ocasiones se ha
llegado al extremo de ser considerado solamente como medio de
explotacion econdmica, para llegar finalmente a concebirse como un medio

para propiciar la rehabilitacion y la reinsercidon social del delincuente.

Como he podido observar, la situacién del trabajo penitenciario ha
constituido un problema conceptual desde el momento mismo en que se da
la pérdida de la libertad del sentenciado. El problema ha versado en si en
una falta de precision constitucional respecto a la forma de aplicacién de

este tipo de actividades laborales dentro de los centros de reclusion penal.
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Mientras que para algunos la redaccion actual del articulo 18
constitucional, no se presta para establecer el trabajo penitenciario como
obligatorio; para otros esta situacion si es factible, e inclusive se esta
implantando, motivo por el cual actualmente existe una dispersidn
considerable de politicas y acciones penitenciarias enfocadas en el trabajo

dentro de los centros de readaptacion social.

Asi tenemos entidades federativas que actualmente no establecen
como obligatorio el trabajo penitenciario, en tanto que existen otros que si
prevén la obligatoriedad del trabajo como medio idoneo para modificar las
tendencias, inclinaciones y predisposiciones antisociales de los internos, asi
como para facilitarles para constituir medios de rehabilitacion que permitan
la adquisicion de conocimientos que puedan serle utiles para lograr su total

reincorporacién a la sociedad.

En ese sentido, resulta fundamental clarificar a nivel constitucional el
alcance del llamado trabajo penitenciario como medio de rehabilitacion que
facilite la adquisicion de conocimientos que puedan serle utiles al interno

para lograr su total reincorporacion a la sociedad.

Por ello, la presente iniciativa propone establecer a nivel
constitucional la obligatoriedad del trabajo penitenciario, para que junto con
la capacitacién para el mismo y la educacion constituyan medios idoneos
para alcanzar la readaptacion social de individuos que compurgan una pena
privativa de la libertad, partiendo de la éptica de que en la mayoria de los
centros penitenciarios se ha observado fundamentalmente falta de trabajo
de los internos y, en su caso, cuando este se da, no tiene fines educativos
ni de rehabilitacion social, lo cual redunda en detrimento directo del interno,
al no poder contar con los medios adecuados para alcanzar la llamada

readaptacion social, de acuerdo con el articulo 18 constitucional e incluso
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para hacerse acreedor a determinados beneficios de libertad anticipada por

trabajo efectivo en los centros de reclusion.

Asimismo, otro hecho que justifica la imposicion de esta medida seria
que actualmente los internos de los centros de readaptacion social no estan
sometidos a auténticos y eficaces procesos de readaptacion, en tanto que
ha resultado optativo para ellos el acceso a los principales mecanismos que

posibilitan dicha readaptacién, tales como el trabajo penitenciario.

Bajo esta oOptica se estima que los principales beneficios que
arrojaria la implementacion de esta medida y que han sido esgrimidos en

diversas ocasiones serian, entre otros, los siguientes:

Se crearia el habito en los internos de trabajar honradamente, que es
en definitiva un factor real y objetivamente verificable propiciante de un

positivo cambio y de una readaptacion social mas rapida.

Se estaria en condiciones de reparar el dafio causado a la victima
con el importe de su trabajo, asi como apoyar econdmicamente a sus

familiares.

Podria constituir una terapia positiva, que le permitiria readaptarse
socialmente; de otra forma, ante la ociosidad, las horas de reclusion se
hacen interminables, orillando al interno a buscar escapar de su realidad y

refugiarse en las adicciones.
Permitiria hacer competitivos a los reclusos cuando salgan a la

sociedad, toda vez que les permitiria a través de la laboriosidad constante,

poder dominar alguna profesion o arte.
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Permitiria combatir de mejor manera el ocio en los penales, creando
el habito de trabajar en los centros penitenciarios, repercutiendo en

consecuencia, en mejores condiciones de vida y de mejor convivencia.

Permitiria reducir o eliminar uno de los factores de mayor riesgo en
materia de conducta antisocial: la marginacion del sujeto, incapaz de
acceder al mercado de trabajo en condiciones razonables. Se propiciaria
una mayor igualdad en el cumplimiento de las penas, ya que de acuerdo a
la ley, por cada dos dias de trabajo le seria condonado un dia de pena al

interno (remision parcial de la pena).

Se lograria combatir el problema de la sobrepoblaciéon al acortarse
irremediablemente las sentencias, por virtud de la remision parcial de la

pena.

La inquietud por la elaboracién de la presente investigacién surge a
raiz de que se da a conocer en los medios de comunicacion la reforma al
articulo 18 Constitucional que el dia de 12 de Diciembre del aino 2005 se
publica en el Diario Oficial de la Federacion, toda vez que de entrada,
vislumbraba una serie de acciones que las entidades federativas del pais

tendrian que llevar a cabo para el cumplimiento del citado Decreto.

Es por ello, que interesada en el tema, inicié las investigaciones
relacionadas con la reforma, cada vez que el tema de los menores que
delinquen ha sido por siempre un tema de muy poca importancia en

nuestra sociedad, y muy cuestionado al Estado.

Dicha reforma constitucional no es mas que el simple reflejo de la
presidon que los organismos internacionales y la sociedad en general,
habian venido exigiendo para el Pais, toda vez que existia violacion en los

derechos de los menores de acuerdo al sistema que veniamos aplicando.
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Conscientes de todo ello, el Congreso de la Union decreta la
creacion de un nuevo sistema de justicia para los menores, mismo que va a
sentar las bases para los procedimientos, principios e instituciones que se
encargaran de aplicar la nueva normatividad y observar el respeto irrestricto

de las garantias de los menores.

La investigacion se compone de cuatro capitulos: en el Capitulo
Primero denominado “Antecedentes” realizaré una consideracién general de
la situacion que se venia viviendo en el pais antes de la reforma del mes de
Diciembre de 2005, misma que sera de total importancia, en virtud de que
fue la misma situacion que prevalecia la que motivo la reforma. Destacando
que en este capitulo se expone de manera muy general, la situacion que se
esta viviendo a nivel local, es decir, en el Estado de Quintana Roo,
caracterizada por una Legislacion antigua y poca eficaz; asi como la

peculiaridad del Estado, de conservar la edad penal en dieciséis anos.

En este mismo capitulo, hago mencién de la historia legislativa que
ha sufrido este articulo, para efectos de conocer la variedad que ha sufrido
el mismo de acuerdo a la época en la que se encuentre, destacando que en
la Constitucion de 1857 aun no se consideraban a los menores como
delincuentes, e incluso, ni se les tomaba en cuenta para el caso de que

incurrieran en algun delito.

En el capitulo segundo, expongo el marco normativo internacional
para la proteccién de los nifios, nifas y adolescentes con el marco juridico
internacional, para efecto de conocer la regulacion a que el pais se ha
comprometido en la firma de los convenios internacionales, y que ha hecho
caso omiso de los mismos, incurriendo en muchas disposiciones

internacionales.
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Este capitulo resulta de gran trascendencia en virtud de la dificultad
que ha representado para la suscrita la investigacion de todos y cada uno
de las normas internacionales que han sido ratificados por el Senado de la
Republica, asi como los breves analisis de los casos tan importantes que se

han presentado en la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

El capitulo tercero denominado “Proceso Legislativo de la reforma al
articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, es
un tema muy peculiar, toda vez que en él, presento los documentos que
han sido generados por el Congreso de la Unién, en el uso de las
facultades constitucionales que le corresponden, destacando que en él,
hago mencion primeramente la Iniciativa que fue promovida por
Senadores, y presento el documento que fue suscrito por ellos, hace mas
facil una comprension del tema, en el sentido de los motivos que exponen

en la misma.

En este capitulo, de igual manera, expongo los diarios de los
debates que son publicados por ambas camaras, para efectos de que el
lector de esta monografia conozca de manera detallada las diversas
opiniones que se van suscitando en la tribuna legislativa, que de manera
muy importante fueron siendo tomadas en cuenta en el resultado final de la
reforma. Asi mismo anexo los dictamenes de primera y segunda lectura,

toda vez que en ambos se presentaron modificaciones trascendentales.

Para finalizar ese capitulo, presento el Dictamen con Minuta Proyecto
de Decreto que fue aprobado por ambas camaras y la publicacion que se
dio en el Diario Oficial de la Federacién en fecha 12 del mes de Diciembre
del 2005.

El capitulo cuarto denominado “El Articulo 18 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos Vigente”, lo considero como el
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mas trascendental, debido a que en él, incorporo los planteamientos
conceptuales base para el entendimiento de su aplicacion y expongo los
elementos relevantes que conlleva la citada reforma, destacando: las
formas alternativas de justicia, el debido proceso acusatorio, los tipos de

medida, y la especializacion.

Asi mismo expongo los efectos que conllevan los articulos
transitorios del Decreto, destacando que solo se le otorga a las entidades
federativas el plazo de 6 meses para que entre en vigencia la multicitada
reforma constitucional, creando para ello, las leyes, tribunales e
instituciones necesarias. Considerando la suscrita en un tiempo muy breve

para tan importantes creaciones.

Para concluir la presente monografia, expongo la posible
reglamentacién que se pudiera dar a la reforma, destacando la creacion de
una Comisién Estatal del Sistema Integral de Justicia para Adolescentes,
con autonomia presupuestal y gestion técnica, para poder llevar a cabo una

eficaz aplicacion de la multicitada reforma constitucional.
Tomando en cuenta todo lo anterior he considerado menester

realizar una investigacion integral de esta reforma por la importancia que

representa y por la escasez de opiniones que se han suscitado al respecto.
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1. ANTECEDENTES

1.1. La justicia de menores en México

1.1.1. El sistema de enjuiciamiento

En nuestro pais existe un barrio pinto sistema de justicia de menores,
en 16 de las entidades federativas se practica la modalidad tutelarista, en
siete la variante garantista y en el resto una version mixta. La edad minima
y maxima para la intervencion estatal también varia, y van de los seis a los

14 afios en la minima, a los 16 a 18 en la maxima.

Como se sabe, al modelo tutelarista, el menor ingresa tanto si
comete un delito como si incurre en alguna infraccién a los reglamentos
civicos, o simplemente “si se porta mal” o se “encuentra en peligro”. Y se le
somete a un procedimiento no jurisdiccional, no contencioso, mas bien
secreto, en el que las funciones de acusacion, defensa y decision no estan
diferenciadas o no existen. La suerte del menor generalmente se decide por
el leal saber y entender de un érgano colegiado, mas o menos apoyado en

recursos técnicos.

En los modelos garantistas se sigue un procedimiento contencioso,
formalmente jurisdiccional, al que tienen acceso cuando menos los
familiares del menor y de la victima. Hay un érgano de acusacion, uno de

defensa y uno de decision que hace las veces de juzgador.
Se ofrecen y desahogan pruebas, con base en éstas se resuelve si

hubo delito y si el menor es responsable de su comision. Si es responsable,

tomando en cuenta la gravedad del delito y el diagndstico sobre la situaciéon
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biopsicosocial del menor, elaborado por un equipo técnico de alto nivel, se
decide qué medida imponerle, generalmente una amonestacién orientadora
o tratamiento en externacion, si el delito no es grave, o tratamiento en

internacion cuando si lo es.

En el Distrito Federal el tratamiento de manera externa, que
fundamentalmente consiste en platicas orientadoras, puede durar de seis

meses a un ano.

El tratamiento en internacién, puede durar de seis meses a cinco
afios, tiempo durante el cual el menor y su familia reciben tratamiento
adaptativos basicamente psicoldgico, pedagogico y de trabajo social mas o

menos especializado o eficaz.

1.1.2. ; Tutelarismo vs. Garantismo?

En el debate que se genera desde hace por lo menos unos diez afios
en México, entre la dptica del tutelarismo y la del llamado garantismo Penal,

ahora explicaré claramente a que me refiero con esto.

Esta vision del tutelarismo surge como una respuesta que en el
ambito de los nifios y de los adolescentes; es reflejo de otra discusion que
se estd dando en el plano de los adultos y que tiene que ver con los
distintos planteamientos socializadores en el ambito Penal, esos discursos,
los socializadores, relativizaron el papel del castigo y plantearon como
finalidades del sistema Penal la readaptacion y como medios para
realizarla, una interpretacion sui generis de lo que el articulo 18 de la
Constitucion plantea y que se verificd en un proceso de tecnificacion del

castigo.
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En el campo de los llamados menores infractores, este proceso fue
mucho mas radical, fue un proceso que buscd generar un ambito en efecto
proteccionista bajo la idea de que era necesario para proteger a éstos
jévenes sacarlos del Derecho Penal, ponerlos en un sistema cuya Optica
era una optica fundamentalmente asistencial con la idea, a mi me parece en
principio de buena fe pero como podemos ver en la historia con resultados
terribles, de que ese acto de sacarlos del Derecho Penal podia
beneficiarles, por lo pronto porque eso significaba no llegar a un ambito que

es profundamente lesivo y que es profundamente agresivo.

Voy a resumir los problemas del tutelarismo en tres aspectos que me
parece dan cuenta clara de los limites que en funcion de los Derechos tiene

esta optica tutelarista.

La primera es una franca violacion del Principio de Legalidad, esa
violacion al Principio de Legalidad se ha expresado como la afinacion de un
ambito de ambivalencia entre la asistencia y el castigo, es decir, cuando se
saco a los jovenes del Derecho Penal se creé ambivalencia, se cred una
mezcla de una Optica asistencial y una Optica de castigo y se generé
entonces una actitud que ya claramente reconocida como castigo, aunque
en los hechos tuviera consecuencias precisamente que podian corregirnos
e identificar esa intervencién como castigo y tampoco era plenamente
asistencia, porque esa asistencia tenia ciertos criterios que ejemplificaban

la permanencia obligatoria de éstos jovenes en centros de internamiento.

Esta confusiéon entre asistencia y castigo entonces se tradujo en
medidas que implicaban que una persona que no necesariamente cometia
un delito fuera intervenida y fuera privada de su libertad con una optica
eminentemente asistencial pero contra su voluntad, de ahi que esta
ambivalencia, cuando se ha tratado de defender, opta por la vision

fundamentalmente asistencial minimizando su caracter de castigo.
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La segunda gran violacion que se efectua en el modelo tutelar es la
violacion del Principio de Culpabilidad, ésta generd otra ambivalencia, con
la ambivalencia que también se da en el caso de los adultos, ahora entre el

acto y el autor del acto.

Si tradicionalmente el Derecho Penal de adultos, particularmente el
Derecho Penal Liberal se habia ocupado por sancionar a las personas por
lo que hacian, por lo que hacen, por los actos que cometen, paulatinamente
hablaron los siglos XIX y XX y se fueron trasladando del acto al autor del

hecho, es decir, se relativizé el valor del delito y se focalizé al delincuente.

En el caso de los jovenes que cometen delitos, esta situacion se
radicalizd, de tal manera que en consistencia con la violacidon del Principio
de Legalidad, el modelo tutelar no prevé comportamientos especificos que
deban ser atendidos por el sistema, por un sistema digamos que en el caso
de los adultos si se activa solamente cuando se cometen delitos y permite
entonces que dada esta Optica que se enfoca fundamentalmente en los
autores de los hechos, convivan en un mismo centro y bajo un mismo
sistema, jovenes que no hicieron nada sino estar en una situacion que es
percibida como requerida de asistencia y jévenes que si asesinaron o que Si

cometieron delitos de mayor gravedad.

Como el tema del delito no importa, entonces lo que se focaliza es al
autor del delito y esto esta en relacién con la tercera violacion, que es la
violacion al Principio de Proporcionalidad, que da cuenta de una nueva
ambivalencia, esta vez una ambivalencia que desdibujan los limites entre la

ciencia, particularmente la Ciencia del Comportamiento y el Derecho.

También como en el caso de los adultos, estos modelos han

privilegiado la optica de la ciencia del comportamiento dado que ese es el
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ambito que puede dar cuenta con mayor éxito del sujeto y no del acto que
del discurso propiamente juridico, minimizando incluso este discurso
juridico a un grado tal en el que se convierte simplemente en un criterio de
intervencion, un criterio que legitima la intervencion, pero que se queda
subsumido ante wuna Optica fundamentalmente cientifica desde la
perspectiva de las ciencias del comportamiento, que enfocan toda la
atenciéon en funcion de un tratamiento, un tratamiento que busca recuperar

al sujeto independientemente del acto que se cometio.

Todas estas ambivalencias de las que les hablo sefalan claramente
cuales son las problematicas del sistema, la primera porque la incapacidad
para diferenciar entre asistencia y castigo ha permitido que se administren
castigos bajo el pretexto de que se tratan de intervenciones asistenciales, la
ambivalencia entre acto y autor ha permitido que se relativicen los actos y
que se creen situaciones en las cuales por ejemplo: dos personas que se
roban una manzana, una de las cuales es pobre, no va a la escuela, no
tiene familia integrada, etc., etc.; y la otra es de una familia acomodada, va
a la escuela, tiene mayores posibilidades de reincorporarse, pues la primera
resulte criminalizada y la segunda no, o la primera resulte sujeto digamos

de una medida que dura mucho mas que en el caso de la segunda.

Entonces como vemos ahi, lo que estamos castigando no es el acto
en efecto sino estamos castigando una serie de circunstancias que son
ajenas o que trascienden el ambito del acto que se cometid y que se
centran en la persona, de manera tal que esa confusién entre acto y autor
se convierte en un criterio de discriminacion que termina por generalizar la

pobreza, por generalizar la pertenencia a una familia desintegrada, etc.
Y finalmente la ambivalencia entre Ciencia y Derecho, pues en lo que

ha repercutido es en una tirania, si me permiten ustedes utilizar el término

de psicologos, trabajadores sociales, pedagogos, médicos, frente a la
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necesidad de generar limites a la intervencién que son los propios los que

efectivamente se derivan del discurso juridico.

Lo mas grave de este asunto es que esta Optica tutelar se asume
entonces como una O6ptica fundamentalmente proteccionista y como una
Optica paternalista, no asi como una optica que diria, bueno es que estas
cosas son necesarias por el bien de los niflos, mejor que no tengamos un
discurso juridico rigido porque esto nos va a permitir desde la 6ptica de la
psicologia o de la pedagogia pues ir viendo si el muchacho va

evolucionando o no y eso nos permitira definir cuando termina la medida.

Estrictamente, el modelo garantista no se opone al sistema
tutelarista, sino que toma de éste lo que tiene de pertinente: la idea de que
el menor es una persona en desarrollo, cuya vulnerabilidad y capacidad de
cambiar demandan un procedimiento humanitario y un tratamiento amable,
de caracter netamente educativo y basado en los mejores adelantos de la

ciencia y la técnica.

El sistema garantista implica fundamentalmente someter al
menor inculpado a un debido proceso, esto es, un procedimiento
acusatorio, dirigido por un juez de derecho, en el que se le respeten las
garantias y los derechos procesales que debe disfrutar todo individuo,
regido por los principios de proteccion integral e interés superior del
adolescente, en el que participen 6rganos especiales y especializados: Juez
de Menores, Ministerio Publico de Menores, Defensa Publica de Menores y
Tratamiento de Menores, apoyados por un cuerpo técnico integrado
basicamente por psiquiatras, psicélogos, criminélogos, pedagogos,

trabajadores sociales y médicos.

1.1.3. Los problemas
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El estado actual de lo menores infractores es producto de una
historia de larga duracion. Los menores infractores se han constituido en un
serio problema social. Durante los Uultimos anos en México se ha
profundizado tal problema, sumandose a los conflictos de seguridad publica

y, en sentido amplio, a la problematica nacional.

Esta cuestion no solo se encuentra como resultado y reto en la
sociedad civil sino también puede verse sus efectos y por supuesto
algunas de sus causas, en los sistemas administrativos que se encargan de
atender a los menores infractores, asi como en aquellos reincidentes que
constituye acaso la mayor evidencia de la escasa adaptacion del menor

infractor en la instituciones actuales que se encargan de ellos.

Desde 1917 nuestra Constitucion exigi®6 un procedimiento
jurisdiccional justo, acusatorio y rapido para quienes cometieran delito,
fueran mayores o menores. El legislador ordinario traicion6 al Constituyente
y establecié un procedimiento inquisitivo, en el que la figura central es el
Ministerio Publico, el cual, en una fase llamada de averiguacién previa, lleva
a cabo un juicio completo durante el que busca y desahoga pruebas ante si
mismo Yy las valora para decidir si va ante el juez, quien generalmente ya no
puede hacer nada sino ratificar el juicio in equitativo llevado a cabo por el
Ministerio Publico. Hace apenas algunos afios se permitid que en la
averiguacion previa intervenga un abogado defensor, pero so6lo como
convidado de piedra, para “segun” vigilar, aunque s6lo pasivamente, que no
se violen los derechos y garantias del inculpado. En la practica, durante la
averiguacion previa no se le permite siquiera hablar con su defensor. Mas
adelante volveré a referirme al Ministerio Publico mexicano y a los 6rganos
de acusacion en los procedimientos de menores, hechos a su imagen y

semejanza.
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En materia de menores el extravio fue todavia mayor, mediante una
erronea interpretacion del Articulo 18 Constitucional, que pedia solamente
“instituciones especiales” pero no excluia a los menores de las garantias
penales, se les someti® a una serie de sistemas pretendidamente
protectores, cuya bondad y eficacia dependian de la buena voluntad y los
buenos oficios de quienes los manejaran, en realidad autoritarios e
inquisitivos, que se prestaron a toda clase de abusos, y que fueron

cambiando al vaivén de las modas doctrinarias internacionales.

1.1.4. La Convencion sobre los Derechos del Nifio y la Reforma

al Articulo 18 Constitucional

Cuando surge la Convencion sobre los Derechos del Nifo,
documento admirable, que es ratificada por el Senado en 1991, con lo que
se convierte en obligatoria para todas las autoridades del pais. Pero
solamente en siete de las 33 entidades federativas, temprano o tarde,
tomaron nota de ello. En aquéllas se fue legislando para establecer
sistemas garantistas, formalmente pero no plenamente jurisdiccionales,
porque no dependen de los poderes judiciales sino que forman parte de los

poderes ejecutivos.

La reforma al Articulo 18 Constitucional, ya practicamente
concretada, se inspira plenamente en la Convencion sobre los Derechos del
Nifio, de la que recoge los principios fundamentales, pero requiere algunos

comentarios.

A) Justicia penal para adolescentes

Se suprimid el calificativo de pena que aparecia en el texto
original de la iniciativa, aplicado al sistema de justicia para adolescentes,

porque, nos menciona la exposicion de motivos, era necesario dejar claro
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que el espiritu de la reforma no es reducir la edad penal, y evitar cualquier
confusién con las instituciones y procedimientos relativos a la justicia para
adultos. Pero no habia tales motivos, puesto que, como se desprende del
texto de la iniciativa, se trata claramente de un sistema penal, aunque
distinto al de adultos. Desde mi punto de vista, era preferible haber dejado

del calificativo de pena por las razones siguientes:

a) Los sistemas de enjuiciamiento penal surgieron principalmente,
no para defender a las victimas, como lo demuestra la experiencia
cotidiana, sino para moderar los excesos de la autoridad publica frente a los
delincuentes. En rigor, el derecho penal es un derecho proteccionista
destinado a garantizar que en los juicios penales se respeten los derechos y
garantias del inculpado. Precisamente, en el texto de la iniciativa aprobada
se ordena textualmente que en el sistema de justicia para adolescentes se
garanticen los derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion
para todo individuo. Tales “derechos fundamentales” no son otra cosa que
las garantias penales del inculpado contenidas en los Articulos 14, 16, 17,
18, 19, 20, 21 y 22. Garantias penales que solo tienen vigencia en un juicio
penal.

b) El sistema integral de justicia para adolescentes, tal como se
aprobd en la iniciativa, es de naturaleza penal, aunque no se le llame asi.
En efecto, cuando se autoriza a los jueces de adolescentes a aplicar el
internamiento aunque restringido a quienes tengan entre 14 y 18 afnos, a los
casos graves, y por el menor tiempo que proceda, se esta otorgando a
dichos jueces la atribucién de aplicar una pena, asi se le llame “medida”. La
doctrina y la jurisprudencia han sefalado que cualquier privacion de la
libertad consecutiva a un procedimiento cuya materia es una conducta
tipificada penalmente es una “pena”, aunque se le llame de otra manera. Si
a un adolescente se le aplica una medida de tratamiento en internacion por
haber cometido una conducta tipificada penalmente, él estara encerrado en

un edificio y no podra salir a convivir con la sociedad o con su familia, lo
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mismo que un adulto a quien se aplica la pena de prision. Entonces, eso
que se aplica al menor sera una pena de prision, y la prision es la sancion
mas caracteristica de la justicia penal. Si los legisladores hubiesen dejado
en el texto de la iniciativa el calificativo penal, quedaria mucho mas claro
que en el sistema de justicia para adolescentes se les respetaran
estrictamente todos los derechos fundamentales que reconoce esta

Constitucién para todo individuo.

B) ¢Y la victima?

Infortunadamente, el texto de la iniciativa aprobado no menciona a la
victima, puesto que la victima no tiene la culpa de ser lesionada por un
adolescente o por un adulto. En ambos casos, actualmente tiene
probabilidades casi nulas de ser resarcida en sus derechos violados. §Qué
va a pasar ahora que queda establecido constitucionalmente el interés
superior del adolescente?, ;va a aumentar todavia mas el desamparo de
las victimas? Hubiese sido muy adecuado decir en la iniciativa aprobada
que el respeto del interés superior del adolescente de ninguna manera
podra cancelar los derechos legitimos de la victima. El derecho penal surgi6
histéricamente para proteger al delincuente y no a la victima, pero esto ya
deberia haberse rectificado. Un derecho penal que se respete, es decir,
moderno y democratico, debe ser garantia tanto para la victima como para
el inculpado. A la primera debe garantizarle el resarcimiento incondicional
de sus derechos legitimos, y al segundo, el respeto estricto de sus

garantias y derechos.

Habra que resistir la tentacidon de centrarse exclusivamente en el
adolescente infractor sin atender equitativamente los derechos legitimos de
la victima. “La justicia de menores debe adquirir plenamente su caracter

especial y su tono educativo y protector pero, ademas de aplicar al menor
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culpable la medida protectora y educativa adecuada, debe exigirle la

responsabilidad que le corresponda, especialmente frente a la victima.”

Es indispensable que las leyes que vaya a reglamentar la reforma
constitucional se le considere un buen capitulo a la victima, a la que debera
repararsele el dafo de manera completa y expedita dentro del propio
procedimiento para adolescentes. Deben quedar atras las declaraciones
engafnosas, involuntariamente burlonas de los actuales juzgadores, sobre
que: se dejan a salvo los derechos del ofendido para que los haga valer en
la via y forma que a su derecho convengan. Esa otra “via y forma” implica
entablar un juicio civil largo, engorroso, caro y muchas veces inutil, con el

cual a la victima le llueve sobre mojado.

C) Adicciones y padecimientos fisicos, mentales y emocionales

Practicamente no hay menores infractores que no tengan
padecimientos fisicos, mentales o emocionales, entre los que predominan
las adicciones a las drogas y el alcohol. Si el tratamiento no incluye la
atencion eficaz de dichos padecimientos, dificilmente cumplira con su

objetivo adaptador.

El problema es tan grave que es indispensable que las leyes
reglamentarias de la reforma se ocupen expresamente de él, ordenando
que se atiendan prioritaria y eficazmente sus adicciones y enfermedades

fisicas, mentales y emocionales.

D) ;Y la defensa publica?

I RODRIGUEZ MANZANERA, Luis, Criminalidad de Menores, 2* ed., México, Porrua,
1997, p. 360.
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En la iniciativa no se habla de la defensa publica de menores y me
parece que era pertinente hacerlo, dada la relegacién en que se mantiene a
la defensa penal en general. La procuracion de justicia erroneamente se ha
atribuido en exclusiva al Ministerio Publico, puesto que corresponde
también y en igual medida a la defensa publica, a la jurisdiccion y a la
ejecucion o tratamiento, es decir, a la tetralogia procedimental. Los cuatro

actores del procedimiento procuran justicia, no sélo la acusacion.

Solo atendiendo con el mismo interés los cuatro vértices del
cuadrangulo podemos aspirar a una nueva, verdadera e integral

procuracion de justicia de menores.

Es preciso que en la legislacion reglamentaria de la reforma se
otorgue a la defensa publica de adolescentes el mismo nivel estructural
organico, de recursos y de salarios que a la acusacion. Por lo contrario,

tendremos un nuevo sistema de justicia de adolescentes, e injusto.

E) Mecanismos para asegurar la viabilidad, permanencia, eficacia y

mejora del tratamiento.

La reforma expresa que las medidas de tratamiento deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona

y capacidad.
Para garantizar que el tratamiento tenga buenas probabilidades de
ser viable, permanente y mejorable, las leyes reglamentarias deben ordenar

que:

a) Los planes y programas de tratamiento sean personalizados,

disenados y sujetos a revision permanente por los mejores expertos. Y que
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se fundamenten en los mejores avances de cada una de las disciplinas que
implique el tratamiento.
b) A los centros de tratamiento se les dote, y se les mantenga siempre
con los recursos humanos, técnicos, materiales y financieros, adecuados y
suficientes para que cumplan amplia y eficazmente con sus fines.
c¢) Los recursos financieros destinados al tratamiento de menores:
c1) No puedan disminuirse de un ejercicio presupuestal a otro.
c2) Se incrementen automaticamente en la medida en que
aumenten los menores en tratamiento.
c3) Aumenten en cada ejercicio presupuestal cuando menos lo
necesario para compensar la inflacion y el aumento en el indice de precios al
consumidor.
c4) No puedan ser congelados o transferidos, por lo que

invariablemente se otorguen etiquetados.

F) Vacatio legis

La iniciativa establece una vacatio legis de sélo tres meses y
concede a los gobiernos federal y locales unicamente seis meses para
crear las leyes, instituciones y o6rganos que se requieran para el
cumplimiento de la reforma. Son plazos muy cortos; es conveniente que se

tomen medidas antes de que comience a funcionar el sistema:

a) Las nuevas leyes que deban reglamentar la reforma se elaboren
cuidadosamente.

b) Se consigan las provisiones presupuestales suficientes para
cumplir cabal y efectivamente con todos los aspectos de la reforma.

c) Se construyan los edificios suficientes y adecuados para jueces,
agentes del Ministerio Publico, Defensores Publicos y Centros de

Tratamiento, debidamente equipados, con dormitorios, aulas, cubiculos,
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instalaciones deportivas y consultorios amplios, rigurosamente limpios, bien
ventilados, bien iluminados y plenamente funcionales.

d) Se seleccione, capacite y mantenga actualizados adecuada y
suficientemente a los servidores publicos de todo el sistema con programas
cuidadosamente elaborados por los mejores especialistas, por instructores

del mas alto nivel.

G. El “debido proceso legal”

Por ultimo, sefalare sobre un tema crucial: el "debido proceso legal”
que ordena expresamente el parrafo quinto del texto de la reforma que
comento, debido proceso legal que, por cierto, la Constitucion ha exigido

desde siempre para todos.

Los legisladores ordinarios estan ante una oportunidad de oro para
otorgar al “debido proceso legal” de adolescentes un verdadero caracter

acusatorio.

Ya hace varias décadas que distintos especialistas han denunciado
el caracter intrinsecamente inquisitivo, anticonstitucional, de los
procedimientos penales, incluidos los de los menores, que se practican en
México. Y son inquisitorios porque asi estan disefados en la legislacion

ordinaria.

El principal rasgo inquisitivo de los procedimientos penales que se
practican en México radica en las atribuciones excesivas asignadas al
Ministerio Publico y a los 6rganos de acusacion en los procedimientos de
menores. El Constituyente de Querétaro realizo un procedimiento penal
estrictamente acusatorio en el que la autoridad judicial interviniera desde un
principio. Si se consulta el Diario de los Debates y a la luz de éstos se

releen las garantias jurisdiccionales y penales, se descubrird que la
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intencion de los legisladores constituyentes fue acabar con los jueces de
instruccion inquisidores, que tenian precisamente las atribuciones que

ahora detenta el Ministerio Publico.

La legislacion ordinaria, traicionando la intencion del Constituyente y
el texto de las garantias penales, establecié practicamente los mismos
procedimientos que utilizaban los antiguos jueces inquisidores, a quienes

simplemente sustituyo por los agentes del Ministerio Publico.

Es inadmisible que un 6rgano del Estado tenga atribuciones tan
excesivas e incompatibles con la justicia como las que tiene el Ministerio
Publico durante la averiguacion previa. Durante esa fase investiga los
delitos, persigue a los delincuentes y recaba las pruebas sin que haya sobre
el ningun mecanismo legal de vigilancia o control. Desahoga las pruebas
ante si mismo, emite dictamenes a través de sus propios peritos y hace uso
libre de un cuerpo policiaco propio que muy frecuentemente se le sale de
control. Luego determina si estan comprobados el cuerpo del delito y la
probable responsabilidad del inculpado y por ultimo, lleva el asunto al
juzgado, donde el juez, casi siempre a control remoto y a través del
secretario de acuerdos, “conoce” del asunto con base en el expediente de
averiguacion previa armado por el Ministerio Publico, y dicta una resolucion

basada en un procedimiento fundamentalmente inequitativo.?

Como sucede en los regimenes auténticamente acusatorios, el
Ministerio Publico deberia actuar desde un principio ante el juez, que debe

ser la figura rectora de todo el proceso, y frente al defensor del inculpado.

Espero que los legisladores que elaboraran las leyes reglamentarias

cumplan con la exigencia expresa del “debido proceso legal” contenida en

2 RODRIGUEZ MANZANERA, Luis, Criminalidad de Menores, 2* ed., México, Porrta,
1997, p. 411.
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la reforma, haciendo que el Ministerio Publico y el proceso penal retornen a

los cauces constitucionales originales

Si logramos establecer un sistema de justicia de menores moderno,
democratico, humanista y acorde con los avances de la ciencia, tal vez
luego podamos, con la experiencia adquirida y consolidada, humanizar
también la justicia penal de adultos. No debemos olvidar que no solo la
justicia penal de menores tiene como ultimo fin la reinsercidon social del
menor en conflicto con la ley, sino que también la justicia de adultos, por
mandato constitucional que nunca ha sido cumplido, tiene como fin

primordial la cabal readaptacion social del delincuente.

1.2. Antecedentes Legislativos del articulo 18 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos

1.2.1. La Constitucion de 1857

La Constitucion de 1857 establece en el articulo 18 constitucional,
que la privacion de la libertad o prision solo tendra lugar cuando el delito por
el cual se acuse a una persona merezca pena corporal. Se agregd “en
cualquier estado del proceso en que aparezca que al acusado no se le
puede imponer tal pena, se pondra en libertad bajo fianza, pero en ningun
caso podra prolongarse la prisibn o detencién por falta de pago de

honorarios o de cualquier otra ministracién de dinero”.3

El objetivo del Constituyente de 1857, fue considerar la privacion de

la libertad individual como caso de excepcidn y solo cuando lo ameritara la

3 ANDRADE, BARAJAS, CARPIZO, COSIO, DE LA MADRID, etc., Estudios Juridicos
en torno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario, U.N.A.M.,

Instituto de Investigaciones Juridicas, 1* ed., México, 1992. p. 119.
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conducta antisocial del inculpado. Debido a esto deriva el caracter de
garantia incondicional otorgada al individuo tanto en las averiguaciones de

los delitos como en el desahogo de los procesos judiciales.

1.2.2. La Constitucion de 1917

Al examinar el Congreso Constituyente de 1917 esta disposicion
constitucional, la comision redactora (si se hace un examen de los debates
en torno al principio sustentado de 1857) separé la ultima parte del precepto
para incluirla en el articulo 17, y respecto a la reclusién de los inculpados
establecioé dos tipos de detencidén: una que fue denominada preventiva y
otra compurgatoria de la pena, debiendo cumplirse una y otra en lugares
diferentes. El propodsito, como lo expresara el diputado Jara, fue asegurar a
procesados y sentenciados a su separacion, porque podria ocurrir durante
la secuela del proceso que se presentaran causas que permitieran la
libertad del procesado antes de dictar sentencia, maxime si no se habia
determinado su conducta antisocial, considerandose injusto mantenerlo en
el mismo local en que se encontraran los reos sentenciados y sujetos a

penas de prision por determinados periodos.*

Puede apreciarse que sélo el primer parrafo del articulo se mantiene
sin modificacion desde que fue aprobada la Iniciativa para una nueva
estructuracion del mismo, pues el segundo parrafo resulté modificado para
dividirlo en cuatro partes. Mencionaba dicho parrafo en su version original
que “Los Gobiernos de la Federacion y de los Estados organizaran en sus

respectivos territorios el sistema penal, colonias, penitenciarias o presidios,

4 CARPIZO, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917, 14* ed., Porraa, México, 2000, p.
119.

Pag. 31



sobre la base del trabajo como medio de regenerar”, manteniéndose esta

redaccion por cerca de cuarenta afos.

El 5 de Febrero de 1917 es publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

disponiendo en su articulo 18, el siguiente texto:

“Solo por delito que merezca pena corporal habra lugar a
prision preventiva. El sitio de ésta sera distinto y estara completamente
separado de lo que se destinare para la extincién de las penas.

Los gobiernos de la federacion y de los estados, organizaran en
sus respectivos territorios al sistema penal, de colonias penitenciarias

o presidios sobre la base del trabajo como medio de regeneracion.” ©

1.2.3. Reforma de 1965

En el ano de 1965, segun publicacion hecha en el Diario Oficial de la
Federaciéon con fecha 23 de febrero, se estructuraron los parrafos segundo,
tercero y cuarto, para establecer:

a) La separacion de las mujeres delincuentes en lugares distintos a

los destinados a los hombres, por las consideraciones ya comentadas.

5 ANDRADE, BARAJAS, CARPIZO, COSIO, DE LA MADRID, etc., Estudios Juridicos
en torno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario, UN.A.M.,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1* ed., México, 1992. p. 16.

5 ANDRADE, BARAJAS, CARPIZO, COSIO, DE LA MADRID, etc., Estudios Juridicos
en torno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario, U.N.A.M.,

Instituto de Investigaciones Juridicas, 1* ed., México, 1992. p. 85.
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b) Obligar a los estados a seguir una conducta similar en este
aspecto, siguiendo la practica impuesta desde hacia varios afos en los
reclusorios de la Federacion;

c) Organizar el sistema penal del pais sobre la base del trabajo, la
capacitacion y la educacién, como medios apropiados para la readaptacion
del delincuente.

d) Permitir la celebracién de convenios entre la Federacion y los
gobiernos estatales con objeto de que los reos sentenciados por delitos del
orden comun extinguieran su condena en establecimientos del Ejecutivo
federal.

e) Crear instituciones especiales para el tratamiento de menores
infractores.

Quedando de la siguiente manera:

“Solo por delito que merezca pena corporal habra lugar a
prision preventiva. El sitio de ésta sera distinto del que se destinare
para la extincion de las penas y estaran completamente separados.

Los Gobiernos de la Federacién y de los Estados organizaran el
sistema penal, en sus respectivas jurisdicciones, sobre la base del
trabajo, la capacitacion para el mismo y la educacién como medios
para la readaptacion social del delincuente. Las mujeres compurgaran
sus penas en lugares separados de los destinados a los hombres para
tal efecto.

Los Gobernadores de los Estados, sujetandose a los que
establezcan las leyes locales respectivas, podran celebrar con la
Federacién convenios de caracter general, para que los reos
sentenciados por delitos del orden comun extingan su condena en

establecimientos dependientes del Ejecutivo Federal.””

7 CARPIZO, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917, 14* ed., Porrua, México, 2000, p.
136.

Pag. 33



1.2.4. La reforma de 1977

El 4 de febrero de 1977 se publica otra reforma en el Diario Oficial de
la Federacion, para poner en vigor un sistema de intercambio de reos de
nacionalidad mexicana que se encontraren compurgando penas en paises
extranjeros, a fin de permitir su traslado al pais, a efecto de cumplir sus
condenas de acuerdo a nuestro sistema penitenciario; y para que reos de
nacionalidad extranjera sentenciados por delitos del orden federal en toda la
Republica, o del fuero comun en el Distrito Federal, pudiesen a su vez ser
trasladados a su pais de origen y residencia, sujeto dicho traslado a los
tratados internacionales celebrados con tal objeto, con base en una estricta

reciprocidad penal.

Entre las variantes de este nuevo tipo de reclusion destaca que los
menores delincuentes y los incapaces mentales, por requerir de un
tratamiento procesal especial, son recluidos en departamentos o locales
propios para dicho tratamiento, ya que no es posible soslayar la necesidad
de un enjuiciamiento especifico para unos y otros, si se toma en
consideracion que, careciendo de capacidad plena para entender y obrar,
sea por disposicion absoluta de la ley (menores de edad), sea por
enfermedades o limitaciones afectivas (ciegos, sordomudos, trastornados
mentales, etcétera), su peligrosidad y responsabilidad social son limitadas y
variables, al igual que las medidas de seguridad adoptadas para su
retencion por un determinado periodo; aparte del hecho de que la
readaptacion es distinta por su condicion personal, debiendo ademas estar

dirigida a evitar la posible comisién de nuevos delitos.

El articulo 18 constitucional quedé de la siguiente forma:

Los reos de nacionalidad mexicana que se encuentren

compurgando penas en paises extranjeros podran ser trasladados a la
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Republica para que cumplan sus condenas con base en los sistemas
de readaptacion social previstos en este articulo, y los reos de
nacionalidad extranjera sentenciados por delitos de orden federal en
toda la Republica, o del fuero comun en el Distrito Federal, podran ser
trasladados al pais de su origen o residencia, sujetdndose a los
Tratados Internacionales que se hayan celebrado para ese efecto. Los
gobernadores de los Estados podran solicitar al Ejecutivo Federal, con
apoyo en las leyes locales respectivas, la inclusion de reos del orden
comun en dichos Tratados. El traslado de los reos sdélo podra

efectuarse con su consentimiento expreso.”

1.2.5. La reforma del 2001

El 14 de Agosto de 2001 se publica en el Diario Oficial de la
Federacioén, el Decreto por el que se declara adicionado un sexto parrafo al

articulo 18 de la propia Constitucion, siendo el siguiente:

“Los sentenciados, en los casos y condiciones que establezcan
la ley, podran compurgar sus penas en los centros penitenciarios mas
cercanos a su domicilio, a fin de propiciar su reintegracion a la

comunidad como forma de readaptacién social”.

Esta reforma constitucional, la cité para los fines de que se conozcan
todas las modificaciones legislativas que ha tenido el citado articulo 18
constitucional, pero no hago mayores comentarios del mismo toda vez que

la modificacion sufrida no interviene en el tema que desarrollo.

8 CARPIZO, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, 14* Ed., Porrtia, México, 2000, p.
157.
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1.2.6. La reforma del 2005

Decreto por el que se declara reformado el parrafo cuarto y
adicionados los parrafos quinto y sexto, y se recorre en su orden los ultimos
dos parrafos del Articulo 18 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

Articulo Unico.- Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los
parrafos quinto y sexto, y se recorre en su orden los ultimos dos parrafos
del Articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para quedar como sigue:

Articulo 18...

La Federacion, los Estados y el Distrito Federal estableceran, en el
ambito de sus respectivas competencias, un sistema integral de justicia que
sera aplicable a quienes se atribuya la realizacibn de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales y tengan entre doce afos
cumplidos y menos de dieciocho afnos de edad, en el que se garanticen los
derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquellos derechos especificos que por su condicién de
personas en desarrollo les han sido reconocidos. Las personas menores de
doce afnos que hayan realizado una conducta prevista como delito en la ley,

solo seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social.®

La operacion del sistema en cada orden de gobierno estara a cargo
de instituciones, tribunales y autoridades especializados en la procuracion e

imparticion de justicia para adolescentes. Se podran aplicar las medidas de

9 Secretaria de Gobernacion, Diario Oficial de la Federacion del 12 de diciembre de 2005.
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orientacion, proteccion y tratamiento que amerite cada caso, atendiendo a

la proteccion integral y el interés superior del adolescente.°

Las formas alternativas de justicia deberan observarse en la
aplicacion de este sistema, siempre que resulte procedente. En todos los
procedimientos seguidos a los adolescentes se observara la garantia del
debido proceso legal, asi como la independencia entre las autoridades que
efectien la remisién y las que impongan las medidas. Estas deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona
y capacidades. El internamiento se utilizara solo como medida extrema y
por el tiempo mas breve que proceda, y podra aplicarse unicamente a los
adolescentes mayores de catorce afios de edad, por la comision de

conductas antisociales calificadas como graves.'"

1.3 Justicia para Menores en el Estado de Quintana Roo

Hasta hace unos meses el Estado de Quintana Roo contaba en su
generalidad, con las mismas caracteristicas que el Sistema Federal en
materia de justicia para menores; motivo por el cual, puedo afirmar que se
enfrentaban las mismas consecuencias ya expuestas en los capitulos

anteriores.

El Estado se regia por una norma promulgada el 2 de Febrero de
1976, la cual solo habia sido reformada una sola ocasion el 16 de Febrero
de 1993, dicha ley establecia que el Consejo Tutelar para Menores
Infractores era un Instituto de caracter publico tendiente a prevenir la

delincuencia y promover la readaptacion social, a través del estudio de la

19 Secretaria de Gobernacion, Diario Oficial de la Federacion del 12 de diciembre de 2005.

1 Secretaria de Gobernacion, Diario Oficial de la Federacion del 12 de diciembre de 2005.
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personalidad, la aplicacion de medidas correctivas y de proteccion y
vigilancia del tratamiento a menores de 16 afios. Tratandose de delitos del
Fuero Federal se estara a lo dispuesto por el Codigo de la materia. Y
comento en este caso que dicho Consejo no cuenta en su historial con
actividades preventivas, de tal forma que no cumplia con uno de sus

principales objetivos, la prevencion.

Derivado de lo anterior, se presento la primer grande peculiaridad del
Estado a nivel federal, que en coyuntura con el Cédigo Penal del Estado,
establecen que la edad penal es de 16 anos, es decir, que los menores de
16 afos que cometan delitos, se les va a aplicar la Ley del Consejo Tutelar,
y en caso de determinarse un tratamiento como medida correctiva, sera
aplicada en la Institucién que atiende a los menores, pero a diferencia de la
mayoria de las entidades federativas que la edad penal es de 18 afios,
nuestra entidad ha sido catalogada como una de las mas avanzadas en
cuanto a funcionalidad se refiere; pero, contrario a lo que los Contratos
Internacionales establecen para la justicia de menores. Sin embargo en la
actualidad con las nuevas reformas se homologé edad penal a 18 porque
se consideraba que dicha legislacion contravenia disposiciones

internacionales.

Puedo afirmar que dicho sistema tutelar del Estado resulto poco
preciso, toda vez que se contemplaba la necesidad de proteger y
complementar el desarrollo de una persona, brindando al menor de edad un
trato consecuente con sus condiciones especificas y darle la proteccion que

se consideraba requeria.

Entre las principales caracteristicas de la ley que se comenta se

encuentra:
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a) Considera al menor como sujeto de tutela publica, y establece que
los infractores estan en situacion irregular por haber infringido las normas
penales o administrativas, o por haber incurrido en conductas antisociales.

b) Sostiene que el menor no delinque vy, por ello, no debe ser tratado
como delincuente, visién de la que surge el concepto de menor infractor
abandonado, generando la intervencién del Estado, que asume las
funciones de patria potestad y tutela no sélo en casos de conductas
infractoras, sino también en los supuestos de “abandono” y “estado de
peligro”.

c) En el procedimiento no se incorporan todas las garantias
procesales que rigen para los adultos, como la defensa a cargo de un
promotor de menores, con plazos generalmente mas cortos que los
establecidos para los adultos.

d) Se asumié que el régimen tendria que ser tutelar a cargo de
autoridades administrativas especializadas.

e) Ese régimen presenta inconveniencias formales. Se contravienen
instrumentos internacionales de obligado cumplimiento para el Pais, tales
como:

1. La Convencion de Naciones Unidas sobre los Derechos del
Nifo.

2. Las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la
Administracion de la Justicia de Menores (Reglas de Beijing).

3. Las Reglas Minimas de las Naciones Unidas para la Proteccion
de los Menores Privados de Libertad, y

4. Las Directrices de Naciones Unidas para la Prevenciéon de la
Delincuencia Juvenil (Directrices de Raid) Lo anterior, es decir, el
incumplimiento de los instrumentos internacionales se verifica, entre

otros, en los siguientes puntos:

a) La aplicacién del régimen esta a cargo solo de uno de los

poderes publicos, el Ejecutivo, vulnerandose los principios de
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jurisdiccionalidad, imparcialidad en la administracién y aplicacion
de la justicia, terceridad del juez, culpabilidad, y proporcionalidad.

b) El principio de culpabilidad se vulnera debido a que no se
juzga a los menores por lo que hicieron, sino por lo que son. El
juzgamiento no se fundamenta en el delito cometido, sino en base
a los diagnésticos biopsicosociales.

c) No se cumple con el principio de proporcionalidad porque
la duracién de las medidas no es en base al dafio ocasionado, sino
a los estudios biopsicosociales que realiza el Comité
Interdisciplinario.

d) El régimen se aplica a menores de 12 afios de edad,
siendo que los instrumentos internacionales establecen que debe
ser a partir de esa edad, no antes.

e) Se vulnera el principio de equidad, privando de la libertad,
por mandato de ley, a los menores que habiendo cometido un
delito no grave presentan estado de abandono o no tienen un
nucleo familiar estable, cosa que no sucede con los menores que

no tienen esa situacion econémica y social.

El 12 de Septiembre del afio 2006 se publico en el periddico oficial
del Estado de Quintana Roo la Ley de Justicia para Adolescentes que es
reglamentaria de los parrafos tercero octavo del Articulo 26 de la
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, la cual
tiene por objeto principal segun afirman los legisladores establecer las
bases del sistema integral de Justicia para adolescentes, asi como su
integracion, organizacion, funcionamiento, el proceso especializado para

adolescentes y la ejecucidon de medidas.

FACULTADES DEL CENTRO DE INTERNAMIENTO PARA ADOLESCENTES
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Las autoridades de los Centros de Internamiento tendran las

siguientes facultades:

Aplicar las medidas de internamiento, conforme a su competencia,
impuestas por el Juez para Adolescentes;

Informar al Juez de Ejecucion, sobre cualquier trasgresion de los derechos
0 garantias del adolescente, asi como de la inminencia de afectacion a los
mismos;

Procurar la plena reintegracion familiar, social y cultural del adolescente;
Elaborar en cada caso un Programa Personalizado de Ejecucién y
someterlo a la aprobacién del Juez de Ejecucion;

Cumplir de inmediato con las resoluciones y requerimientos del Juez de
Ejecucion;

Informar por escrito al Juez de Ejecucién, cuando menos cada tres meses,
sobre la forma en que esta siendo cumplida la medida, cualquier obstaculo
que se presente para el cumplimiento de la misma, el comportamiento y
estado general del adolescente;

Estar en contacto permanente con los padres, familiares, tutores, o con
quienes ejerzan la patria potestad, o custodia a fin de mantenerlos
informados sobre el cumplimento de la medida, estado fisico y mental del
adolescente, y avance del proceso de reintegracion familiar, social y
cultural;

Abstenerse de utilizar la fuerza o instrumentos de coercion cuando aun no
se hayan agotado todos los demas medios disciplinarios; debiendo informar
al Juez de Ejecucidn, antes de la aplicacion de estas medidas.

Suscribir convenios con otras autoridades, instituciones publicas y privadas,
asi como con organizaciones sociales y civiles para realizar cursos, talleres
y seminarios comunitarios y familiares sobre integracién del adolescente y
prevencidn de reincidencia.

Integrar un Expediente de Ejecucién de la medida por cada adolescente

sujeto a su custodia
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e Los demas deberes y atribuciones que esta Ley y otros ordenamientos le

confieran.

El Expediente de Ejecuciéon, que se establece, contendra por lo

menos la siguiente informacion:

e Los datos relativos a la identidad del adolescente y, en su caso, los
antecedentes penales con los que cuente;

e La conducta tipificada como delito por la que el adolescente le fue impuesta
una medida, las circunstancias y motivaciones de la misma y la autoridad
judicial que decret6 la medida;

e Diay hora de inicio y de finalizacién de la medida;

e Datos acerca de problemas de salud fisica y mental que presente el
adolescente, incluyendo el consumo de drogas y de alcohol;

e Lo establecido en el Programa Personalizado de Ejecucion, asi como sus
modificaciones;

e Las medidas disciplinarias impuestas durante la estancia del adolescente
en el Centro de Internamiento; y

e Cualquier otro hecho, circunstancia o caracteristica particular del

adolescente que se considere importante.

OBJETIVO DEL CENTRO DE INTERNAMIENTO PARA ADOLESCENTES

e Apoyar en forma integral (juridica, psicolégica y socialmente) a los
adolescentes entre 14 y 18 arios de edad.?

e Orientar esfuerzos al fortalecimiento de personas, familias y prevenir
situaciones de riesgo para lograr la reintegracioén en la sociedad de quienes

experimentan conflictos penales. 13

12 RODRIGUEZ MANZANERA, Luis, Criminalidad de Menores, 2% ed., México, Porrta,
1997, p. 396
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2. MARCO NORMATIVO INTERNACIONAL PARA LA
PROTECCION DE LOS NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES
CON EL MARCO JURIDICO INTERNACIONAL.

2.1. La justicia penal de menores de edad en los paises de

América Latina

Podemos distinguir dos grandes etapas en la historia de la justicia
penal de menores de edad en los paises de América Latina, con la
Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifo —

sancionada en 1989- como parte aguas entre una y otra.

El periodo de las legislaciones anteriores a la Convencion es el de
los sistemas llamados “tutelares”, durante la vigencia de los cuales las
personas menores de edad eran consideradas imputables (no imputables
por la comisién de delitos), y por tanto no susceptibles de sanciones
penales, sino merecedoras de “medidas tutelares”, que se les aplican “en su
beneficio”, por encontrarse en “situaciones irregulares” sea por haber
cometido un delito, o por encontrarse en situaciones “de peligro moral o

material”’. Se llama también a éstos sistemas de la “situacion irregular”.

El periodo de las legislaciones posteriores a la Convencion,
adecuadas a ella, es el de los sistemas o modelos “de justicia”, por cuanto
las personas menores de edad infractoras a la ley penal son sometidas a un
sistema de justicia penal especializado, cuyos lineamientos principales
estan establecidos en la Convencion y en los instrumentos internacionales

que la complementan.

13 RODRIGUEZ MANZANERA, Luis, Criminalidad de Menores, 2% ed., México, Porrta,
1997, p. 396
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Es util encuadrar el caso de la justicia penal juvenil dentro del
panorama global de la justicia penal en la region, y el mundo, incluyendo
también los sistemas de justicia penal de adultos. Se trata de un panorama
que tiende a sustituir los procedimientos inquisitivos con sus caracteristicas
de ser escrituritas y con una prolongada etapa secreta de instruccion
sumarial, por procedimientos acusatorios, orales y publicos, con un
afianzamiento de las garantias, e introduciendo mecanismos para derivar
algunos conflictos a vias de resolucion no penales, y con una tendencia
también, en materia de derecho penal de fondo, a reformar los cddigos, o a
sustituirlos, introduciendo sanciones no privativas de libertad para delitos a

los que hasta ahora solo se respondia con prision.

Tales cambios en la legislacion y la doctrina han ayudado
seguramente a que la realidad de los sistemas de justicia penal en los
paises de América Latina no sea peor de lo que es. Sin embargo, a pesar
de estos avances, la realidad material de los sistemas es grave, y ha
tomado estado publico en toda la region; muy especialmente han tomado
estado publico las condiciones de privacion de libertad, tanto de adultos
como de menores de edad, con resultados de motines, incendios, y
muchisimas muertes. En materia de justicia penal juvenil, la renovacion de
los sistemas comienza a producirse de manera definitiva a partir de la
aprobacién de la Convenciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos
del Nifo, de 1989, si bien el movimiento habia comenzado unos afos antes
con la sancién de las Reglas Minimas para la Administracion de la Justicia
de Menores [Reglas de Beijing]), en la preparacion de las cuales el ILANUD
trabajé mucho durante la década de los ochenta en los paises de nuestra

region.

Podriamos sintetizar la gran transformacién que se produce a partir

de la Convencion, diciendo que se sustituye el tradicional “derecho tutelar
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de menores” por un sistema de responsabilidad penal, que toma en cuenta

la especificidad de la adolescencia.

En rigor, es importante aclarar que durante la vigencia del tradicional
derecho tutelar, lo que en realidad existia —y aun existe en algunos paises
era un verdadero derecho penal para menores de edad, sélo que sin las
garantias penales, procesales y de ejecucion que caracterizan el derecho
penal de adultos, que sustituia, eufemisticamente, el lenguaje juridico penal
por otros vocablos, con el juez actuando sin limites en el rol de bonus pater

familiae.

En este punto, habiendo recorrido tribunales y consejos tutelares en
muchos paises de la region, y conocido instituciones como el Consejo de
Menores de la Secretaria de Seguridad Publica, de México, considero justo
aclarar que nos consta la dedicacion, amor y desvelo de muchos
consejeros, jueces y juezas, funcionarias y funcionarios de los sistemas
tutelares, que dedicaron o dedican su vida entera a brindar lo mejor de si a
los chicos y chicas que colman cada vez en mayor numero los sistemas de
justicia juvenil. He conocido casos de funcionarias y funcionarios que ante
la inexistencia de recursos estatales para atenderlos, suelen resolver
situaciones con dinero de su propio bolsillo, o llevandose a veces los chicos
o chicas a su propia casa. Esto es algo que debe reconocerse, para evitar
herir injustamente a personas, en el fragor de la discusion sobre los

sistemas.

Como antes mencione, las nuevas legislaciones que vienen
estableciéndose en los paises de América Latina formalizan un sistema de
responsabilidad acorde con los principios derivados de la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio. El nuevo sistema tiene como

caracteristicas:
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a) Reconoce que los nifios, las nifias y los adolescentes son sujetos
de derecho en etapa de desarrollo, lo que significa admitir que van
adquiriendo paulatinamente responsabilidades de tipo juridico y que, por lo
tanto, a partir de determinada edad (la adolescencia) se hacen
responsables frente al sistema penal, de distinta manera que los adultos,
mediante una normativa especifica;'*

b) Distingue claramente los casos de delito o infraccion a la ley penal,
de otros casos y situaciones sociales no penales, a los que las legislaciones
del modelo tutelar daban la misma respuesta o similar. Las nuevas
legislaciones establecen que los casos sociales no penales tendran una
respuesta administrativa por medio de los ministerios de la infancia, de
bienestar social, de educacion, u otros, y que de los asuntos penales se
hara cargo la justicia penal especializada.’®

c) Establece para los adolescentes las garantias del debido proceso
sustancial y formal de los adultos, mas las garantias especificas que les
corresponden en razén de su edad.'® Este punto y el anterior son,
consideramos, la principal revolucidn que introducen las nuevas
legislaciones. La Convencién establece que las personas menores de edad
no pueden ser sancionadas o privadas de libertad por un hecho no
constitutivo de delito, ni pueden tener una situacion procesal peor que la de
un adulto, debiendo estar amparados por las garantias que protegen a toda
persona en esa situacion. Nos referimos a las garantias penales: el principio
de culpabilidad (nulla poena sine culpa); el principio de legalidad (nullum
crimen, nulla poena sine lege); el principio de humanidad (evitando las
penas crueles, inhumanas o degradantes). Nos referimos también a las
garantias procesales: al principio de jurisdiccionalidad (que asegura juez

natural e independencia e imparcialidad del o6rgano); al principio del

4 VILLANUEVA CASTILLEJA, Ruth, Los Menores Infractores en México, México,
Porrua, 2005, p.35

15 Idem, p.36

16 idem, p.36
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contradictorio (que asegura el derecho a ser oido en un proceso en el que
estén claramente definidos los roles procesales); al principio de
inviolabilidad de la defensa; al principio de presuncion de inocencia; al
principio de impugnacion; al principio de legalidad del procedimiento; al
principio de publicidad del proceso. Y nos referimos también a las garantias
basicas que rigen la ejecucion de las medidas, tanto de las privativas de

libertad, como de las no privativas de libertad.

En rigor, las constituciones o leyes fundamentales de todos nuestros
paises no negaban a los menores de edad las garantias penales. Todas
nuestras constituciones se refieren al tema de manera muy similar, en
algunos casos con textos casi idénticos, tomados a su vez del modelo de la
poco antes sancionada constitucion estadounidense, que dicen que “nadie
podra ser sancionado sin juicio previo fundado en ley anterior al hecho del

proceso, ni sacado de sus jueces naturales, etc.”!”

Ninguna de las constituciones excluye de las garantias a los menores
de edad. Fue la legislacion secundaria posterior, el derecho “tutelar”, el que
legislé de esa forma, en algunos casos de manera increible prohibiendo

expresamente la intervencion del defensor.

Al igual que las constituciones, tampoco Ila Convencién
Interamericana de Derechos Humanos excluy6 a los menores de edad de
las garantias del proceso penal. La Convencion reza en su Articulo 1 que,
para los efectos de esta Convencion, persona es todo ser humano, y luego
legisla para todas las personas, mayores y menores de edad, sin
excepcion. Como vemos, las legislaciones tutelares tradicionales eran

inconstitucionales.

17 VILLANUEVA CASTILLEJA, Ruth, Los Menores Infractores en México, México,
Porrua, 2005, p.30
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Otras caracteristicas del nuevo sistema son:

a) Procura evitar el enjuiciamiento de los adolescentes,
previendo opciones para no iniciarlo, suspenderlo o finalizarlo
anticipadamente.

b) Establece una gama de sanciones, entre las cuales la privativa
de libertad adquiere el caracter de excepcional, reservada para los delitos
mas graves, y siempre que no sea posible aplicar una sancion diferente.

C) Crea una nueva justicia especializada en la materia.

d) Permite la participacion de la victima en el proceso.

Han pasado ya quince afios desde la sancion de la Convencion, los
paises han venido adecuando sus legislaciones y el panorama regional es
muy variado. En algunos paises tiene ya muchos afios de vigencia un
nuevo sistema plenamente adecuado a ella (son los casos de Brasil, Peru y
Honduras, con sus cddigos integrales sancionados en 1990, 1994 y 1995,
respectivamente; y de El Salvador y Costa Rica, con sus leyes especificas
de justicia penal juvenil sancionadas en 1994 y 1996, respectivamente).
Otros paises que sancionaron sus codigos o leyes mas recientemente,
tienen también varios afios de implementacién del nuevo sistema. El
panorama completo del estado de adecuacién legislativa en toda la region

puede verse en el cuadro que aparece en la pagina siguiente:

<> Como puede verse en el cuadro |, algunos paises legislaron la
materia en codigos integrales, otros en leyes especiales.

X Los afos consignados corresponden a la entrada en vigencia
de la ley o codigo y no a su aprobacion.

<> Colombia espera aprobacion de la Ley de la Nifez y la
Adolescencia del 2004.
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X En México estan en proceso de aprobacion un Proyecto de
reforma a la Constitucion Politica, referente a la responsabilidad penal
juvenil, y un Anteproyecto de Ley del sistema de justicia penal para
adolescentes.

X En Chile el Proyecto de Ley que crea un sistema de
responsabilidad de los adolescentes por las infracciones a la ley penal,
alcanzo en el 2004 aprobacion de la Camara de Diputados.

<> En Argentina, en el aino 2000 se present6 el 1er. Proyecto de
responsabilidad penal juvenil adecuado a los principios de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio. En el 2002 perdiéo estado parlamentario.
Desde esa fecha muchos anteproyectos han sido elaborados sin que

ninguno se concrete en una iniciativa legislativa.

Cuadro 1. Paises de AL en los que esta vigente —al 10 de marzo
2005- una legislacion para adolescentes adecuada a los principios de la

CDN vy los instrumentos de Naciones Unidas en la materia.

PAIS NOMBRE DE LA LEY ENTRADA EN
VIGENCIA
BOLIVIA CODIGO DEL NINO, NINA Y ADOLESCENTE 2000
BRASIL ESTATUTO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 1990
COSTARICA LEY DE JUSTICIA PENAL JUVENIL 1996
ECUADOR CODIGO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 2003
EL SALVADOR LEY DEL MENOR INFRACTOR 1995
GUATEMALA DE PROTECCION INTEGRAL DE LA NINEZ Y ADOLESC. 2003
HONDURAS CODIGO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 1996
NICARAGUA CODIGO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 1998
PANAMA REGIMEN ESPECIAL DE RESP. PENAL PARA LA 1999
ADOLESCIA.
PARAGUAY CODIGO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 2001
PERU CODIGO DE LOS NINOS Y ADOLESCENTES 2000
URUGUAY CODIGO DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA 2004
VENEZUELA LEY ORGANICA DEL NINO Y DEL ADOLESCENTE 2000
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211 Algunos efectos positivos resultado de las nuevas

legislaciones

La informacion existente sobre el funcionamiento de los nuevos
sistemas de justicia penal juvenil nos permite puntualizar los siguientes

resultados positivos:

Un menor uso del encierro. Esto es asi en razén de que
las nuevas legislaciones distinguen los casos sociales de los
penales, y la justicia penal interviene solamente en estos ultimos,
utilizando la privacion de libertad como ultima ratio. Sobre este
tema el ILANUD hizo hace ya varios afios un estudio sobre el uso
de la privacién de libertad en los paises de América Latina,
Espafia e ltalia, obteniendo las tasas de encierro por 100 000
habitantes. El resultado fue que los paises que habian adoptado
los nuevos sistemas adecuados a la Convencion, tenian un
menor numero de menores de edad privados de libertad, por
cuanto solamente encerraban por delito. Los paises que
conservaban las antiguas leyes tutelares tenian en general tasas
notablemente mas altas de encierro, con un alto numero de
menores de edad encerrados por motivos sociales no penales
(por las denominadas situaciones de peligro moral o peligro

material).

Un caso interesante y digno de elogio fue el del Estado de México.
No pude, por lo inmenso que es el pais, hacer la investigacion a nivel
nacional en todo México, pero pude hacerlo en ese Estado, y resultdé una
tasa muy baja de encierro de menores de edad, de 2,9 por cien mil. El
Estado de México y Costa Rica resultaron, en ese entonces, elogiosamente,
con las tasas mas bajas de encierro de menores de edad en toda América

Latina, mas bajas que las de Espana e ltalia.
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El Estado de México, con su sistema administrativo de Consejos
Tutelares, venia utilizando la privacién de libertad muy restrictivamente.
Nuestra medicion se hizo en 1994. Al afio siguiente esa entidad aprobo6 una
nueva Ley de Prevencion Social y Tratamiento de Menores, por medio de la
cual se incorporaron algunas de las exigencias de la Convencion, entre
ellas la garantia de la defensa, aunque manteniendo la esencia
administrativa del sistema de justicia juvenil. Veamos lo que ocurrio: aunque
la tasa de encierro de menores de edad continu6 siendo baja
comparativamente, en los anos sucesivos fue elevandose hasta llegar a 9,8

en el afno 1997. Luego de ese afio no realice mas mediciones.

Analizando el por qué del aumento de la tasa de encierro, los colegas
del Estado de México llegaron a la conclusion de que al haberse introducido
la figura del defensor, muchos defensores particulares demoraban el tramite
de la excarcelacién para cobrar sus honorarios, cosa que no ocurria cuando
los Consejos Tutelares ponian directamente a los menores en libertad. Este
fendmeno lo he comprobado en varios paises, también en el caso de la

justicia penal de adultos.

La conclusion a la que quiero llegar no es, l6gicamente, que no hay
que tener defensor ni debido proceso, sino que hay que tener en cuenta
que tan importante como el sistema y la legislacion es la practica, la
implementacion que se haga del sistema. En este sentido, ojala pueda
hacer con el ILANUD una nueva investigacion regional comparativa para
medir como estan funcionando las nuevas legislaciones, que se que han
tenido obstaculos, en gran medida derivados de la situacion
socioecondmica regional, a partir de la llamada década perdida, y de la
alarma social y manipulacion que ha habido en la region, y en casi todo el
mundo, en torno al tema de la criminalidad, lo que ha conducido a

involuciones legislativas, y a politicas en materia penal que en muchos
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casos elevan los niveles de violencia y de delito y saturan los tribunales con

una inmensa carga laboral que no pueden afrontar.

Otro resultado positivo de las nuevas legislaciones es que se esta
logrando menor impunidad y una justicia penal juvenil mas pareja. Con los
nuevos sistemas en varios paises han comenzado a “aparecer” casos de
infracciones penales cometidas por menores de edad pertenecientes a las
clases media y alta, que antes raramente aparecian. Con la amplia
discrecionalidad que tenian los jueces en los antiguos sistemas tutelares,
solia ocurrir que los menores de edad que habian cometido delito, pero
tenian una familia con recursos econémicos que podia hacerse cargo de
ellos, eran entregados a sus padres con una admonicién en una especie de
aplicacion del principio de oportunidad. Los menores de edad pobres o
marginales que no contaban con ese recurso, aunque no hubiesen
cometido un delito grave, o a veces por circunstancias que no constituian
delito, tenian mas probabilidades de quedar institucionalizados (privados de
libertad). Las nuevas legislaciones, acordes con la Convencion, introducen
una justicia penal juvenil mas pareja, al tiempo que promueven el manejo

institucional para todos los adolescentes, en la medida de lo posible.

Algunos temas han sido motivo de especial controversia en materia
de justicia penal juvenil, es el caso de la pena privativa de libertad y la

duracién de ésta, y también de la edad de ingreso a la justicia penal juvenil.

2.1.2 Duracion de la pena privativa de libertad

El cuadro 2, exhibe la maxima duracion de la sancion privativa de
libertad para menores de edad en los paises de América Latina. En ese
sentido, respecto de la privacion de libertad, la Convenciéon de las Naciones
Unidas sobre los Derechos del Nifio, en su Articulo 37 establece que se

utilizara tan sélo como medida de ultimo recurso y durante el periodo mas
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breve que proceda. Expresiones similares tienen las Reglas Minimas para
la Administracion de la Justicia de Menores (Reglas de Beijing) y Las
Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de los Menores Privados
de Libertad. Los citados instrumentos internacionales establecen, asimismo,
que el tiempo de privaciéon de libertad no debera ser de ocio ni de oprobio,
sino socioeducativo, por cuanto los menores de edad se encuentran en
edad escolar. El cuadro anterior exhibe los diversos maximos establecidos
por los paises para la privacion de libertad. Subsiste la pregunta ¢;Cual
seria el tiempo maximo razonable de encierro para cumplir con lo

establecido por la Convencion?

Cuadro 2. Duracién maxima de la sancion privativa de libertad

BOLIVIA franja 12 a 14 : 3 afos

franja 14 a 16: 5 anos
BRASIL 3 afos
COSTARICA franja 12 a 15: 10 afos

franja 15 a 18: 15 afos
ECUADOR s6lo a mayores de 14 afios, maximo de

4

ESPANA franja 14 a 16: 2 afnos Se reforma por ley

franja 16 a 18: 5 afnos antiterrorista que establece

8 aflos como maximo
adolescentes condenados
por este tipo de delitos

EL SALVADOR franja 16 a 18 la mitad de la pena Ley “antimaras”, 20 afos
establecida en el codigo penal pero

nunca mas de 7 afos

GUATEMALA franja 12 a 15: 2 afos
franja 15 a 18: 6 anos

HONDURAS 8 anos

NICARAGUA 6 afios
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PANAMA 7 afios para homicidio doloso, trafico de | Modificado por la ley n° 46

drogas y violacién sexual. del 2003. Antes el maximo

era de 5 anos

PARAGUAY 8 afios

R. DOMINICANA franja 13 a 15: 3 anos
franja 15 a 18: 5 afnos

URUGUAY 5 afos

VENEZUELA franja 12 a 14: 5 afos

franja 14 a 18: 2 afos

2.1.3 Las alternativas al juicio (desjudicializacion)

Tanto la Convencion de las Naciones Unidas sobre los derechos del
nifo como las Reglas de Beijing y las Reglas de las Naciones Unidas para
la Proteccion de los menores de edad privados de libertad, recomiendan la
minima utilizacion de la justicia penal. Al respecto, la primera version de las
Reglas de Beijing que incluia comentarios al texto surgida del Séptimo
Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y
Tratamiento del Delincuente, realizado en Milan en 1985, explica en el
comentario al Articulo 11, sobre remisién de casos, que en muchas
ocasiones la no intervencion seria la mejor respuesta. Siguiendo este
criterio, los paises de América Latina que han ido adecuando su legislacion
a la normativa de Naciones Unidas han introducido en sus legislaciones

diversas formas alternativas al juicio.

Cuadro 3. Las alternativas al juicio

PAIS REMISION O | CONCILIACION | CRITERIO DE | SUSPENSION DEL
DIVERSION OPORTUNIDAD | PROCESO A
REGLADO PRUEBA
BOLIVIA Sl NO NO NO
BRASIL Sl NO NO NO
COSTA RICA Si SI SI Sl
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ECUADOR S Sl NO S
EL SALVADOR Sl Sl Sl NO
GUATEMALA Sl S Sl NO
HONDURAS S S S NO
NICARAGUA NO S S NO
PANAMA S Sl Sl S
PARAGUAY S S NO NO
PERU Sl NO NO NO
URUGUAY NO Sl NO S
VENEZUELA S Sl NO S

Los mecanismos de salida anticipada del proceso (desjudicializacion)
son similares, aun cuando algunas veces no se denominan de la misma
manera. La diferencia fundamental entre la remision y el criterio de
oportunidad es que la primera va acompafada justamente de la remision a
programas de apoyo. En la legislacion salvadorefia se habla de “renuncia

de la accién” como equivalente al principio de oportunidad.

2.1.4 Las sanciones no privativas de libertad

Asimismo, la Convencién y los otros instrumentos citados de
Naciones Unidas recomiendan que, en caso de corresponder la aplicacion
de sanciones penales, se utilicen preferentemente sanciones no privativas
de libertad. El cuadro siguiente exhibe las sanciones no privativas de

libertad que han sido introducidas en los paises de la region.

Cuadro 4. Sanciones no privativas de libertad en la justicia penal

juvenil de paises de América Latina.
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PAIS ORIENTACION AMONESTACION | LIBERTAD | PRESTACION | REPARACION | ORDENES
Y APOYO ASISTIDA DE DEL DANO DESORIENTACION
SOCIOFAMILIAR SERVICIOS
BOLIVIA NO Si Sl Si NO SI
BRASIL NO Si SI SI Sl SI
COSTARICA NO Si SI Sl Si Si
ECUADOR Si SI Sl Si SI Si
EL SALVADOR Si Si Si SI NO SI
GUATEMALA NO SI Sl SI Si SI
HONDURAS Si SI Sl Si SI Si
NICARAGUA SI SI Sl Sl SI Sl
PANAMA NO SI NO Sl SI SI
PARAGUAY NO SI NO Sl SI SI
PERU NO SI Si Si NO NO
URUGUAY Si SI NO Si Sl SI
VENEZUELA NO SI Sl SI SI Sl

2.1.5 El tema de la edad de imputabilidad penal y la edad de
ingreso a la justicia penal.

He prestado especial atencidn a este tema por cuanto se ha discutido
y se discute mucho aun en los paises de la region sobre bases confusas o
equivocadas. El tema se plantea a raiz de la situacién del delito, del
tratamiento que dan al tema los medios de comunicacion masiva, y de la
alarma social consiguiente. Asimismo, siendo el nuestro un continente de
poblacién muy joven, en el que en promedio mas del 40 por ciento se
encuentra en la franja de edades entre 0 y 18 afios, gran parte de la alarma
se plantea especificamente en relacion con el delito cometido por los
menores de edad; una de las soluciones que se suele proponer para reducir
el delito cometido por los menores de edad, es reducir la edad de su
ingreso a la justicia penal de adultos, para que ésta se haga cargo del

problema.
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Creo que esta posicion parte de un planteamiento equivocado, y que
a partir de éste surgen, en consecuencia, respuestas también equivocadas,
lo que en definitiva no resolvera el problema de la criminalidad, y en cambio
producira mayor dafio a la sociedad y a los menores de edad, sobre todo a

los adolescentes.

El planteamiento equivocado consiste en sostener que existe un solo
modelo de justicia penal, el de las personas adultas, y que para sancionar el
delito cometido por los menores de edad hay que someterlos a ese modelo
de justicia. Es decir, hay solamente justicia penal de adultos o hay
impunidad, lo que no es cierto. Detengamonos a analizar los conceptos de

minoridad y edad penal, y de justicia penal.

Respecto del concepto de minoridad, las Reglas Minimas de las
Naciones Unidas para la Administracion de la Justicia de Menores (Reglas
de Beijing) establecen en su Articulo 2.2 que “menor es todo nifio o joven
que, con arreglo al sistema juridico respectivo puede ser castigado por un
delito en forma diferente a un adulto”. Es decir, las reglas prevén que las
personas menores de edad puedan ser castigadas por una justicia
especializada por la comisién de delitos, y dejan al sistema juridico de cada
pais determinar las edades de ingreso a dicha justicia especializada, como

a la justicia penal de adultos.

Sin embargo, en el Articulo. 3.3. Dice que “se procurara extender el
alcance de los principios contenidos en las reglas a los delincuentes adultos
jévenes”, y mas adelante, en el Articulo 4.1. Dice que “En los sistemas
juridicos que reconozcan el concepto de mayoria de edad penal con
respecto a los menores, su comienzo no debera fijjarse a una edad
demasiado temprana habida cuenta de las circunstancias que acompafian

a la madurez emocional, mental e intelectual”, y posteriormente, en el
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comentario a la Regla 4, dice que “si la mayoria de edad penal se fija
demasiado pronto, o si no se establece edad minima alguna el concepto de

responsabilidad perderia todo sentido”.

Por su parte, la Convencién de las Naciones Unidas sobre los
derechos del nifio es mas directa y clara al referirse al tema de la edad.
Textualmente en su Articulo primero menciona que “Para los efectos de la
presente convencidén se entiende por nifio todo ser humano menor de 18
afios de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya
alcanzado antes la mayoria de edad”. O sea que la Convencién establece
que la mayoria de edad para ingresar al sistema de justicia penal de adultos
es a partir de los 18 afios, o en excepcidn que algun pais establezca otro
limite. Cabe recordar que la Convencién ha sido firmada y ratificada por
todos los paises del mundo, con las excepciones de Estados Unidos y

Somalia.

En cuanto al concepto de Justicia Penal, no debe entenderse que
existe un unico modelo para todas las edades, ni tampoco que la justicia
penal comprende solamente a las personas adultas y que en consecuencia

para la persona menor de edad que comete un delito no hay justicia penal.'®

Sobre este punto, que he analizado, las Reglas de Beijing, pero
sobre todo, por su caracter vinculante, la Convencion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos del Nifio, en sus Articulos 37 y 40 se ocupa de
establecer un sistema de justicia penal especializado para las personas
menores de edad, con multiples sanciones, que pueden ser severas,
incluyendo la pena privativa de libertad, e incluso un sistema de garantias
penales, procesales y de ejecucion de las sanciones, similar al que ampara

a las personas adultas, ademas de las otras garantias que les

'8 D’ANTONIO, Daniel Hugo, Derecho de Menores, 3* ed., Buenos Aires, Argentina,
Astrea, 1986, p. 17.
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corresponden a los menores de edad por su especial condicion. Es decir, la
Convencion y las Reglas de Beijing establecen un sistema especializado de

justicia penal juvenil.

Es un error pensar que la uUnica manera de responsabilizar y
sancionar a una persona menor de 18 afos sea disminuyendo la edad de
su ingreso a la justicia penal de adultos, juzgandola y penandola como a
una persona adulta y, eventualmente e ingresandola en una carcel para
adultos. Creo que esta confusion hace que el problema se resuelva de
manera inadecuada. Afectando a las personas menores de edad, y a la

sociedad en su conjunto.

Para concluir este punto, veamos en el cuadro siguiente como han
ido resolviendo los paises de América Latina en las nuevas legislaciones el
tema de la edad de ingreso a la justicia penal juvenil y de ingreso a la
justicia penal de adultos. Se aprecia que en lineas generales predomina el
criterio de que el ingreso a la justicia penal juvenil se produce a partir de los
12 anos de edad, y que el ingreso a la justicia penal de adultos corresponde

a partir de los 18 afos.

Cuadro 5. Edad de ingreso a la justicia penal (paises de América

Latina, marzo 2005).

PAIS NOMBRE LEY VIGENTE O | EDAD DE | EDAD DE
PROYECTO EN TRAMITE ENTRADA AL | ENTRADA
SISTEMA  DE | AL SISTEMA DE
JUSTICIA ADULTOS
PENAL
JUVENIL
BOLIVIA CODIGO DEL NINO, NINA Y |12 ANOS 6 ANOS
ADOLESCENTE
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BRASIL ESTATUTO DE LA NINEZ Y LA | 12 ANOS 18 ANOS
ADOLESCENCIA

COSTARICA LEY DE JUSTICIA PENAL 12 ANOS 18 ANOS
JUVENIL

ECUADOR CODIGO DE LA NINEZ Y |12ANOS 18 ANOS
ADOLESCENCIA

EL SALVADOR CODIGO DEL MENOR 12 ANOS 18 ANOS

GUATEMALA CODIGO DE LA NINEZ Y LA |12ANOS 18 ANOS
JUVENTUD

PANAMA LEY DEL REGIMEN ESPECIAL | 14 ANOS 18 ANOS
RESPONSABILIDAD PENAL
PARA LA ADOLESCENCIA

PARAGUAY CODIGO DE LA NINEZ Y |14 ANOS 17 ANOS
ADOLESCENCIA

PERU CODIGO DEL NINO Y DEL|12ANOS 18 ANOS
ADOLESCENTE

R. DOMINICANA CODIGO PARA EL SISTEMA DE | 13 ANOS 18 ANOS
PROTECCION Y LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DE NINOS,
NINAS Y ADOLESCENTES

URUGUAY CODIGO DE LA NINEZ Y LA | 13ANOS 18 ANOS
ADOLESCENCIA

VENEZUELA LEY ORGANICA PARA LA | 12 ANOS 18 ANOS
PROTECCION DEL NINO Y DEL
ADOLESCENTE

Finalmente, para terminar, veamos también el cuadro de los paises
europeos, que han resuelto el tema de manera similar a como lo estan

resolviendo los paises de América Latina.

Vemos que en su caso lo que predomina es la edad de ingreso a la
justicia penal juvenil a los 14 afios, y la de ingreso a la justicia penal de
adultos a los 18. Cabe notar que, como se aprecia en el cuadro, hay varios

paises que, en determinados casos, benefician al infractor o infractora
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menor de edad extendiendo la edad de la justicia penal juvenil hasta los

veinte anos inclusive.

Cuadro 6. Edad de ingreso. Responsabilidad penal en los paises

europeos.
Paises Responsabilidad | Responsabilidad Mayoridad
penal atenuada | penal (derecho | civil
(derecho  penal | penal de adultos)
de menores)
Alemania 14 18/21 18
Inglaterra y Gales 10/15 18/21 18
Austria 14 19 19
Bulgaria 14 18 18
Espafia 14 18/21 18
Francia 13 18 18
Grecia 13 18/21 18
Holanda 14 18 18
Irlanda 715 18 18
Italia 25 18/21 18
Noruega 15 18 18
Paises bajos 15 18 18
Ex — Checoslovaquia 15 18 18
Ex - Yugoslavia 14/16 18/21 18

2.2. Criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

2.2.1 Precedentes jurisprudenciales de la corte interamericana
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La Corte ha tenido varias oportunidades de pronunciarse sobre los
derechos de los nifios, la primera de ellas en su importante Caso de los

“Nifios de la Calle” (Villagran Morales y otros) vs. Guatemala.!®

En junio de 1990, cuatro jovenes, de entre los cuales tres eran
menores de 16 afos de edad, todos nifios “de la calle”, fueron encontrados
torturados y asesinados en un lugar llamado los “bosques de San Nicolas”.
La noche anterior habian estado juntos en la calle y habian tenido una
discusion con un policia que se encontraba en su “dia libre”. Un quinto
joven, también menor de edad y amigo de las primeras cuatro victimas, fue

asesinado pocos dias después, en la calle, por un policia.

Al presentar la demanda ante la Corte Interamericana, la Comisién
alegd la violacion de los Articulos 1, 4 y 5 de la Convencion Americana (en
perjuicio de las victimas materiales y de sus familiares), y los Articulos 7, 8,

19y 25 de la misma.

Ademas agreg6 la violacion de los Articulos 1, 6 y 8 de la
Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura. La Corte
declaré violados dichos articulos y, luego de utilizar el Articulo 1 de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio como instrumento para fijar el
alcance del concepto de “nifo”, declaré por primera vez la violacion del

Articulo 19 de la Convencion Americana.

Al declarar la violacién del derecho a la vida, menciono particular
énfasis en las medidas especiales de proteccion que el Estado debe

implementar en favor de los menores de edad, que generan obligaciones

19 Todos los casos presentados en esta capitulo, se encuentran en: GARCIA RAMIREZ,
Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17. Condicion juridica y derechos

humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001.
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positivas que se desprenden de las disposiciones mencionadas. En ese

sentido, la Corte expresé que:

El derecho a la vida es un derecho humano fundamental, cuyo goce es
un prerrequisito para el disfrute de todos los demas derechos humanos. De
no ser respetado, todos los derechos carecen de sentido. En razén del
caracter fundamental del derecho a la vida, no son admisibles enfoques
restrictivos del mismo. En esencia, el derecho fundamental a la vida
comprende, no sélo el derecho de todo ser humano de no ser privado de la
vida arbitrariamente, sino también el derecho a que no se le impida el acceso
a las condiciones que le garanticen una existencia digna. Los Estados tienen
la obligacidon de garantizar la creacién de las condiciones que se requieran
para que no se produzcan violaciones de ese derecho basico y, en particular,

el deber de impedir que sus agentes atenten contra él.

A la luz del articulo 19 de la Convencion Americana la Corte debe
constatar la especial gravedad que reviste el que pueda atribuirse a un
Estado Parte en dicha Convencién el cargo de haber aplicado o tolerado en
su territorio una practica sistematica de violencia contra nifios en situacion de
riesgo. Cuando los Estados violan, en esos términos, los derechos de los
nifos en situacion de riesgo, como los “nifios de la calle”, los hacen victimas
de una doble agresién. En primer lugar, los Estados no evitan que sean
lanzados a la miseria, privandolos asi de unas minimas condiciones de vida
digna e impidiéndoles el “pleno y armonioso desarrollo de su personalidad”, a
pesar de que todo nifio tiene derecho a alentar un proyecto de vida que debe
ser cuidado y fomentado por los poderes publicos para que se desarrolle en
su beneficio y en el de la sociedad a la que pertenece. En segundo lugar,
atentan contra su integridad fisica, psiquica y moral, y hasta contra su propia

vida.
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Las normas transcritas permiten precisar, en variadas direcciones, los
alcances de las “medidas de proteccion” a que alude el articulo 19 de la
Convencion Americana. Entre ellas merecen ser destacadas las referentes a
la no discriminacion, a la asistencia especial a los nifos privados de su medio
familiar, a la garantia de la supervivencia y el desarrollo del nifo, al derecho a
un nivel de vida adecuado y a la reinsercidén social de todo nifio victima de
abandono o explotacion. Es claro para esta Corte que los actos perpetrados
contra las victimas en el presente caso, en los que se vieron involucrados

agentes del Estado, contravienen estas previsiones.

Existen en el expediente referencias documentales al hecho de que
uno de los tres nifios de los que trata el presente caso, Jovito Josué Juarez
Cifuentes, estaba registrado en “archivos delincuenciales” del Gabinete de
Identificaciéon de la Policia Nacional. Al respecto, la Corte considera
pertinente destacar que, si los Estados tienen elementos para creer que los
“‘nifos de la calle” estan afectados por factores que pueden inducirlos a
cometer actos ilicitos, o disponen de elementos para concluir que los han
cometido, en casos concretos, deben extremar las medidas de prevencion del
delito y de la reincidencia. Cuando el aparato estatal tenga que intervenir ante
infracciones cometidas por menores de edad, debe hacer los mayores
esfuerzos para garantizar la rehabilitacion de los mismos, en orden a
“‘permitirles que desempefien un papel constructivo y productivo en la
sociedad”. Es evidente que, en el presente caso, el Estado actud en grave

contravencion de esas directrices.

Este caso definitivamente marcé una pauta en los criterios de la Corte

al fijar su posterior jurisprudencia en la materia.

A) Opinién consultiva no. 17
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El precedente mas importante y especifico sobre las obligaciones
internacionales de los Estados en materia penal juvenil, lo constituye la
Opinion Consultiva No. 17 titulada “Condicion Juridica y Derechos Humanos

del Nifio”.

l. La solicitud de la comision

El 30 de marzo de 2001 la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante “la Comisién”), en el marco del Articulo 64.1 de la
Convencion Americana, sometié a la Corte Interamericana la solicitud de
Opinion Consultiva sobre la interpretacion de los Articulos 8 y 25 de la
Convencion Americana, con el proposito de determinar si las medidas
especiales establecidas en el Articulo 19 de la misma Convencion
constituyen “limites al arbitrio o a la discrecionalidad de los Estados” en
relacion a nifios y, asimismo, solicité de manera poco clara, la “formulacion
de criterios generales validos sobre la materia dentro del marco de la

Convencion Americana’.

Segun la Comision Interamericana la consulta tenia como

antecedente que:

En distintas legislaciones y practicas de los paises americanos, la
vigencia de los derechos y garantias reconocidos en los articulos 8 y 25 por
la Convencion Americana no es plena respecto a los niflos como sujetos y
actores en jurisdiccion penal, civil y administrativa, por asumirse que la
obligacién de proteccién por el Estado para suplir la falta de plenitud de
juicio de los menores, puede hacer pasar a segundo plano dichas garantias.
Eso implica que los derechos de los menores de edad a las garantias
judiciales y a la proteccion judicial pueden ser menoscabados o
restringidos. Por ende también otros derechos reconocidos cuya vigencia

depende de la efectividad de las garantias judiciales como los derechos a la
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integridad personal, a la libertad personal, a la proteccion de la honra y la

dignidad, y a la proteccion de la familia.

Ademas, la Comision senaldé que existen ciertas “premisas
interpretativas” que las autoridades estatales aplican al momento de dictar
medidas especiales de proteccion a favor de menores, las cuales tienden al
debilitamiento de las garantias judiciales de éstos. Dichas “premisas” serian

las siguientes:

a) Los menores son incapaces de juicio pleno sobre sus actos y
por consiguiente su participacion por si o a través de sus representantes se
reduce o anula tanto en lo civil como en lo penal.

b) Esa carencia de juicio y personeria es presumida por el
funcionario judicial o administrativo, que, al tomar decisiones que entiende
basadas en lo que considera los “mejores intereses del nifio”, deja en
segundo plano esas garantias.

C) Las condiciones del entorno familiar del nifio (situacion
economica y de integracién familiar, falta de recursos materiales de la
familia, situaciéon educacional, etc.) pasan a ser factores centrales de
decision respecto al tratamiento cuando un nifio o adolescente es puesto
bajo la jurisdiccion penal o administrativa para decidir su responsabilidad y
su situacion en relacion con una presunta infraccion, o para la
determinacion de medidas que afectan derechos como el derecho a la
familia, a la residencia o a la libertad.

d) La consideracion de que el menor esta en situacion irregular
(abandono, desercién educativa, falta de recursos de su familia, etc.) puede
usarse para intentar justificar la aplicacion de medidas normalmente
reservadas como sancion para figuras delictivas aplicables solo bajo debido

proceso.
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La Comision planted cinco practicas hipotéticas con el propdsito de
que la Corte se pronunciara sobre la compatibilidad de éstas con la

Convencion Americana, a saber:

a) La separacion de jévenes de sus padres y/o familia por
considerarse, al arbitrio del érgano decisor y sin debido proceso legal, que

sus familias no poseen condiciones para su educacion y mantenimiento.

b) La supresion de la libertad a través de la internacién de menores en
establecimientos de guarda o custodia, por considerarselos abandonados o
proclives a caer en situaciones de riesgo o ilegalidad; causales que no
configuran figuras delictivas sino condiciones personales o circunstanciales

del menor;

c) La aceptaciéon en sede penal de confesiones de menores obtenidas

sin las debidas garantias;

d) La tramitacion de juicios o procedimientos administrativos en los que
se determinan derechos fundamentales del menor, sin la garantia de defensa

del menor; y

e) La determinacion en procedimientos administrativos y judiciales de
derechos y libertades sin la garantia al derecho de ser oido personalmente y
la no consideracién de la opinion y preferencias del menor en esa

determinacion.

2.2.2. Problematica de fondo

Podria parecer obvio, que los nifios, nifias y adolescentes, en tanto
seres humanos, en tanto personas, son sujetos de derechos vy titulares de

todos los derechos fundamentales que se reconocen a seres humanos bajo

Pag. 67



la jurisdiccion de determinado Estado. No obstante, ha sido necesario un
amplio espectro de instrumentos, declaraciones, resoluciones de caracter
interno e internacional, tales como los sefialados anteriormente, que
reconocen ese caracter especial del nifio, su particular vulnerabilidad y la
necesidad de adoptar a su favor medidas especiales de proteccion. Fue
precisamente esa misma necesidad, que tiene como problema de fondo la
dialéctica entre las corrientes llamadas “tutelares” y “garantistas”, ante
determinadas practicas de Estados de la region, lo que llevé a la Comision

Interamericana a solicitar a la Corte una opinion autorizada en la materia.

Ciertamente la OC-17 no toma partido al menos claramente con
ninguna de dichas corrientes, lo cual fue extensamente analizado por el
Juez Sergio Garcia Ramirez en su Voto Concurrente Razonado, y por él
calificado como un acierto de la Opinién. Al respecto, el Juez Garcia
Ramirez plantea una interesante propuesta: partiendo de un analisis
histérico acerca de la evolucion de las formas que ha asumido la relacién
entre los nifios y el Estado, y los niveles de injerencia de éste respecto de
aquéllos y la autoridad parental, sugiere que esa dialéctica tutelar-garantista
es mas bien falsa en atencion a los fines que ambas doctrinas plantean y al

hecho de que actualmente se reconoce al nifio como sujeto de derechos:

En la actualidad existe en muchos paises con un fuerte debate de
escuelas, corrientes o conceptos: de una parte, el régimen tutelar, que se
asocia con la llamada doctrina de la “situacion irregular” que “no significa otra
cosa, se ha escrito, que legitimar una accion judicial indiscriminada sobre
aquellos nifios y adolescentes en situacion de dificultad” y de la otra, el
régimen garantista, que se vincula con la denominada doctrina de la
“protecciéon integral” con la que “se hace referencia a una serie de
instrumentos juridicos de caracter internacional que expresan un salto
cualitativo fundamental en la consideracién social de la infancia”; se transita,

asi, del “menor como objeto de la compasidn-represion, a la infancia,
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adolescencia como sujeto pleno de derechos”. Ha surgido una gran
polarizacion entre estas dos corrientes, cuyo encuentro o desencuentro
apareja una suerte de dilema fundamental, que puede generar, en ocasiones,
ciertos “fundamentalismos” con sus estilos peculiares. Ese dilema se plantea

en términos muy sencillos: sistema tutelar o sistema garantista.

Si se toma en cuenta que la orientacion tutelar tiene como divisa
brindar al menor de edad un trato consecuente con sus condiciones
especificas y darle la proteccion que requiere (de ahi la expresion “tutela”), y
que la orientacion garantista tiene como sustancial preocupacion el
reconocimiento de los derechos del menor y de sus responsables legales, la
identificacion de aquél como sujeto, no como objeto del proceso, y el control
de los actos de autoridad mediante el pertinente aparato de garantias, seria
posible advertir que no existe verdadera contraposicion, de esencia o de raiz,
entre unos y otros designios. Ni las finalidades basicas del proyecto tutelar
contravienen las del proyecto garantista, ni tampoco éstas las de aquél, si
unas y otras se consideran en sus aspectos esenciales, como lo he
analizado, a mi juicio, la Opinion Consultiva, que no se afilia a doctrina

alguna.

¢, Como negar, en efecto, que el nifio se encuentre en condiciones
diferentes a las del adulto, y que la diversidad de condiciones pueda exigir,
con toda racionalidad, diversidad de aproximaciones? ;Y que el nifo
requiere, por esas condiciones que le son propias, una proteccidén especial,
distinta y mas intensa y esmerada que la dirigida al adulto, si la hay? ;Y
cdmo negar, por otra parte, que el nifio ante todo, un ser humano es titular de
derechos irreductibles, genéricos unos, especificos otros? Y que no es ni
puede ser visto como objeto del proceso, a merced del arbitrio o del capricho
de la autoridad, sino como sujeto de aquél, puesto que posee verdaderos y

respetables derechos, materiales y procesales? ;Y que en su caso, como en
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cualquier otro, es preciso que el procedimiento obedezca a reglas claras y

legitimas y se halle sujeto a control a través del sistema de garantias?

Si eso es cierto, probablemente seria llegado el momento de
abandonar el falso dilema y reconocer los dilemas verdaderos que pueblan
este campo. Las contradicciones reales y por ello los dilemas, las antinomias,
los auténticos conflictos, se deben expresar en otros términos. Lo tutelar y lo
garantista no se oponen entre si. La oposicion real existe entre lo tutelar y lo
punitivo, en un orden de consideraciones, y entre lo garantista y lo arbitrario,
en el otro. En fin de cuentas, donde parece haber contradiccion puede surgir,
dialécticamente, una corriente de sintesis, encuentro, consenso. Esta
adoptaria lo sustantivo de cada doctrina; su intima razon de ser, y devolveria
a la palabra “tutela” su sentido genuino como se habla de tutela del Derecho
o de tutela de los derechos humanos, que ha llevado a algunos tratadistas a
identificarla con el Derecho de los menores infractores, que constituiria bajo
el signo de la tutela, en su acepcioén original y pura, un Derecho protector, no

un Derecho desposeedor de los derechos fundamentales.

Por una parte, la sintesis retendria el designio tutelar del nifio, a titulo
de persona con especificas necesidades de proteccion, al que debe
atenderse con medidas de este caracter, mejor que con remedios propios del
sistema penal de los adultos. Esta primera vertebracién de la sintesis se
recoge, extensamente, en la propia Convencién Americana, en el Protocolo
de San Salvador y en la Convencion sobre los Derechos del Nifio, que insiste
en las condiciones especificas del menor y en las correspondientes medidas
de proteccion, asi como en otros instrumentos convocados por la Opinion

Consultiva: Reglas de Beijing, Directrices de Riad y Reglas de Tokio.?° Y por

20 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 106
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otra parte, la sintesis adoptaria las exigencias basicas del garantismo:

derechos y garantias del menor.

Esta segunda vertebracion se aloja, no menos ampliamente, en aquellos
mismos instrumentos internacionales, que expresan el estado actual de la
materia. En suma, el nifio sera tratado en forma especifica, segun sus
propias condiciones, y no carecera puesto que es sujeto de derecho, no
apenas objeto de proteccion de los derechos y las garantias inherentes al
ser humano y a su condicion especifica. Lejos de plantearse, pues, la
incorporacién del menor al sistema de los adultos o la reduccion de sus

garantias, se afianzan la especificidad, de un lado, y la juridicidad, del otro.

En su OC-17, la Corte parte de algunos principios o conceptos que

pueden ser calificados como transversales en toda la opinion:

a) La Corte no entra en la discusion acerca de la definicion de nifio
sino que, tomando en cuenta la normativa internacional, principalmente la
Convencion sobre los Derechos del Nifio y su propio criterio en otros casos,

“se entiende por nifio a toda persona que no ha cumplido 18 anos de edad”.

b) Si bien las normas internacionales son claras al proscribir la

discriminacion de los nifios, la Corte sefiala que:

En razén de las condiciones en las que se encuentran los nifios, el
trato diferente que se otorga a los mayores y a los menores de edad no es
parar ser discriminado, en el sentido proscrito por la Convencion. Por el
contrario, sirve al propdsito de permitir el cabal ejercicio de los derechos
reconocidos al niflo. Se entiende que, en virtud de los articulos 1.1 y 24 de
la Convencién, los Estados no pueden establecer diferenciaciones que
carezcan de una justificacién objetiva y razonable y no tengan como objeto

unico, en definitiva, el ejercicio de los derechos establecidos en aquélla.
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c) En esta materia rige el principio del “interés superior de los nifos”,
que se funda “en la dignidad misma del ser humano, en las caracteristicas
propias de los nifios y en la necesidad de propiciar el desarrollo de éstos, con
pleno aprovechamiento de sus potencialidades”. Si bien la Corte toma en
cuenta que la Convencién sobre Derechos del Nifio alude al interés superior
de éste (Articulos 3, 9, 18, 20, 21, 37 y 40) como punto de referencia para
asegurar la efectiva realizacion de todos los derechos contemplados en ese

instrumento, ciertamente no entra a definir este ambiguo concepto.

d) Luego de hacer esa relacidon de conceptos, la Corte declara que los
nifios son en definitiva sujetos de derechos y no “objetos de proteccién”:

Tal como se sefialara en las discusiones de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio, es importante destacar que los nifios poseen los
derechos que corresponden a todos los seres humanos menores y adultos y
tienen ademas derechos especiales derivados de su condicion, a los que

corresponden deberes especificos de la familia, la sociedad y el Estado.

2.2.3 Obligaciones de los estados

Al sefalar a continuacion los alcances de la OC-17 que considero los
mas principales, quisiera hacerlo ubicandolos en las obligaciones de
respeto y garantia de los derechos humanos, segun fueron caracterizadas

en la seccion respectiva.

a) De las obligaciones de respeto

Con base en numerosos instrumentos internacionales, el Tribunal
aclara que la adopcion de medidas especiales para la proteccién del nifio
corresponde tanto al Estado como a la familia, la comunidad y la sociedad a

la que aquél pertenece.
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En principio, la familia debe proporcionar la mejor proteccién de los
nifos contra el abuso, el descuido y la explotacion. Y el Estado se halla
obligado no so6lo a disponer y ejecutar directamente medidas de proteccion
de los nifios, sino también a favorecer, de la manera mas amplia, el

desarrollo y la fortaleza del nucleo familiar.

El nifio tiene derecho a vivir con su familia, llamada a satisfacer sus
necesidades materiales, afectivas y psicoldgicas. El derecho de toda
persona a recibir proteccion contra injerencias arbitrarias o ilegales en su
familia, forma parte, implicitamente, del derecho a la proteccion de la familia

y del nifio.

La Corte destaco los Travaux Préparatoires de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio, que ponderaron la necesidad de que las
separaciones de éste con respecto a su nucleo familiar fueran debidamente
justificadas y tuvieran preferentemente duracién temporal, y que el nifio
fuese devuelto a sus padres tan pronto lo permitieran las circunstancias?’.

En el mismo sentido se pronuncian las Reglas de Beijing.

‘La carencia de recursos materiales no puede ser el unico
fundamento para una decision judicial o administrativa que suponga la
separacion del nifio con respecto a su familia, y la consecuente privacion de

otros derechos consagrados en la Convencién”?.

b) Procedimientos judiciales y administrativos

2l GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicion juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,
p. 17-19.

2 idem, p. 71-75.
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El interés superior de los nifios y nifias, y la necesidad de esas
medidas especiales de proteccion no debe implicar la justificacion por parte
de autoridades estatales, de practicas que atenten contra su dignidad y
personalidad. En particular, respecto de los niflos y nifias sometidos a
procedimientos de caracter penal, administrativo o disciplinario en general,
sanciona torio, la adopcién de esas medidas no debe implicar menoscabo
de sus derechos a las garantias judiciales y proteccion judicial, restricciones

o limitaciones innecesarias:

Las garantias consagradas en los Articulos 8 y 25 de la Convencion se
reconocen a todas las personas por igual, y deben correlacionarse con los
derechos especificos que estatuye, ademas, el Articulo 19, en forma que se
reflejen en cualquiera de los procesos administrativos o judiciales en los que

se discuta algun derecho de un nifo.

A este respecto, conviene recordar que la Corte sefialé en la Opinion
Consultiva acerca del Derecho a la Informacion sobre la Asistencia Consular
en el Marco de las Garantias del Debido Proceso Legal cuando abordé esta

materia desde una perspectiva general, que:

Para alcanzar sus objetivos, el proceso debe reconocer y resolver los
factores de desigualdad real de quienes son llevados ante la justicia. Es asi
como se atiende el principio de igualdad ante la ley y los tribunales y a la
correlativa prohibicion de discriminacion. La presencia de condiciones de
desigualdad real obliga a adoptar medidas de compensacion que contribuyan
a reducir o eliminar los obstaculos y deficiencias que impidan o reduzcan la
defensa eficaz de los propios intereses. Si no existieran esos medios de
compensacion, ampliamente reconocidos en diversas vertientes del
procedimiento, dificilmente se podria decir que quienes se encuentran en

condiciones de desventaja disfrutan de un verdadero acceso a la justicia y se
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benefician de un debido proceso legal en condiciones de igualdad con

quienes no afrontan esas desventajas.?

En definitiva, si bien los derechos procesales y sus correlativas
garantias son aplicables a todas las personas, en el caso de los nifios el
ejercicio de aquéllos supone, por las condiciones especiales en las que se
encuentran los menores, la adopcion de ciertas medidas especificas con el

propésito de que gocen efectivamente de dichos derechos y garantias.

Luego de citar el Articulo 12 de la Convencion sobre los Derechos
del Nifio y la Observacion General 13 relativa al Articulo 14 del Pacto de
Derechos Civiles y Politicos de las Naciones Unidas, en el cual el Comité de
Derechos Humanos determiné que los “menores deben disfrutar por lo
menos de las mismas garantias y proteccion que se conceden a los adultos
en el articulo 147,50 la Corte senalé que “el aplicador del derecho, sea en el
ambito administrativo, sea en el judicial, debera tomar en consideracién las
condiciones especificas del menor y su interés superior para acordar la
participacion de éste, segun corresponda, en la determinacién de sus
derechos. En esta ponderacion se procurara el mayor acceso del menor, en

la medida de lo posible, al examen de su propio caso”.

En cuanto a las medidas de proteccion que se adopten en sede
administrativa, ademas de lo sefialado anteriormente, la Corte agregd que
aquéllas deben ajustarse estrictamente a la ley y tener el objetivo de
reeducar y resocializar al menor, cuando ello sea pertinente; y que solo

excepcionalmente se debe hacer uso de medidas privativas de la libertad.

23 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 102.
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Respecto a los procesos judiciales de caracter penal, el Tribunal

analizo tres conceptos: imputabilidad, delincuencia y estado de riesgo.

En cuanto a la imputabilidad, entendida como la capacidad de
culpabilidad de un sujeto, la Corte no defini6 el de por si indefinido
problema de la edad minima en que los adolescentes pueden ser
imputables. Ciertamente es un problema complejo y es discutible, si
correspondia al Tribunal fijar un parametro universal, o al menos regional,
cuando la Convencién de Derechos del Nifio no lo hace y ni siquiera
claramente las Reglas de Beijing. La Corte se limitd a sefalar que “se suele
aceptar que carecen de esa capacidad los menores de cierta edad. Se trata
de una valoracion legal genérica, que no examina las condiciones
especificas de los menores, casuisticamente, sino que los excluye de plano

del ambito de la justicia penal”?4.

En la hipdtesis de que los menores de edad, en el sentido de la
Convencion respectiva incurran en conductas ilicitas, “la actuacion del
Estado (persecutoria, punitiva, readaptadora) se justifica, tanto en el caso
de los adultos como en el de los menores de cierta edad, cuando aquéllos o
éstos realizan hechos previstos como punibles en las leyes penales. Es
preciso, pues, que la conducta que motiva la intervencion estatal sea
penalmente tipica. Asi, se asegura el imperio de la legalidad en este
delicado campo de las relaciones entre la persona y el Estado”. Es decir,
que el Articulo 9 de la Convencion se hace evidentemente aplicable en

estas hipotesis.

En similares términos del Articulo 40.3 de la Convencidon sobre los

Derechos del Nifo, “los menores de 18 afos a quienes se atribuya la

2* GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 105.
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comision de conductas previstas como delictuosas por la ley penal, deberan
quedar sujetos, para los fines del conocimiento respectivo y la adopcién de
las medidas pertinentes, solo a o6rganos jurisdiccionales especificos

distintos de los correspondientes a los mayores de edad”?>.

Es inadmisible que se incluya en esta hipétesis la situacion de los
nifos que no han incurrido en conducta penalmente tipica, “pero se
encuentran en situacion de riesgo o peligro, por desvalimiento, abandono,
miseria 0 enfermedad, y menos aun la de aquellos otros que simplemente
observan un comportamiento diferente del que caracteriza a la mayoria, se
apartan de las patrones de conducta generalmente aceptados, presentan
conflictos de adaptacion al medio familiar, escolar o social, en general, o se
marginan de los usos y valores de la sociedad de la que forman parte. El
concepto de delincuencia infantil o juvenil sélo puede aplicarse a quienes se
hallan en el primer supuesto mencionado, esto es, a los que incurren en

conductas tipicas, no asi a quienes se encuentran en los otros supuestos. 28

Los niflos expuestos a graves riesgos o dafos que no pueden
valerse por si mismos, resolver los problemas que les aquejan o encauzar
adecuadamente su propia vida, por carencia de un medio familiar favorable,
insuficiencias educativas, alteraciones de la salud o desviaciones de
comportamiento, “no quedan inmediatamente privados de derechos y
sustraidos a la relacion con sus padres o tutores y a la autoridad de éstos.
No pasan al “dominio” de la autoridad, de manera tal que ésta asuma, fuera
de procedimiento legal y sin garantias que preserven los derechos e
intereses del menor, la responsabilidad del caso y la autoridad plena sobre

aquél. En toda circunstancia, se mantienen a salvo los derechos materiales

2> GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicion juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,
p. 109

26 idem, p.110.
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y procesales del nifio. Cualquier actuacion que afecte a éste debe hallarse
perfectamente motivada conforme a la ley, ser razonable y pertinente en el
fondo y en la forma, atender al interés superior del nifio y sujetarse a
procedimientos y garantias que permitan verificar en todo momento su

idoneidad y legitimidad.?”

En esta materia, “las reglas del debido proceso se hallan
establecidas, principal pero no exclusivamente, en la Convenciéon sobre los
Derechos del Nifio, las Reglas de Beijing, las Reglas de Tokio y las
Directrices de Riad, que sirven al propdsito de salvaguardar los derechos de
los nifios sometidos a diferentes actuaciones por parte del Estado, la
sociedad o la familia”. En particular, la Corte resalté la similitud que los
Articulos 37 y 40 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio tienen con
la formulacion de los parametros establecidos en la Convencion Americana.
No obstante, la Corte ha sido clara en su jurisprudencia al sefalar que “los
principios y actos del debido proceso legal constituyen un conjunto
irreducible y estricto que puede ampliarse a la luz de nuevos avances en el
Derecho de los derechos humanos” y que deben aplicarse no sblo a los
procesos judiciales, sino a cualesquiera otros procesos que siga el Estado,
o bien, que estén bajo la supervision del mismo?8. La Corte hizo énfasis en

algunos de esos derechos?®:

+ Juez natural;
* Doble instancia y recurso efectivo;
* Principio de inocencia;

* Principio del contradictorio;

27 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicion juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,
p.- 112y 113

2 idem, p. 115.

2 Idem, p. 120 — 136.
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* Principio de publicidad.

c) De las obligaciones de garantia

Tal como fue sefialado en la seccién relativa a la normativa
internacional aplicable, la existencia de obligaciones estatales positivas, de
caracter prestacional, afirmativo, activo, tienen especial relevancia en las
normas internacionales que protegen derechos del nifio. En los términos de
la OC-17:

El Estado debe velar por la estabilidad del nucleo familiar, facilitando,
a través de sus politicas, la prestacion de los servicios adecuados,

garantizando las condiciones que permitan alcanzar una vida digna.

La eficaz y oportuna proteccion de los intereses del nifio y la familia
debe brindarse con la intervencién de instituciones debidamente calificadas
para ello, que dispongan de personal adecuado, instalaciones suficientes,
medios idéneos y experiencia probada en este género de tareas. En fin, no
basta con que se trate de organismos jurisdiccionales o administrativos; es
preciso que éstos cuenten con todos los elementos necesarios para

salvaguardar el interés superior del nifio®.

Tal como fue establecido en el Caso de los “Nifios de la Calle”
(supra), el derecho a la vida de los nifios no sélo comporta las prohibiciones
establecidas en el Articulo 4 de la Convencion Americana, sino también la
obligacion de proveer las medidas necesarias para que la vida revista

condiciones dignas.

30 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 78.
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El concepto de vida digna, desarrollado por este Tribunal, se
relaciona con la norma contenida en la Convencion sobre los Derechos del
Nifo, cuyo Articulo 23.1, relativo a los nifios que presentan algun tipo de

discapacidad, establece lo siguiente:

Partes de los estados reconocen que el nifio con enfermedades
mentales, debera disfrutar de una vida plena y decente en condiciones que
aseguren su dignidad, que le permitan llegar a bastarse a si mismo y

faciliten la participacion activa del nifio en la comunidad.

El pleno ejercicio de los derechos econdmicos, sociales y culturales
de los nifos se ha relacionado a las posibilidades del Estado obligado
(Articulo 4 de la Convencidon sobre los Derechos del Nifio), el cual debe
realizar el mayor esfuerzo, de manera constante y deliberada, para
asegurar el acceso de los nifios a esos derechos, y el disfrute de los
mismos, evitando retrocesos y demoras injustificadas y asignando a este

cumplimiento los mayores recursos disponibles®'.

La Corte incluye dentro de las medidas especiales de proteccién de
los nifios y, mas aun, “entre los derechos reconocidos a éstos en el articulo
19 de la Convencion Americana de manera destacada el derecho a la
educacion”.55 Este ultimo junto con el derecho a la salud constituyen “los
pilares fundamentales para garantizar el disfrute de una vida digna por parte

de los nifios”2.

Segun fue caracterizado en la seccion de obligaciones

internacionales de los Estados (Supra), los Estados Parte en la Convencion

31 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicion juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,
parrs. 80-81.

32 idem, p. 84 y 86.
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Americana tienen el deber, bajo los Articulos 19 y 17, en relacion con el
Articulo 1.1 de la misma, “de tomar todas las medidas positivas que
aseguren proteccion a los nifios contra malos tratos, sea en sus relaciones
con las autoridades publicas, sea en las relaciones interindividuales o con
entes no estatales”. Segun se desprende de las normas contenidas en la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, esto implica que el Estado no sélo
se debe abstener de interferir indebidamente en las relaciones privadas o
familiares del nifio, sino también, segun las circunstancias, adoptar
providencias positivas para asegurar el ejercicio y disfrute pleno de los
derechos, en particular la adopcion de medidas, entre otras, de caracter

econdmico, social y cultural®3,

Una de las principales obligaciones del Estado, derivada del Articulo
2 de la Convencion e implicita en otros instrumentos, es el deber de adoptar
disposiciones de derecho interno, que implica la adopcion de medidas en

dos vertientes:

a) la supresion de las normas y practicas de cualquier naturaleza que
entrafien violacion a las garantias previstas en la Convencion;
b) la expedicion de normas y el desarrollo de practicas conducentes

a la efectiva observancia de dichas garantias.

Es posible y conveniente que las formas procesales que observen los
tribunales que resuelvan sobre derechos de los nifios, revistan modalidades
propias, consecuentes con las caracteristicas y necesidades de los
procedimientos que se desarrollan ante ellos, tomando en cuenta el
principio establecido en la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, que en

este orden se puede proyectar tanto en la intervencion de tribunales, en lo

3 idem, p. 87
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concerniente a la forma de los actos procesales, como en el empleo de

medios alternativos de solucidn de controversias34.

El caracter consultivo de este importante antecedente no debe ser
tomado a la ligera o desvirtuado por el caracter no vinculante que estas
opiniones tienen para la mayoria de los Estados del continente. La Corte ha
sostenido “que su Opinién Consultiva no constituye una mera especulacion
académica y que el interés en la misma se justifica por el beneficio que
pueda traer a la proteccion internacional de los derechos humanos”. Aquélla
constituye “un servicio que la Corte esta en capacidad de prestar a todos
los integrantes del sistema interamericano, con el propdsito de coadyuvar al
cumplimiento de sus compromisos internacionales” referentes a derechos
humanos, sin someterlos al formalismo y al sistema de sanciones que

caracteriza el proceso contencioso.

Mas alla de lo anterior, es precisamente el incumplimiento de esas
obligaciones internacionales lo que puede generar la responsabilidad
internacional del Estado por violaciones de derechos humanos en casos
particulares o, peor aun, en situaciones de violaciones sistematicas o de
caracter colectivo, en perjuicio de determinados sectores mas vulnerables o
marginados de la sociedad. En el siguiente punto se sefalan algunos casos
concretos en que la Corte ha declarado la responsabilidad estatal por

violaciones de derechos humanos cometidas en perjuicio de nifios.

c) Niflos victimas en casos contenciosos

Caso de los “ninos de la calle” vs. Guatemala

3* GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 119.
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Si bien este caso ya fue destacado atras, la preocupacion de la Corte
por lo sucedido a las victimas se vio reflejada en la adopcion de las
medidas de reparacion: por un lado la Corte, con la finalidad de restaurar la
dignidad de los menores de edad y de sensibilizar a la sociedad
guatemalteca sobre sus problemas, ordené al Estado poner el nombre de
las victimas a un centro educativo de la capital (dejando constancia de que
se trataba de nifios de la calle). Por otro, de acuerdo con lo establecido en
el Articulo 2 de la Convencion Americana, ordend que la legislacion
guatemalteca en materia de menores de edad fuera adaptada al tenor y

contenido del Articulo 19 de la propia Convencién.

Caso Bulacio vs. Argentina

El 19 de abril de 1991 la Policia Federal de la Ciudad de Buenos
Aires realizé una detencidon masiva, conocidas como ‘razzias”, de mas de
80 personas en las inmediaciones de un estadio en donde se iba a realizar
un concierto de rock. Entre los detenidos se encontraba Walter David
Bulacio, un joven de 17 anos de edad, quien fue llevado a la “sala de
menores” de una Comisaria de dicha ciudad, donde fue severamente
golpeado por los agentes que lo habian detenido. Progresivamente, los
detenidos fueron liberados, sin que les fuera comunicado el motivo de la
detencion ni ésta fuera notificada al juez correccional de Menores de turno,
segun correspondia. Al dia siguiente el arresto, sin que los padres ni el juez
fueran avisados, Walter Bulacio, tras haber vomitado en la mafana, fue
llevado al hospital, donde le diagnosticaron un traumatismo craneal.
Durante los dias siguientes fue trasladado y el 26 de abril de 1991 el joven

fallecié.
La demanda del caso fue presentada por la Comisién el 24 de Enero

de 2001 y el 26 de Febrero de 2003 fue celebrado un acuerdo de solucion

amistosa entre el Estado, la Comision y los representantes de los familiares
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de la victima, en el cual el Estado reconocié su responsabilidad
internacional. Cuando la Corte Interamericana se pronuncio respecto de
este caso, todavia no existia un pronunciamiento firme por parte de las
autoridades judiciales sobre el conjunto de los hechos investigados y nadie

habia sido sancionado como responsable de los mismos.

En el documento de solucion amistosa, el Estado habia reconocido
su responsabilidad internacional por la violacion de los Articulos 2, 4, 5, 7,
8, 19 y 25 de la Convencién Americana, argumentando, ademas, que la
detencion del menor de edad Bulacio habia sido ilegal porque fue ejecutada
en aplicacién de una normativa, luego declarada inconstitucional y contraria
a los estandares internacionales. El derecho a la vida de Walter Bulacio fue
violado por un inapropiado ejercicio del deber de custodia. El Articulo 19 fue
quebrantado, de acuerdo con los términos de la solucion amistosa, por la no
adopcion de las medidas de proteccidén que la condicidn de menor requeria,
mientras que los Articulos 8 y 25 de la Convencion Americana fueron
vulnerados porque se excedieron los estandares internacionales en materia
de plazo razonable del proceso y no se alcanzé el cumplimiento de los

estandares internacionales concernientes a los recursos efectivos.

La Corte acogio el acuerdo de solucion amistosa, considerandolo
“‘una contribucién positiva al desarrollo del proceso y a la vigencia de los
principios que inspiran la Convenciéon Americana de Derechos Humanos” y
pasé a evaluar las pruebas ofrecidas por las partes para determinar las

reparaciones.

La Corte consider6 aprobado que en la época de los hechos se
llevaban a cabo practicas policiales de detencién indiscriminada y que el
“Memorandum 40”, vigente en aquel entonces, facultaba a los policias para
decidir si se notificaba o no al juez de menores respecto de los nifios o

adolescentes detenidos, practica abiertamente contraria a la Convencion
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Americana y violatoria de los derechos del nifio. La Corte, ademas, evalué
las serias consecuencias que tuvo en la familia Bulacio la muerte del joven

Walter, al hablar de un verdadero “abatimiento del alma de los padres”.

La Corte, en la evaluacion de la oportunidad de hacer una
adecuacion de la normativa interna sobre el tema de menores de edad
relacionada con la Convencion Americana, acepté los términos de la
solucion amistosa presentada en el sentido de ordenar la constitucién de
una instancia de consulta para la adecuacion y modernizacion de la
normativa interna en las tematicas relacionadas con los nifios, conformada
por expertos y organizaciones de la sociedad civil, que formulara

propuestas normativas ante los 6rganos correspondientes.

Caso de los hermanos Gomez Paquiyauri vs. Peru

El 21 de junio de 1991 agentes de la Policia de Peru, tras una redada
en busqueda de supuestos terroristas y de una banda de delincuentes,
detuvieron a los hermanos Rafael y Emilio Gémez Paquiyauri, de 17 y 14 de
edad respectivamente, quienes salian de su casa en el barrio del Callao. La
policia los apreso e introdujo en la maletera de una patrulla, lo cual fue
filmado por la prensa. Unas horas mas tarde, los menores de edad fueron
encontrados en la morgue con signos de tortura y balazos, asi como con un
papel que, entre otras cosas, establecia que la edad aproximada de estos
nifos era de 27 y 24 afios, y que ambos “habian llegado cadaveres”. Los
autores materiales fueron condenados por la jurisdiccion interna peruana
pero, tiempo después, fueron liberados. Nunca se juzgd a los autores

intelectuales.
Respecto de la familia Gémez Paquiyauri, los dos hermanos mayores

de Rafael y Emilio se encontraban en una prisién de maxima seguridad,

debido a sus presuntas conexiones con Sendero Luminoso, sin haber sido
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sentenciados. Por otro lado, Lucy, hermana menor de las victimas, fue
arrestada a los 16 afos y estuvo detenida en una carcel para adultos
durante 4 afios. En su cautiverio fue torturada mientras los guardias le
repetian el hecho de que sus hermanos muertos eran “terrucos”
(terroristas). Por su parte, Haydee, la hermana mayor, estaba a punto de
dar a luz cuando sus hermanos fueron asesinados; dias después, perdio al
bebé. Finalmente, Miguel, el hermano menor, tenia 8 afios de edad cuando

sucedieron los hechos.

La Corte declar6 violados los Articulos 4. 1, 5,7, 8, 11,19y 25 de la
Convencion Americana, asi como los Articulos 1, 6 y 8 de la Convencion
contra la Tortura. Algunas de las principales consideraciones en ese caso

fueron:

La Corte considera igualmente que, conforme a lo establecido en el
capitulo de hechos probados, la responsabilidad del Estado se ve agravada
por existir en el Peru en la época de los hechos una practica sistematica de
violaciones de derechos humanos, entre ellas ejecuciones extrajudiciales,
de personas sospechosas de pertenecer a grupos armados realizadas por
agentes estatales siguiendo 6rdenes de jefes militares y policiales.63
Dichas violaciones graves infringen el ius cogens internacional. Asimismo,
para la determinaciéon de la responsabilidad agravada, se debe tomar en

cuenta que las presuntas victimas de este caso eran ninos.

Igualmente, la Corte observa que, en el presente caso, la detencién
de las presuntas victimas fue arbitraria. Dicha detencion fue agravada por el
hecho de que los detenidos fueron torturados y, finalmente, muertos, en el
marco de la llamada “lucha antiterrorista”, ante los hechos delictivos que se
habian presentado ese dia y en los cuales no estuvieron involucrados los
hermanos Gomez Paquiyauri (supra parr. 67.e a 67.k). Por otro lado, las

presuntas victimas, al ser detenidas, torturadas vy ejecutadas
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extrajudicialmente se encontraban desarmadas, indefensas y eran menores
de edad, lo cual constituye un elemento adicional de la gravedad de la

detencion arbitraria en el presente caso.

Caso “Instituto de reeducacién del menor” vs. Paraguay

Los hechos del presente caso se refieren a la violaciéon sufrida por los
internos paraguayos, en su gran mayoria nifios, que estuvieron en el
Instituto de Reeducacion del Menor “Coronel Panchito Lépez” entre el 14
agosto de 1996 y el 25 de julio de 2001, en el cual sufrieron hacinamiento,
sobre poblacion, falta de higiene, desnutricién, falta de servicios médicos,
infraestructura deficiente, asi como torturas y malos tratos por parte de los
guardias encargados de su custodia. Asimismo, en dicho instituto hubo tres
incendios, en los cuales resultaron muertos 9 internos, en o a causa de
éstos, y 42 internos resultaron heridos con diferentes porcentajes de
quemadura. Por otro lado, un interno del instituto murié a causa de una
herida de bala, y dos mas fallecieron por herida de arma blanca, por rifas,
después de haber sido trasladados a la prision para adultos de Emboscada,

luego del cierre del instituto.

La Corte resolvid que el Estado era responsable de la violacion de

los siguientes articulos de la Convencién Americana:

a) Los Articulos 4.1, 5.1, 5.2 y 5.6 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, en relacion con el Articulo 1.1 de la misma, y también
en relacion con el Articulo 19 de ésta, cuando las victimas hayan sido nifios,
en perjuicio de todos los internos en el Instituto entre el 14 de agosto de
1996 y el 25 de julio de 2001.

b) El Articulo 4.1 de la Convencion Americana, en relacion con el

Articulo 1.1 de la misma, y también en relacién con el Articulo 19 de ésta,
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cuando las victimas hayan sido nifios, en perjuicio de los 12 internos
fallecidos, en los términos de los parrafos 179, 184, 186 y 190 de la
presente Sentencia.

c) Los Articulos 5.1 y 5.2 de la Convencién Americana, en relacion
con los Articulos 1.1 y 19 de la misma, en perjuicio de los nifios heridos a
causa de los incendios; y el derecho a la integridad personal consagrado en
el Articulo 5.1 de la Convencién Americana, en relaciéon con el Articulo 1.1
de ésta, en perjuicio de los familiares identificados de los internos fallecidos
y heridos.

d) Los Articulos 2 y 8.1 de la Convencion Americana, en relacion con
los Articulos 1.1 y 19 de la misma, en perjuicio de todos los nifios internos
en el Instituto, entre el 14 de agosto de 1996 y el 25 de julio de 2001.

e) El Articulo 25 de la Convencion Americana, en relacién con el
Articulo 1.1 de la misma, en perjuicio de los 239 internos nombrados en la

resolucion del habeas corpus genérico.

La Corte relacioné la violacion del Articulo 19 de la Convencion con
diversos articulos, en particular los Articulos 4, 5 y 19 de la misma al
determinar el irrespeto a su derecho a una vida digna; y tomd en
consideracion las disposiciones pertinentes de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio y del Protocolo de San Salvador:

En materia de derecho a la vida, cuando el Estado se encuentra en
presencia de nifos privados de libertad, como ocurre mayormente en el
presente caso, tiene, ademas de las obligaciones senaladas para toda
persona, una obligacién adicional establecida en el articulo 19 de la
Convencion Americana. Por una parte, debe asumir su posicion especial de
garante con mayor cuidado y responsabilidad, y debe tomar medidas
especiales orientadas en el principio del interés superior del nifio. Por otra,
la proteccidn de la vida del nifio requiere que el Estado se preocupe

particularmente de las circunstancias de la vida que llevara mientras se
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mantenga privado de libertad, puesto que ese derecho no se ha extinguido

ni restringido por su situacién de detencién o prision.

En este sentido, los Articulos 6 y 27 de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio incluyen en el derecho a la vida la obligacion del Estado
de garantizar “en la maxima medida posible la supervivencia y el desarrollo
del nifo”. EI Comité de Derechos del Nifio ha interpretado la palabra
“desarrollo” de una manera amplia, holistica, que abarca lo fisico, mental,
espiritual, moral, psicoldgico y social. Mirado asi, un Estado tiene, respecto
de nifios privados de libertad y, por lo tanto, bajo su custodia, la obligacion
de, Inter Alia, proveerlos de asistencia de salud y de educacion, para asi
asegurarse de que la detencidn a la que los nifilos estan sujetos no destruira

sus proyectos de vida [...].

La Corte también relaciond los Articulos 8.1, 2 y 19 al considerar que
dichos articulos habian sido violados por el Estado por no haber existido, al
momento de los hechos, una legislacion integral adecuada para los nifios
infractores de la ley penal. Asimismo, la Corte considero, inter alia, respecto

de la privacion de libertad de nifios que:

La regla de la prisidbn preventiva se debe aplicar con mayor
rigurosidad, ya que la norma debe ser la aplicacion de medidas sustitutorias
de la prision preventiva. Dichas medidas pueden ser, inter alia, la
supervision estricta, la custodia permanente, la asignacién a una familia, el
traslado a un hogar o a una institucién educativa, asi como el cuidado, las
ordenes de orientacion y supervision, el asesoramiento, la libertad vigilada,
los programas de ensefianza y formacion profesional, y otras posibilidades

alternativas a la internacién en instituciones. La aplicacion de estas medidas
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sustitutorias tienen la finalidad de asegurar que los nifios sean tratados de

manera adecuada y proporcional a sus circunstancias y a la infraccion.

Las reparaciones ordenadas por la Corte en este caso evidencian

una particular sensibilidad del Tribunal al asunto que estaba tratando:

Acto publico de reconocimiento de responsabilidad internacional y de
declaracion de una politica de Estado en materia de nifios en conflicto con la

ley consistente con los compromisos internacionales del Paraguay.

La Corte considera necesario que, en el plazo de seis meses, las
instituciones pertinentes del Estado, en consulta con la sociedad civil,
elaboren y definan una politica de Estado de corto, mediano y largo plazo en
materia de nifios en conflicto con la ley que sea plenamente consistente con
los compromisos internacionales del Paraguay. Dicha politica de Estado debe
ser presentada por altas autoridades del Estado en un acto publico en el que,
ademas, se reconozca la responsabilidad internacional del Paraguay en las
carencias de las condiciones de detencidon imperantes en el Instituto entre el
14 de agosto de 1996 y 25 de julio de 2001.

Dicha politica de Estado debe contemplar, entre otros aspectos,
estrategias, acciones apropiadas y la asignacion de los recursos que resulten
indispensables para que los nifios privados de libertad se encuentren
separados de los adultos; para que los nifios procesados estén separados de
los condenados; asi como para la creacion de programas de educacion,

meédicos y psicoldgicos integrales para todos los nifios privados de libertad.

Tratamiento médico y psicolégico

35 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 230
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Algunos de los ex internos heridos en los incendios, asi como algunos
de los familiares de los internos fallecidos que han rendido testimonio ante el
Tribunal o han brindado su declaracion ante el fedatario publico (affidavit),
han expresado padecer secuelas fisicas y/o problemas psicoldégicos como
consecuencia de los hechos de este caso. La Corte estima que es preciso
que se disponga una medida que tenga el propdsito de reducir los
padecimientos psicologicos de todos los ex internos del Instituto entre el 14
de agosto de 1996 y el 25 de julio de 2001, quienes figuran en la lista
presentada por la Comisién el 19 de noviembre de 20023, los padecimientos
fisicos y/o psicologicos de los ex internos heridos en los incendios, asi como
los padecimientos psicoldgicos de los familiares de los fallecidos y de los
heridos, derivados de la situacién de las violaciones, si ello es necesario y si
ellos asi lo desean.

Con el fin de contribuir a la reparacién de estos dafos, el Tribunal
dispone la obligacion a cargo del Estado de brindar gratuitamente, a través
de sus instituciones de salud especializadas, el tratamiento psicolégico que
requieran las personas mencionadas en el parrafo anterior, asi como el
tratamiento médico que requieran los ex internos heridos en los incendios
incluyendo, inter alia, los medicamentos y las operaciones quirurgicas que
puedan ser necesarias. Al proveer el tratamiento psicolégico se deben
considerar las circunstancias particulares de cada persona, las necesidades
de cada uno de ellos, de manera que se les brinden tratamientos colectivos,
familiares e individuales, segun lo que se acuerde con cada uno de ellos y
después de una evaluacion individual. Para estos efectos, el Estado debera
crear un comité que evalue la condicién fisica y psiquica, asi como las

medidas que respecto de cada una habria que tomar.

36 Supra parrs. 36 y 176.
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Este comité debera tomar en cuenta al menos una participacion activa
la Fundacion Tekojoja, y en el caso de que ésta no consienta o no se
encuentre en condiciones de asumir la tarea, el Estado debera identificar otra
organizacion no gubernamental que pueda remplazarla. El Estado debera
informar a esta Corte sobre la constitucion de este comité, en el plazo de seis
meses. Respecto del tratamiento médico y psicoldgico, éste se debe iniciar

inmediatamente después de la constitucién del comité.

Programa de educacién y asistencia vocacional para todos los ex

internos del Instituto.

Este Tribunal dispone, como medida de satisfaccion, que el Estado
brinde asistencia vocacional, asi como un programa de educacion especial
destinado a los ex internos del Instituto que estuvieron en éste entre el 14 de

agosto de 1996 y el 25 de julio de 2001, dentro de un plazo de seis meses.

Caso Molina Theissen Vs. Guatemala

En el marco del “conflicto interno armado” guatemalteco (1962-1996),
el 6 de octubre de 1981 miembros del ejército entraron a la casa de la
familia Molina Theissen en busca de material subversivo y, al no

encontrarlo, sustrajeron al hijo menor, Marco Antonio, de 14 afnos de edad.

En la audiencia publica del 26 abril de 2004, celebrada en la sede de
la Corte Interamericana, el Estado retird las Excepciones Preliminares del
caso y reconocid su responsabilidad internacional admitiendo la violacién de
los Articulos 1.1, 2, 4.1, 51, 5.2, 7, 8, 17, 19 y 25 de la Convencion
Americana, asi como su responsabilidad por el incumplimiento de la
obligacion internacional respecto de los Articulos 1 y 2 de la Convencion

sobre desaparicion forzada de personas.
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Ademas de la desaparicion forzada de Marco Antonio, su hermana
mayor, Emma Guadalupe, de 15 anos de edad, al momento de los hechos
estuvo detenida ilegalmente, y fue violada y torturada durante varios dias
por sus captores. Debido a la represion, la familia tuvo que exiliarse

después de lo sucedido.

La Corte dio por hecho de que entre 1979 y 1983, periodo que
coincide con la agudizacion del conflicto interno guatemalteco, los nifios y
nifas estuvieron expuestos a multiplicidad de violaciones a sus derechos
humanos, siendo Vvictimas directas de desapariciones forzadas,
ejecuciones arbitrarias, torturas, secuestros, violaciones sexuales y otros
hechos violatorios de sus derechos fundamentales. Las amenazas y
torturas a las que los sometieron fueron utilizadas como una forma de
torturar a sus familias, lo que tuvo un caracter de terror ejemplificante para
éstos. En la sentencia sobre reparaciones, la Corte determiné que el Estado
debia adoptar en su derecho interno, de acuerdo con el Articulo 2 de la
Convencion, las medidas legislativas, administrativas y de cualquier otra

indole que fueran necesarias para crear:

a) Un procedimiento expedito que permita obtener la declaracion de
ausencia y presuncion de muerte por desaparicion forzada, con fines de
filiacion, sucesién y reparacion y demas efectos civiles relacionados con ella;
y

b) Un sistema de informacién genética que permita la determinacion y

esclarecimiento de la filiacion de los nifios desaparecidos y su identificacion.
Caso de las hermanas Serrano Cruz vs. El salvador
El 14 de junio de 2003 la Comision Interamericana interpuso una

demanda en la cual expuso que a partir del 2 de junio de 1982 se dio la

supuesta “captura, secuestro y desaparicion forzada de las entonces nifias
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Ernestina y Erlinda Serrano Cruz”, quienes tenian 7 y 3 afios de edad,
respectivamente, cuando fueron supuestamente capturadas por militares
integrantes del Batallon Atlacatl del Ejército salvadorefio durante un
operativo militar conocido como “Operacion Limpieza” o “la guinda de
mayo”, el cual se llevd a cabo, entre otros, en el Municipio de San Antonio
de La Cruz, departamento de Chalatenango, desde el 27 de mayo hasta el
9 de junio de 1982. En dicho operativo supuestamente participaron unos

catorce mil militares y segun la Comision:

Durante el mencionado operativo la familia Serrano Cruz se desplazo6
para salvaguardar su vida. Sin embargo, solamente la sefiora Maria Victoria
Cruz Franco, madre de Ernestina y Erlinda, y uno de sus hijos, lograron
cruzar “el cerco militar que se encontraba rumbo a la aldea Manaquil”. El
sefor Dionisio Serrano, padre de Ernestina y Erlinda, y sus hijos Enrique,
Suyapa (quien llevaba a su bebé de seis meses), Ernestina y Erlinda
Serrano Cruz se dirigieron con un grupo de pobladores a las montafias,
rumbo al caserio “Los Alvarenga”, al cual llegaron después de caminar
durante tres dias, y en donde se escondieron por el mismo periodo de
tiempo, a pesar de que les faltaba agua y alimentos. La sefora Suyapa
Serrano Cruz decidio apartarse del lugar donde se encontraban su padre y
hermanas, para no ponerlos en riesgo, debido a que su bebé lloraba, y se
escondié junto con su hijo en un lugar cercano. El senor Dionisio Serrano y
su hijo Enrique fueron a buscar agua a una quebrada cercana “por
insistencia de sus hijas”. Al quedarse solas, las nifias Ernestina y Erlinda
comenzaron a llorar y fueron descubiertas por “las patrullas de militares”.
Segun indico la Comisién, la sefiora Suyapa Serrano Cruz tenia certeza de
que los soldados se llevaron a sus hermanas, debido a que escucho
cuando un soldado preguntdé a otros si debian llevarse a las nifias o
matarlas, a lo cual otro soldado respondidé que se las llevaran. En cuanto se

dejaron de escuchar ruidos, la sefiora Suyapa empez6 a buscar a sus dos
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hermanas y luego volvio su padre, quien también las buscd en los

alrededores del lugar en el cual las habia dejado.

La Comision sefalé que Ernestina y Erlinda Serrano Cruz “fueron
vistas por ultima vez hace 21 anos, en el momento en que un helicoptero de
las Fuerzas Armadas salvadorefias las transportaba” del lugar de los
hechos a un lugar denominado “La Sierpe”, en la ciudad de Chalatenango.
La Comisién afirmé que no hay elementos de conviccion que permitan
determinar de manera fehaciente si los militares que capturaron a las nifias
las entregaron al Comité Internacional de la Cruz Roja o a la Cruz Roja
salvadorena. Asimismo, la Comision sefiald que estos hechos formaron
parte de un patron de desapariciones forzadas en el contexto del conflicto

armado, presuntamente “perpetradas o toleradas por el Estado”.

Si bien la Corte no entr6 a analizar la desaparicion forzada de las
nifas Serrano Cruz, por haber admitido dos excepciones preliminares
interpuestas por el Estado en relacion con su competencia Ratione
Materiae, la sentencia de fondo y reparaciones fue prolifica en la
determinacion de formas de reparacidn muy consecuentes con la compleja

situacion que dio origen al caso:

A pesar de que han transcurrido mas de veintidés anos desde que
Ernestina y Erlinda fueron vistas por sus familiares por ultima vez, la Corte
ha considerado que es probable que se encuentren con vida, ya que los
nifos desaparecidos en la “guinda de mayo” de 1982 que la Asociacion Pro-
Busqueda ha encontrado fueron localizados con vida, y se alega que
Ernestina y Erlinda también desaparecieron en la “guinda de mayo” de
1982%. Como ha quedado demostrado segun la informacion aportada en

este proceso, la Asociacion Pro-Busqueda ha logrado encontrar

37 Supra pérrs. 49
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aproximadamente 246 jovenes que desaparecieron, por diversas razones,
durante el conflicto armado, a pesar de que en esta busqueda no ha
recibido la cooperacion estatal que se requiere. La Corte considera que la
participacion activa del Estado y todas sus autoridades e instituciones en
esta busqueda sera muy importante en la solucién del problema de los

nifos y nifias que desaparecieron durante el conflicto armado.

El Estado debe utilizar todos los medios econdmicos, técnicos,
cientificos y de otra indole idoneos para determinar el paradero de
Ernestina y Erlinda Serrano Cruz, solicitando, en caso de ser necesario, la
cooperacion de otros Estados vy organizaciones internacionales.
Funcionamiento de una comisién nacional de busqueda de jovenes que
desaparecieron cuando eran niflos durante el conflicto armado vy

participacion de la sociedad civil.

El Tribunal realiz6 algunas consideraciones sobre los parametros que
debe cumplir una comision nacional de busqueda de jovenes que
desaparecieron cuando eran nifos durante el conflicto armado y su

funcionamiento.

La funcion de la Comision no puede limitarse a “colaborar”, sino que
es preciso que tome la iniciativa de adoptar las medidas necesarias para
investigar y recabar pruebas sobre el posible paradero de los jovenes que
desaparecieron cuando eran nifios durante el conflicto armado, y facilitar

con ello la determinacién de lo sucedido y el reencuentro con sus familiares.

Es preciso que se asegure que todas las instituciones y autoridades
estatales se encuentren obligadas a prestar su cooperacion en el suministro
de informacién a la comision nacional de busqueda y en el acceso a todos
los archivos y registros que pudieran contener datos sobre los posibles

destinos de los jévenes a que se hace referencia.
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Asimismo, se debe garantizar la independencia e imparcialidad de
los miembros de la comisién nacional de busqueda, asi como también se
deben asignar los recursos humanos, economicos, logisticos, cientificos y
de otra indole necesarios para que pueda investigar y determinar el
paradero de los jévenes que desaparecieron cuando eran nifos durante el

conflicto armado.

Por otro lado, la Corte nota con preocupacion que el mencionado
Decreto No. 45 establece que la referida Comision Interinstitucional de
Busqueda estara integrada solamente por autoridades estatales, pese a
que “podria contar con la colaboracién y acompafamiento de otras
instituciones publicas como la Corte Suprema de Justicia, la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos asi como de instituciones
privadas dedicadas a lograr el propésito de dicha Comision”. Al respecto,
cabe destacar que, segun la prueba aportada en el presente caso, los
resultados positivos en la busqueda y localizacion de los jovenes
desaparecidos cuando eran nifos durante el conflicto armado, y su
reencuentro y recuperacion de las relaciones familiares no fueron
consecuencia del actuar diligente del Estado, sino de la Asociacion Pro-
Busqueda y los familiares de las personas desparecidas3®. Por ello, el
Tribunal estima necesario que en la composicién de la comision nacional de
busqueda se incluya a las instituciones estatales que han mostrado interés
en la solucién de este problema y a otras que correspondiere por las
funciones que desempenan, asi como que se de participacién a la sociedad
civil a través de organizaciones no gubernamentales que se han dedicado a
dicha busqueda o que estan especializadas en el trabajo con jovenes

desaparecidos, como por ejemplo la Asociacion Pro-Busqueda.

38 Supra parrs. 48.2 a 48.8.
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Este Tribunal considera necesaria la creacion de una base de datos
mediante el disefio de una pagina Web de busqueda de desaparecidos, en
la cual, mediante la implementacién de una base de datos, se difunda los
nombres y apellidos, posibles caracteristicas fisicas, y todos los datos con
los que se cuenta de las hermanas Serrano Cruz, asi como de sus

familiares.

En este sentido, en dicha pagina Web se deben establecer
direcciones y teléfonos de contacto de instituciones estatales (Procuraduria
General de la Republica, Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos, Policia Nacional Civil, Migracion, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Embajadas y Consulados de El Salvador, Juzgado de Primera
Instancia de Chalatenango, Instituciones Estatales competentes para la
proteccién de los nifios, jovenes y de la familia, entre otras), de la comision
nacional de busqueda®, asi como de asociaciones civiles como Pro-
Busqueda, con el propdsito de que, en caso que las hermanas Serrano
Cruz se encontraran con vida y contactaran dicha pagina, tanto ellas como
cualquier persona que posean datos sobre dichas hermanas, puedan ubicar
a los familiares, a las instituciones estatales o no estatales pertinentes, o

remitir informacién sobre Ernestina y Erlinda y su paradero.

En este sentido, la Corte considera indispensable que el Estado
adopte las medidas necesarias para coordinar, desde la referida pagina
Web, enlaces nacionales con las diferentes autoridades e instituciones
estatales y no estatales mencionadas anteriormente, asi como enlaces
internacionales con otras paginas Web de otros Estados, de instituciones o
asociaciones nacionales y de organismos internacionales dedicados a la
busqueda de nifios y jovenes desaparecidos, con el fin de propiciar,

participar y colaborar con la formacién y desarrollo de una red internacional

3 Supra parrs. 183 a 188.

Pag. 98



de busqueda. Para ello, el Estado cuenta con el plazo de seis meses,

contado a partir de la notificacidon de la presente Sentencia.

Creacion de un sistema de informacion genética.

El Tribunal destaca la importancia de la ayuda de la ciencia a los
efectos de lograr la identificacion de las personas que han desaparecido y de
sus familiares, para determinar la filiacion y establecer contactos entre
quienes buscan a personas que desaparecieron, asi como personas que se
han separado involuntariamente de sus familias y que las buscan. En este
sentido, el Tribunal ha notado que el sacerdote Juan Cortina Garaigorta
manifesté en la audiencia publica ante la Corte que, entre las técnicas
investigativas que ha utilizado Pro-Busqueda “para poder encontrar a los
nifios y nifias que tuviesen algo que ver con el conflicto”, estaban “elaborando
un codigo genético de ADN”. En este sentido, dicho sacerdote indicé que “se
estaban tomando mas de 1500 [a] 1800 pruebas de ADN”. Sin embargo, el
Tribunal nota que el Estado no ha colaborado con el desarrollo de dicha

técnica investigativa, sino que Pro-Busqueda ha recibido ayuda del exterior.

Al respecto, la Corte considera que el Estado debe adoptar todas las
medidas necesarias para crear un sistema de informacién genética que
permita obtener y conservar datos genéticos que coadyuven a la
determinacion y esclarecimiento de la filiacidon de los nifios desaparecidos y
sus familiares y su identificacion. El Estado debera cumplir con esta
reparacion en un plazo razonable. Designacion de un dia dedicado a los

nifios y nifias desaparecidos durante el conflicto armado interno.

La Corte considera que El Salvador debe designar un dia dedicado a
los nifios y nifas que, por diversos motivos, desaparecieron durante el
conflicto armado interno, con el propdsito de concienciar a la sociedad sobre

la necesidad de que “todos los salvadorefios trabajen juntos para encontrar

Pag. 99



las mejores soluciones que los conduzcan a la verdad sobre el paradero de
los menores”, tal como manifesté el Estado en la audiencia publica ante la
Corte. El Estado debe cumplir con esta medida en el plazo de seis meses,

contado a partir de la notificacion de la presente Sentencia.

Caso de las nifas Yean y Bosico vs. Republica dominicana

El 11 de julio de 2003 la Comisién presentd la demanda con la
finalidad de que la Corte declarara la responsabilidad internacional de la
Republica Dominicana por la presunta violacién de los Articulos 3, 8, 19, 20,
24 y 25 de la Convencion Americana, en conexién con los Articulos 1.1y 2
del mismo instrumento convencional, en perjuicio de las nifias Dilcia Oliven

Yean y Violeta Bosico Cofi. La Comision alegd en su demanda que:

El estado, a través de sus autoridades del Registro Civil, negé a las
nifias Yean y Bosico la emisién de sus actas de nacimiento, a pesar de que
ellas nacieron en el territorio del Estado y de que la Constitucion de la
Republica Dominicana establece el principio del ius soli para determinar
quienes son ciudadanos dominicanos. La Comision sefialé que el Estado
obligé a las presuntas victimas a permanecer en una situaciéon de continua
ilegalidad y vulnerabilidad social, violaciones que adquieren una dimension
mas grave cuando se trata de menores, toda vez que la Republica
Dominicana negd a las nifias Yean y Bosico su derecho a la nacionalidad
dominicana y las mantuvo como apatridas hasta el 25 de septiembre de
2001. Segun la Comisién, la nifa Violeta Bosico se vio imposibilitada de
asistir a la escuela por un afio debido a la falta de documentos de identidad.
La inexistencia de un mecanismo o procedimiento para que un individuo
apele una decision del Registro Civil ante el Juez de Primera Instancia, asi
como las acciones discriminatorias de los oficiales del Registro Civil que no

permitieron a las presuntas victimas obtener sus actas de nacimiento, son

Pag. 100



igualmente alegadas por la Comision como violaciones a determinados

derechos consagrados en la Convencion.

La Corte decidié no tratar el Articulo 19 en forma aislada y declaro la

violacion en los siguientes términos:

La Corte considera que la situacion de extrema vulnerabilidad en que
el Estado colocé a las nifias Yean y Bosico, en razon de la denegacion de su
derecho a la nacionalidad por razones discriminatorias, asi como la
imposibilidad de recibir proteccién del Estado y de acceder a los beneficios
que eran titulares, y finalmente por vivir bajo el temor fundado de que fuesen
expulsadas del Estado del cual eran nacionales y ser separadas de su familia
por la falta del acta de nacimiento, la Republica Dominicana incumplié con su
obligacion de garantizar los derechos consagrados en la Convencion
Americana, la cual implica no sélo que el Estado debe respetarlos (obligacion
negativa), sino que, ademas, debe adoptar todas las medidas apropiadas

para garantizarlos (obligacién positiva).

La Corte encuentra que por razones discriminatorias y contrarias a la
normativa interna pertinente, el Estado dejo de otorgar la nacionalidad a las
nifas, lo que constituyd una privacién arbitraria de su nacionalidad, y las dejé
apatridas por mas de cuatro afos y cuatro meses, en violacion de los
Articulos 20 y 24 de la Convencién Americana, en relaciéon con el Articulo 19
de la misma, y también en relacion con el Articulo 1.1 de este instrumento, en

perjuicio de las nifias Dilcia Yean y Violeta Bosico.

Las reparaciones nuevamente evidencian un importante desarrollo en

el tratamiento del tema de nifos por parte del Tribunal:

Sobre la normativa referente a la inscripcion tardia de nacimiento de

una persona en el registro civil.
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Esta Corte considera que la Republica Dominicana debe adoptar en su
derecho interno, dentro de un plazo razonable, de acuerdo con el Articulo 2
de la Convencion Americana, las medidas legislativas, administrativas y de
cualquier otra indole que sean necesarias para regular el procedimiento y los
requisitos conducentes a adquirir la nacionalidad dominicana, mediante la
declaracion tardia de nacimiento. Dicho procedimiento debe ser sencillo,
accesible y razonable, en consideracion de que, de otra forma, los
solicitantes pudieran quedar en condicion de ser apatridas. Ademas, debe

existir un recurso efectivo para los casos en que sea denegada la solicitud.

Este Tribunal considera que el Estado, al fijar los requisitos para la
inscripcion tardia de nacimiento, debera tomar en cuenta la situacion
especialmente vulnerable de los nifios dominicanos de ascendencia haitiana.
Los requisitos exigidos no deben constituir un obstaculo para obtener la
nacionalidad dominicana y deben ser solamente los indispensables para
establecer que el nacimiento ocurrié en la Republica Dominicana. Al
respecto, la identificacion del padre o de la madre del nifio no puede estar
limitada a la presentacién de la cédula de identidad y electoral, sino que el
Estado debe aceptar, para tal fin, otro documento publico apropiado, ya que
la referida cédula es exclusiva de los ciudadanos dominicanos. Asimismo, los
requisitos deben estar claramente determinados, ser uniformes y no dejar su
aplicacion sujeta a la discrecionalidad de los funcionarios del Estado,
garantizandose asi la seguridad juridica de las personas que recurran a este
procedimiento, y para una efectiva garantia de los derechos consagrados en
la Convencidon Americana, de conformidad con el Articulo 1.1 de la

Convencion.
Por lo cual el Estado debe adoptar las medidas necesarias y

permanentes que faciliten la inscripciéon temprana y oportuna de los menores,

independientemente de su ascendencia u origen, con el propdsito de reducir
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el numero de personas que recurran al tramite de inscripcion tardia de

nacimiento.

La Corte también considera necesario que el Estado implemente, en
un plazo razonable, un programa para la formacién y capacitacion en
derechos humanos, con especial énfasis al principio de igualdad ante la ley y
no discriminacion, de los funcionarios estatales encargados de la inscripciéon
de nacimiento, en el cual se les instruya sobre la especial situacion de los

menores de edad y se impulse la cultura de tolerancia y no discriminacion.

Sobre la educacion.

El Estado debe cumplir su obligacién de garantizar el acceso a la
educacion primaria y gratuita de todos los nifios, con indepencia de su
ascendencia u origen, que se deriva de la especial proteccion que se debe

brindar a los nifos.

Caso de la “masacre de Mapiripan” vs. Colombia

En este paradigmatico caso, la Corte analizd una de las tantas
masacres cometidas en Colombia durante el conflicto armado que padece
desde hace décadas. En ese caso, Colombia reconocié la violacién de
obligaciones internacionales convencionales por “los hechos de julio de
1997” en Mapiripan, cuando miembros de grupos paramilitares
permanecieron desde el 15 hasta el 20 de julio de 1997, lapso durante el
cual impidieron la libre circulaciéon a los habitantes de dicho municipio, y
torturaron, desmembraron, desvisceraron y degollaron aproximadamente a
49 personas y arrojaron sus restos al rio Guaviare. La Corte determiné que,
si bien dichos hechos fueron cometidos por miembros de grupos
paramilitares, la preparacién y ejecucion de la masacre no habria podido

perpetrarse sin la colaboracion, aquiescencia y tolerancia de miembros de
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las Fuerzas Armadas del Estado, inclusive de altos funcionarios de éstas de
las zonas, que se manifesté en un conjunto de graves acciones y omisiones
destinadas a permitir la realizacién de la masacre y a encubrir los hechos

para procurar la impunidad de los responsables.

Algunas de las victimas desaparecidas eran nifios y otros mas
presenciaron la masacre o sufrieron las consecuencias del desplazamiento.

Al respecto, el Tribunal sefialo:

La Corte considera necesario llamar la atencion sobre las
particulares consecuencias que la brutalidad con que fueron cometidos los
hechos han tenido en los nifios y las nifias en el presente caso, en el cual,
inter alia, han sido victimas de la violencia en situacion de conflicto armado,
han quedado parcialmente huérfanos, han sido desplazados y han visto

violentada su integridad fisica y psicolégica.

La especial vulnerabilidad por su condicidon de nifios y nifias se hace
aun mas evidente en una situacion de conflicto armado interno, como en el
presente caso, pues son los menos preparados para adaptarse o responder
a dicha situacion y, tristemente, son quienes padecen sus excesos de forma

desmesurada.

La Corte observa que los hechos especificos del presente caso que
han afectado a nifios y nifias, evidencian su desproteccién con anterioridad,

durante y con posterioridad a la masacre.

En primer lugar, el Estado tenia pleno conocimiento de que la region
donde se encuentra Mapiripan se caracterizaba por altos grados de
violencia dentro del marco del conflicto armado interno a pesar de lo cual
omitié proteger a la poblacion de Mapiripan, particularmente a sus nifios y

ninas.

Pag. 104



Por otro lado la violencia desatada durante la masacre de Mapiripan
alcanz6 con particular intensidad a los nifios y las nifias de la poblacion:
muchos de ellos vieron cémo se llevaban a sus familiares en su mayoria
padres, escucharon sus gritos de auxilio, vieron restos de cuerpos tirados,
degollados o decapitados y, en ciertos casos, supieron lo que los
paramilitares les habian hecho a sus familiares. Mas aun, durante la
masacre fueron ejecutados o desaparecidos los nifos Hugo Fernando y
Diego Armando Martinez Contreras, de 16 y 15 afos de edad
respectivamente, y existen declaraciones de testigos de los hechos que
refieren nifios no identificados que habrian sido ejecutados, incluidos
algunos de meses de nacidos. Ademas, surge del expediente que los
entonces nifios y nifas Carmen Johanna Jaramillo Giraldo, Gustavo
Caicedo Contreras y Maryuri Caicedo Contreras fueron amenazados por los
paramilitares al tratar de seguir o de buscar a sus familiares durante los
dias de la masacre. En ese sentido, Gustavo Caicedo Contreras, de 7 afos
de edad al momento de los hechos, manifesté que “a los paramilitares no
les importaba si eran nifios o bebés, se los llevaban por el sélo hecho de

preguntar por el familiar que tenian”.

Con posterioridad a la masacre de Mapiripan, numerosas familias
salieron del pueblo y, en su gran mayoria, no han regresado a éste. Tal
como se desarrolla en el capitulo respectivo, los nifios y las nifias, al verse
desplazados, se vieron sometidos a condiciones como la separacion de sus
familias, el abandono de sus pertenencias y sus hogares, el rechazo, el
hambre y el frio. Por ejemplo, la entonces menor de edad Carmen Johanna
Jaramillo Giraldo sufri6 amenazas por parte de los paramilitares con
posterioridad a la masacre. Por su parte, Gustavo Caicedo Contreras, de 7
afios de edad al momento de los hechos, manifestd que se ha sentido
rechazado “porque cuando estaba en Bogota la gente lo miraba medio raro

por ser desplazado”. Ademas, algunos de los nifios y las nifias desplazados
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tuvieron que vivir en “casas” hechas de lata y plastico, y hacerse cargo de
sus hermanos menores, debido a que sus madres debieron buscar empleo

para el sustento familiar.

La obligacion del Estado debe respetar el derecho a la vida de toda
persona bajo su jurisdiccion presenta modalidades especiales en el caso de
los nifios y nifias, y se transforma en una obligacion de “prevenir situaciones
que pudieran conducir, por accién u omision, a la afectacién de aquél’. En
el caso sub judice, la masacre y sus consecuencias crearon un clima de
permanente tension y violencia que afectdé el derecho a una vida digna de
los nifios y las nifias de Mapiripan. En consecuencia, la Corte considera que
el Estado no cred las condiciones ni tomo las medidas necesarias para que
los nifios y las nifas del presente caso tuvieran y desarrollaran una vida
digna, sino mas bien se les ha expuesto a un clima de violencia e

inseguridad.

Como consecuencia de la desproteccion a que el Estado ha
sometido a los nifios y nifas, antes, durante y después de la masacre, la
Corte concluye que el Estado viol6 el Articulo 19 de la Convencion
Americana, en conexion con los Articulos 4.1, 5.1 y 1.1 de la misma, en
perjuicio. Ademas, el Estado violo el articulo 19 de la Convencion
Americana, en conexion con los articulos 22.1, 4.1 y 1.1 de la misma, en

perjuicio de quienes fueron nifios y nifias desplazados de Mapiripan.

2.3. Obligaciones internacionales de los Estados respecto de los
ninos y nihas a la luz del Sistema Interamericano de Proteccion de

Derechos Humanos.

2.3.1. Introduccion
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En estas lineas pretendo exponer los estandares alcanzados por el
Sistema Interamericano de Proteccion de Derechos Humanos sobre
proteccion de la nifiez, en particular en lo que respecta a la materia penal
juvenil. Luego de puntualizar la normativa internacional aplicable, haré un
recorrido por los precedentes jurisprudenciales en dicha materia, entre los
cuales destaca la Opinidén Consultiva No. 17 de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos sobre la “Condicién Juridica y Derechos Humanos del
Nifo”. Asimismo, plantearé una caracterizacion de las obligaciones de los
Estados en el marco de dicha normativa internacional, tanto respecto del
contenido de las obligaciones como de los efectos del incumplimiento de

éstas, para finalizar con algunas observaciones.

2.3.2. Normativa internacional aplicable

Existen diferentes instancias encargadas del tema de la nifiez en el
marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), como el Instituto
Interamericano del Nifio, y varios instrumentos juridicos interamericanos
sobre los derechos del nifio, a saber: las Convenciones Interamericanas
sobre Obligaciones Alimentarias, Restitucion Internacional de Menores,
Conflictos de Leyes en Materia de Adopciéon de Menores y Trafico

Internacional de Menores.

Sin embargo, me centraré en las obligaciones derivadas de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (en adelante “la
Convencion”) y la practica de su érgano jurisdiccional de supervisién: la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante “la Corte”).
México es parte en dicha Convencién desde el 24 de marzo de 1981,
aunque no reconocié como obligatoria de pleno derecho la competencia
contenciosa de la Corte hasta el 16 de diciembre de 1998. Dicho tratado se
constituye en el instrumento regional fundamental en materia de derechos

humanos, por lo que el cumplimiento de las obligaciones derivadas del
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mismo, y la consideracion de los estandares fijados por sus érganos de
supervision, se constituyen en elementos ineludibles de las practicas
administrativas, judiciales, legislativas o de cualquier otra indole a nivel

interno en de los Estados.

La principal norma de la Convencién en relacion con la proteccion de
la ninez es su Articulo 19 que establece: todo nifo tiene derecho a las
medidas de proteccion que su condicidon de menor requieren por parte de su

familia, de la sociedad y del Estado.

Si consideramos que el discurso internacional a favor de los
derechos de los niflos no comienza a surgir y tomar cuerpo sino hasta los
afos ochenta y noventa del siglo XX, la introduccién de esta norma en un
tratado aprobado en 1969 fue un gran avance, si bien ya existia en el
sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos el principio
8 de la Declaraciéon Americana de Derechos y Deberes del Hombre de
1948.

La Corte Interamericana ha considerado que revisten especial
gravedad los casos en los cuales las victimas de violaciones los derechos
humanos son nifios y nifias, quienes “tienen ademas derechos especiales
derivados de su condicion, a los que corresponden deberes especificos de
la familia, la sociedad y el Estado”. El Articulo 19 de la Convencion
Americana debe entenderse como un derecho complementario, que el
tratado establece para seres humanos que por su desarrollo fisico y

emocional necesitan medidas de proteccion especial.

El Articulo 19 de la Convencién, asi como las demas normas del
tratado, deben ser objeto de lo que se ha llamado una ‘“interpretaciéon
dinamica y evolutiva®, la cual tiene varias aristas porque “los tratados de

derechos humanos son instrumentos vivos, cuya interpretaciéon tiene que
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acompafar la evolucion de los tiempos y las condiciones de vida

actuales™o,

En efecto, en materia de proteccién de la nifiez, a la luz de la

Convencion Americana es necesario tomar en cuenta lo siguiente:

a) En consideracion del caracter interdependiente e indivisible de los
derechos civiles, politicos, econdomicos sociales y culturales, el Articulo 19 de
la Convencion debe ser entendido en necesaria correlacion con los Articulos
13, 15 y 16 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (“Protocolo de San Salvador”).

b) Segun lo dispuesto en el Articulo 29 de la Convencién, quienes se
hallan protegidos por el régimen de la Convencién no pierden por ello la
titularidad de los derechos o facultades reconocidos por la legislacion del
Estado bajo cuya jurisdiccién se encuentran, asi como por otros tratados de
los que ese Estado sea parte, sino que se complementan o integran para
precisar su alcance o determinar su contenido.

c) El contenido y alcances del Articulo 19 de la Convencion Americana
deben ser precisados tomando en consideracion las disposiciones
pertinentes de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, asi como de otros
instrumentos internacionales aplicables a las situaciones y necesidades que

requieran medidas especiales de proteccion.

Al hacer esa interrelacion normativa, debe siempre elegirse la
alternativa mas favorable para la tutela de los derechos protegidos por la
Convencion, segun el principio de la norma mas favorable al ser humano, y

en esta materia al “interés superior del nifio” (Infra).

40 GARCIA RAMIREZ, Sergio, Voto Concurrente Razonado, Opiniéon Consultiva OC-17.
Condicioén juridica y derechos humanos del nifio, Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2001,

p. 97
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En este sentido, es de capital importancia destacar que en esta
materia la Convencion Americana y la Convencion sobre los Derechos del
Nifo forman parte de un “muy comprensivo corpus iuris de derecho
internacional de proteccién de los derechos de los nifios”, que debe ser
utilizado como fuente de derecho para establecer “el contenido y los
alcances” de las obligaciones que han asumido los Estados a través del
Articulo 19 de la Convencién Americana, en particular al precisar las
“‘medidas de proteccion” a las que se hace referencia en el mencionado

precepto. De tal manera, en la OC-17 la Corte Interamericana destaco que:

Los nifios integran un grupo que ha merecido el mayor interés de la
comunidad internacional. El primer instrumento internacional relativo a
aquéllos fue la Declaracion de Ginebra de 1924, adoptada por la Union
Internacional para la Proteccion de la Infancia. En ésta se reconocié que la
humanidad debe dar al nifio lo mejor de si misma, como un deber que se

halla por encima de toda consideracién de raza, nacionalidad o creencia.

En el siglo XX se produjeron al menos 80 instrumentos
internacionales aplicables, en diversa medida, a los nifios. En el conjunto
destacan la Declaracion de los Derechos del Nifio, adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas (1959), las Reglas Minimas de
las Naciones Unidas para la Administracion de la Justicia de Menores
(Reglas de Beijing, 1985), las Reglas Minimas de las Naciones Unidas
sobre las Medidas No Privativas de la Libertad (Reglas de Tokio, 1990) y
las Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencion de la
Delincuencia Juvenil (Directrices de Riad, 1990). En este mismo circulo de
proteccion del nifio figuran también el Convenio 138 y la Recomendacion
146 de la Organizacion Internacional del Trabajo y el Pacto Internacional de

Derechos Civiles y Politicos.
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La Convencion sobre los Derechos del Nifio ha sido ratificada por
casi todos los Estados miembros de la Organizacion de Estados
Americanos. El gran numero de ratificaciones pone de manifiesto un amplio
consenso internacional (opinio iuris comunis) favorable a los principios e
instituciones acogidos por dicho instrumento, que refleja el desarrollo actual
de esta materia. Valga destacar que los diversos Estados del continente
han adoptado disposiciones en su legislacion, tanto constitucional como
ordinaria, sobre la materia que nos ocupa; disposiciones a las cuales el

Comité de Derechos del Nifio se ha referido en reiteradas oportunidades.

2.3.3 Obligaciones Internacionales de los Estados

Una vez senalada la normativa internacional aplicable, es importante
caracterizar las obligaciones derivadas de esa normativa para comprender
el origen de la responsabilidad estatal por el respeto y garantia de los

derechos humanos.

Las obligaciones contenidas en los Articulos 1.1 y 2 de la
Convencion constituyen la base para la determinacion de responsabilidad
internacional de un Estado por violaciones a la misma. Tal como lo ha

entendido la Corte:

El articulo 1.1 es fundamental para determinar si una violacion de los
derechos humanos reconocidos por la Convencion puede ser atribuida a un
Estado Parte. En efecto, dicho articulo pone a cargo de los Estados Partes
los deberes fundamentales de respeto y de garantia, de tal modo que todo
menoscabo a los derechos humanos reconocidos en la Convencion que
pueda ser atribuido, segun las reglas del Derecho internacional, a la accién
u omision de cualquier autoridad publica, constituye un hecho imputable al
Estado que compromete su responsabilidad en los términos previstos por la

misma Convencion.
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Conforme al Articulo 1.1 es ilicita toda forma de ejercicio del poder
publico que viole los derechos reconocidos por la Convencion. En tal
sentido, en toda circunstancia en la cual un érgano o funcionario del Estado
o de una institucidén de caracter publico lesione indebidamente uno de tales
derechos, se esta ante un supuesto de inobservancia del deber de respeto
consagrado en ese articulo. Esa conclusion es independiente de que el
organo o funcionario haya actuado en contravencion de disposiciones del
derecho interno o desbordado los limites de su propia competencia, puesto
que es un principio de Derecho internacional que el Estado responde por
los actos de sus agentes realizados al amparo de su caracter oficial y por
las omisiones de los mismos aun si actuan fuera de los limites de su

competencia o en violacion del derecho interno.

En el mismo sentido, el Tribunal ha senalado que:

El deber general del articulo 2 de la Convenciéon Americana implica la
adopcion de medidas en dos vertientes. Por una parte, la supresion de las
normas y practicas de cualquier naturaleza que entrafien violacidon a las
garantias previstas en la Convencion. Por la otra, la expedicion de normas y
el desarrollo de practicas conducentes a la efectiva observancia de dichas

garantias.

Es decir, el origen de la responsabilidad internacional del Estado se
encuentra en “actos u omisiones de cualquier poder u érgano de éste,
independientemente de su jerarquia, que violen la Convencién Americana”,
y se genera en forma inmediata con el ilicito internacional atribuido al
Estado. Para establecer que se ha producido una violacién de los derechos
consagrados en la Convencién no se requiere determinar, como ocurre en
el derecho penal interno, la culpabilidad de sus autores o su intencionalidad,
y tampoco es preciso identificar individualmente a los agentes a los cuales

se atribuyen los hechos violatorios. Es suficiente la demostracion de que ha
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habido apoyo o tolerancia del poder publico en la infraccion de los derechos
reconocidos en la Convencién, u omisiones que hayan permitido la

perpetracion de esas violaciones.

Sin embargo, es fundamental destacar que dicha responsabilidad
internacional puede generarse también por actos de particulares en
principio no atribuibles al Estado. La jurisprudencia de la Corte es clara al
sefalar que “los Estados Partes en la Convencion tienen obligaciones erga
omnes de respetar y hacer respetar las normas de proteccion y de asegurar
la efectividad de los derechos alli consagrados en toda circunstancia y
respecto de toda persona”. En ese sentido, segun fue desarrollado por la

Corte en el Caso de la Masacre de Mapiripan,

Esas obligaciones del Estado proyectan sus efectos mas alla de la
relacion entre sus agentes y las personas sometidas a su jurisdiccion, pues
se manifiestan también en la obligacién positiva del Estado de adoptar las
medidas necesarias para asegurar la efectiva proteccion de los derechos

humanos en las relaciones interindividuales.

La atribucién de responsabilidad al Estado por actos de particulares
puede darse en casos en que el Estado incumple, por accion u omisién de
sus agentes cuando se encuentren en posicion de garantes, esas
obligaciones erga omnes contenidas en los articulos 1.1 y 2 de la

Convencion.

En casos anteriores la Corte habia sefalado la existencia de dichos
efectos de la Convencion en relacion con terceros,26 asi como al haber
ordenado medidas provisionales para proteger a miembros de grupos o
comunidades de actos y amenazas causadas por agentes estatales y por

terceros particulares.
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Dichas obligaciones generales de respeto y garantia implican
deberes especiales de proteccion y prevencion, segun la situacion
especifica en que se encuentren los destinatarios de las normas, por
ejemplo en el caso de los nifias y nifas en diferentes situaciones (conflicto
armado, emigrantes, indigenas, en situacion de riesgo o peligro, pobreza,
“‘de la calle”, trabajadores, prostitucion, trafico de personas, refugiados,
desplazados, entre otros). Es del deber de garantia que surgen, en varios
sentidos, obligaciones positivas, de caracter prestacional, afirmativo, activo,

a cargo de los Estados, a partir de esas normas internacionales.

La Corte ha senalado reiteradamente que toda violacién de una
obligacién internacional que haya producido dafio comporta el deber de
repararlo adecuadamente. A dichos efectos, el Articulo 63.1 de la

Convencion Americana establece que:

Cuando decida que hubo violacion de un derecho o libertad
protegidos en esta Convencion, la Corte dispondra que se garantice al
lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados. Dispondra
asimismo, si ello fuera procedente, que se reparen las consecuencias de la
medida o situacion que ha configurado la vulneracién de esos derechos y el

pago de una justa indemnizacion a la parte lesionada.

En palabras de la Corte, “dicho articulo refleja una norma
consuetudinaria que constituye uno de los principios fundamentales del
Derecho Internacional contemporaneo sobre la responsabilidad de los
Estados. De esta manera, al producirse un hecho ilicito imputable a un
Estado, surge de inmediato la responsabilidad internacional de éste por la
violacién de la norma internacional de que se trata, con el consecuente
deber de reparar y hacer cesar las consecuencias de la violacion”. Esta
obligaciéon de reparar, “que se regula en todos los aspectos (alcance,

naturaleza, modalidades y determinacién de los beneficiarios) por el
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Derecho Internacional, no puede ser modificada o incumplida por el Estado

obligado invocando disposiciones de su derecho interno”.

Esta caracterizacion tedrica de las obligaciones estatales de respeto
y garantia de los derechos humanos, adquiere sentido en la atribucién de
responsabilidad al Estado por determinada actuacion u omision de caracter
legislativo, administrativo, judicial o de otra indole o, como fue sefalado, por
actos de terceros en situaciones en que haya existido omision, tolerancia,

aquiescencia o participacion de agentes estatales.

Obligaciones del Estado

1) Deber de respeto (no hacer);

2) Deber de garantia (obligaciones positivas);
a) Proteccion;
b) Prevencion;
c) General;

d) Especial.

2.4. Obligaciones internacionales de México en materia de

justicia penal adolescente

2.4.1 El principio de la igualdad ante la ley

Mi participacion tiene una mirada muy particular. Primero, porque es
una mirada sociolégica —entre miradas de abogados- y segundo, porque es
una mirada transversal de las obligaciones adquiridas por México en

materia de justicia penal adolescente.

¢Por qué es una mirada trasversal? Porque haremos referencia a

estas obligaciones no sélo desde el marco de los derechos civiles, desde la
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imparticion y administracion de justicia adolescente, sino desde la
perspectiva de los derechos humanos de las mujeres — los llamados de
género — y desde la posicion de aquellos grupos que se encuentran en
situacion de vulnerabilidad y discriminacién: las nifias y adolescentes en

conflicto con la ley.

2.4.2 Las ninas y adolescentes en conflicto con la ley

Las nifias y adolescentes infractoras, de acuerdo con UNICEF,

tienen cuatro caracteristicas por las que son discriminadas*.

» Ser mujeres;
* Ser pobres;
» Haber violado la ley; y

* Tener menos de 18 anos.

“Son tan pocas que no cuentan”, se dice, o representa lo que es

conocido como el principio de la superioridad numérica.

El primer rasgo de discriminacion hacia las menores infractoras,
como todo grupo en situacion de vulnerabilidad y discriminacién social, es
su caracter de invisibilidad, que los defensores de derechos humanos
saben como facilita y perpetua las violaciones de sus derechos humanos.
Las nifias infractoras han sido y son invisibles para la criminologia y las
politicas publicas. Un ejemplo: Hace unos meses pedi al encargado de
nuestra biblioteca, que es la segunda biblioteca especializada en la materia
en la Ciudad de México que buscara todos los libros que hay sobre ellas. La

busqueda arrojo sélo dieciséis volumenes que trataban sobre el tema de

4 ESCALANTE DE LA HIDALGA, Francisco y LOPEZ OROZCO, Rocio,

Comportamientos Preocupantes en nifios y adolescentes, México, UNAM, 1967, p. 26.
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menores infractoras, de un total de cuatro mil ochocientos -- menos del uno

por ciento -.

Otra evidencia que nos habla del abandono y la discriminacién que
sufre la nifia y la mujer ante la justicia, son los titulos de los libros escritos
sobre ellas: “Las mujeres olvidadas” y “El delito de ser mujer’” de Elena
Azaola, se refiere a q la justicia la cual le atribuye una doble pena al
delinquir, la que marcan los codigos penales y la que el juzgador le suma,
por el hecho de ser mujer. Otro titulo revelador: “Son tan pocas que no
cuentan” se refiere a que las mujeres privadas de su libertad oscilan entre el
5y 7 por ciento de la poblacion total recluida. Este otro titulo aporta un poco
mas de informacién sobre las practicas discriminatorias de la justicia hacia
las adolescentes que delinquen: “A las nifias buenas no les pasa nada
malo”, el cual nos permite inferir el caracter moral estigmatizante que reviste

la condicidon de ser nifa, victima o victimaria, de un delito.

En materia de politicas publicas, el Informe especial sobre la
situacion de los derechos humanos de los internos en los centros de
menores de la republica mexicana, realizado por la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos y cuyo volumen es de 41 hojas, dedica una cuartilla
a la situacion de las nifias recluidas. En esta cuartilla la CNDH hace
referencia a tres practicas discriminatorias que existen hacia las nifias

recluidas en las prisiones de menores.

2.4.3 El principio de intervencion minima

Tomando en cuenta los Articulos 37, 39 y 40, y otras normas
pertinentes como las Reglas minimas de las Naciones Unidas para la
administracion de justicia de menores (Reglas de Beijing), las Directrices de
las Naciones Unidas para la prevencion de la delincuencia juvenil

(Directrices de RIAD) y las Reglas de las Naciones Unidas para la
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protecciéon de los menores privados de su libertad, el Comité recomienda al

Estado que:

a) Se cerciore la privacion de libertad la cual se utiliza s6lo como
ultimo recurso.

b) Que conciba soluciones distintas a la privacién de la libertad.

2.4.4 Hallazgos utiles para hacer del principio de intervenciéon
minima la piedra de toque del nuevo sistema de justicia penal juvenil

con vision de género

En el caso de las nifias en conflicto con la ley, aplicar penas
alternativas a la de privacion de la libertad es viable, ya que la evidencia
empirica demuestra que las nifias y adolescentes infractoras tienen indices
de reincidencia muy bajos y no cometen, en su mayoria, delitos graves; y
aun cometiéndolos, como en el caso de homicidio, las causas no responden
a conductas criminales peligrosas, sino a condiciones especificas como son
pobreza extrema o violencia doméstica, que bajo otros marcos legales son

considerados como atenuantes del delito.

En una investigacion realizada por la Direccion Técnica del Consejo
de Menores, se estudiaron los homicidios cometidos por nifias
adolescentes, en 1994, 2002 y 2003, encontrandose que en el 87 por ciento
de los casos la menor matd, como diria Rosario Castellanos, “lo que ama”;
es decir, en primer lugar, a su hijo o hija (el 26 por ciento), en segundo lugar
a su amante (el 20 por ciento) y las cifras indican con el mismo porcentaje,
en tercer lugar, a su madre, a sus hermanos, a su novio y a sus parientes

por afinidad (el 7 por ciento para cada categoria).

Tipo de relacién de la victima y la menor homicida (1994, 2002-2003)
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Tipo de Relacién

Total

Mama 1 7%
Hermano putativo 1 7%
Hermana putativa 1 7%
Hija 2 13%
Hijo 2 13%
Yerno, nuera, cufiado o cufiada 1 7%
Esposos 1 7%
Amantes 3 20%
Novios 1 7%
Vecino 1 7%
Conocido de vista 1 7%
Total 15 100%

Tipo de relacién de la victima y la menor homicida (1994, 2002-2003)

Tipo de Relacion Total
Mama
Hermano putativo
Hermana putativa
Hija
Hijo
Yerno, nuera, cunado o cunada 13 87%
Esposos
Amantes
Novios
Vecino 2 13%
Conocido de vista
Total 15 100%
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Los motivos que las menores tuvieron para cometer estos delitos
estan muy lejos de ser parte de las actividades del crimen organizado o de

circunstancias delincuenciales, como lo muestra el siguiente cuadro:

Circunstancia que propicié el hecho homicida (1994, 2002-2003)

Circunstancia Total %
Actividades del crimen organizado 1 0%
Venganzas personales 3 20%
Pleitos entre vecinos 1 7%
Imprudencial 1 0%
Motivos familiares 6 40%
Circunstancias delincuenciales 1 7%
Altercados personales de origen trivial 1 7%
Circunstancias delincuenciales 1 7%
Problemas con la autoridad 0%
Motivos familiares y altercados personales 2 13%
Venganzas personales y motivos familiares 1 7%
Se desconoce la circunstancia 0%
Total 15 100%

En el caso de las menores que reinciden, las investigaciones han
demostrado que muchas de las conductas de las jévenes llamadas
“reiterantes”, contrario a los que pudiera suponerse, son infracciones leves
o violaciones a las reglas que rigen el “buen comportamiento”, que en otros

ordenamientos son tratadas como infracciones civicas y no judiciales.

Otras conductas responden a lo que se ha llamado la “criminalizacion

de la pobreza”, es decir, la detencidén y sancién de las nifias por encontrarse
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en situacion de calle, de vagancia, por consumir drogas o por prostituirse,
entre otras. Todos ellos problemas que, de acuerdo con la legislacion
internacional, deberian ser abordados desde el punto de vista de la
asistencia social de la prevencion primaria o secundaria y no con una vision

represiva.

El problema de la delincuencia juvenil femenina no se ha agravado
en la ultima década, debilitando con ello el clamor de las voces autoritarias
que asumen que las mujeres debido a la liberacion femenina participan mas
en la vida delictiva del pais (Navarro, 2005). Las cifras del Distrito Federal
para la década de 1993 al 2003 demuestran una tendencia decreciente en
materia de participacion femenil, de acuerdo con las infracciones

denunciadas ante el Consejo de Menores Federal.

Finalmente, una aportacién cualitativa al estudio de la delincuencia
femenil juvenil es: la investigacion nos ha llevado a conocer que aun
cuando las mujeres adolescentes participen en delitos que comete el crimen
organizado, sus roles son muy secundarios. Por ejemplo, en el caso de
robos, las nifias y jévenes son las que llevan la comida a quienes cuidan las
bodegas donde se guarda la mercancia; en el caso de los secuestros,
realizan las mismas funciones, y en los casos de venta de droga, ellas
participan en la comisién de estos delitos sélo en calidad de “burras”. Por
otra parte, tampoco existe evidencia para sostener que el numero de nifias

reclutadas para este tipo de delito ha aumentado en la ultima década.

Con base en lo anterior, pregunto, ¢Para qué se quiere privar de la
libertad a las nifias y jévenes que violaron la ley penal? Si las leyes de sus
estados son elaboradas por mentes inteligentes y sensibles, que tomen en
cuenta los hallazgos de los especialistas en la problematica delictiva,
acogerse al principio de intervencion minima y, entonces, compurgar su

pena en el seno de su familia y su comunidad.
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3. PROCESO LEGISLATIVO DE LA REFORMA AL
ARTICULO 18 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

3.1. Iniciativa

Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona los
articulos 18 y 73 de la constitucion politica de los Estados Unidos

Mexicanos*?

Legislatura: LIX ARo: 1
Periodo: Primer Periodo Ordinario
Diario: 22
Fecha: Nov 04, 2003
(Presentada por el C. Senador Orlando Paredes Lara, en nombre
propio y de los Senadores Jorge Zermefio Infante, Rutilio Cruz Escandén

Cadenas y Emilia Patricia Gémez Bravo)
La C. Secretaria Madero Garcia: Doy lectura al proyecto de Decreto.
H. ASAMBLEA:
Los suscritos Senadores y Diputados, integrantes de la LIX
Legislatura del Honorable Congreso de la Unién, con fundamento en lo

dispuesto por los articulos 71 fraccion Il de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, 98 numeral 2 de la Ley Organica del Congreso

42 Camara de Senadores, Diario de debates No. 22, Legislatura: LIX Afio: 1, Primer Periodo

Ordinario, Nov 04, 2003.
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General de los Estados Unidos Mexicanos y 55 fraccién Il del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, sometemos a consideracion de esta Soberania, la presente
iniciativa con proyecto de Decreto mediante la cual se reforman y adicionan
los articulos 18 y 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, con base en la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS

La justicia penal para menores de edad en nuestro pais, no ha
logrado cumplir con los objetivos para los cuales fue disefiada y, por tanto,
no ha podido satisfacer las altas aspiraciones y reclamos de la sociedad
frente al problema de la delincuencia protagonizada por nifos y
adolescentes. Los modelos de justicia administrativa que actualmente se
aplican a nivel federal y local, han demostrando su falta de funcionalidad,
lejos de ser sistemas eficaces, capaces de garantizar la adecuada
proteccién de los intereses de los sujetos a los que se dirige, y de la
colectividad en general, se ha convertido en un instrumento a través del
cual, la autoridad violenta constantemente los derechos fundamentales de
los miembros mas vulnerables de la sociedad: los nifios, las nifias y los

adolescentes.

La legislacion vigente en la materia, se encuentra notoriamente
retrasada en relacion con las exigencias de un verdadero sistema de justicia
penal para adolescentes, respetuoso de sus derechos y garantias, pero a
su vez, capaz de responder a las demandas de seguridad y justicia de la
poblacién que sufre las consecuencias de este problema social. Las leyes
en vigor, continuan estructuradas en torno a principios tutelares propios de
épocas pasadas, por lo que resulta inminente la necesidad de que sean

revisadas y ajustadas a los tiempos y tendencias actuales.
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El primer paso en el proceso de redefinicion de los sistemas de
justicia que se aplican a los menores de edad, consiste en sentar las bases,
los lineamientos y los principios constitucionales que permitan el posterior
desarrollo de una legislacion especifica en la materia, tanto a nivel local
como federal, que encuentre un claro y sélido sustento en la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos; sustento que hoy, es inexistente.

Si bien es cierto que el Estado mexicano es una Republica Federal,
lo que conlleva a una doble organizacion jurisdiccional, la federal y la local,
también lo es que ambas jurisdicciones se rigen por los principios,
lineamientos y criterios previstos en la Constitucion Federal, por lo que las
reformas hoy planteadas, tienen el propésito de regular e impulsar la
formacién de todos los modelos de justicia para menores de edad en el
pais. En suma, se trata de establecer en la Constitucion, las bases,
principios y lineamientos esenciales, que permitan la implementacién de un
“Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes”, entendiendo por
éstos a toda persona mayor de 12 y menor de 18 afios de edad, que haya

cometido una conducta tipificada como delito por las leyes penales.

La presente iniciativa se motiva en los siguientes antecedentes:

1. La creacién de una justicia especializada para menores de edad,
surge a finales del siglo XIX, con el establecimiento del Primer Tribunal para
Menores, en Chicago lllinois, en 1899. Antes de dicha fecha, se trataba a
los nifios como adultos y sus conductas eran reguladas por los codigos
penales ordinarios.

2. Con la creacion del Tribunal de lllinois, comienzan a desarrollarse
en todo el mundo, los llamados sistemas “tutelares” de justicia para
menores, basados en la doctrina conocida como de la “situacién irregular”,
de acuerdo con la cual, los menores de edad eran concebidos como objetos

de tutela, y definidos de manera negativa y segregativa como incapaces. La
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esencia de esta doctrina se resume en el establecimiento de un marco
juridico que, en aras de la proteccion, legitima una intervencion estatal
ilimitada y discrecional sobre los menores de edad.

3. Dentro de este proceso de desarrollo de la justicia para menores
de edad, México no fue la excepcién, para 1940 se habian instaurado en
todo el pais sistemas tutelares de justicia administrativa, basados en los
principios de la doctrina de la situacion irregular, permaneciendo vigentes
en un importante numero de estados de la Republica.

4. A mediados del siglo XX, estos sistemas comenzaron a ser
fuertemente cuestionados. El control socio-penal que el Estado ejercia
sobre los menores de edad, alcanzo limites inaceptables, que restringian y
vulneraban severamente sus derechos y garantias fundamentales, en una
medida mucho mayor que en el derecho penal de adultos. Las criticas a los
sistemas tutelares, pusieron de manifiesto su falta de legitimidad juridica y
social, lo que llevo a la urgente necesidad de replantear los fundamentos de
tan importante materia en todo el mundo.

5. Con la aprobacion de la Convencion de Naciones Unidas sobre los
Derechos del Nifio de 1989 y el surgimiento de la doctrina de la “proteccién
integral de los derechos de la infancia”, la cual concibe a los nifios, hasta la
edad de 18 afos, como sujetos plenos de derechos, surge un nuevo
modelo de justicia para menores de edad, basado en la idea de la
‘responsabilidad penal’. Se parte de que el nifio no solo es titular de
derechos que le deben ser reconocidos, respetados y garantizados, sino
que ademas lo es también de obligaciones, deberes y responsabilidades.
En este sentido, cuando un menor de edad comete una conducta delictiva,
se le debe atribuir una responsabilidad especifica por ese hecho. Como
parte esencial de esta responsabilidad, surge obligatoriamente, el tema de
los derechos y garantias fundamentales, tanto sustantivas como
procesales, ya que no se puede hablar de responsabilidad sin derechos y

garantias. Toma plena vigencia como derecho fundamental de las personas
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menores de edad, la garantia del debido proceso legal, tesis sobre la que
se sostienen los modernos sistemas de responsabilidad penal.

6. El fundamento legal de este modelo de justicia, se encuentra
principalmente en los articulos 37 y 40 de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio, que han servido de base para que diversos paises del
mundo, especialmente de América Latina, hayan desarrollado nuevos
sistemas de justicia para menores de edad, acordes con las exigencias que
plantean las sociedades democraticas modernas y respetuoso de los
derechos fundamentales de este sector de la poblacion.

7. México ratificd la Convencion sobre los Derechos del Nifio el 10 de
agosto 1990, por lo que, junto con la Constitucion Federal e incluso por
encima de las leyes federales, segun reciente tesis de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, es Ley Suprema de la Unién. Al aprobar la
Convencion, Meéxico se comprometi®é a adoptar todas las medidas
administrativas, juridicas, legislativas y de cualquier otra indole, necesarias
para dar efectividad a los derechos en ella reconocidos, dentro de los que
se encuentra el debido proceso legal, en caso de infraccion a la ley penal.

8. En diciembre de 1999, el Congreso reformé el articulo 4° de la
Constitucion, a fin de incorporar al texto de la misma a las nifias y nifios
como sujetos plenos de derechos. Como consecuencia de esta reforma, se
hizo necesaria la expedicion de un nuevo ordenamiento que regulara de
forma integral los derechos de la infancia y sus garantias.

9. Casi once anos después de la ratificacion de la Convencién, el 7
de abril de 2000, se publicd en el Diario Oficial de la Federacién la “Ley
para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes”,
reglamentaria del articulo 4° constitucional, cuyo objeto es el de “garantizar
a nifas, nifos y adolescentes, la tutela y el respeto de los derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion”. Esta Ley busca responder,
en esencia, al modelo de la “proteccion integral de los derechos de la
infancia”. En su Titulo Cuarto, desarrolla el “derecho al debido proceso en

caso de infraccion a la ley penal”. Establece los lineamientos basicos de un
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sistema de justicia penal para adolescentes especializado, acorde a lo
estipulado por la Convencion, por las normas internacionales que inspiran el
modelo de la proteccion integral de los derechos de la infancia y por los
derechos y garantias individuales reconocidos en la Constitucion Politica,
propias de un eficaz estado de derecho.

10. A pesar de lo prescrito por la Constitucion y por el Titulo Cuarto
de la Ley para la Proteccion de los Derechos de Ninas, Nifios y
Adolescentes, tanto la legislacién federal como las legislaciones locales,
han permanecido ajenas a los cambios y exigencias planteadas. De
acuerdo con el andlisis de las leyes vigentes en materia de menores
infractores, unicamente la Ley para el Tratamiento de Menores Infractores
para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica en
materia federal, asi como las existentes en los estados de Campeche,
Coahuila, Chiapas, México, Nayarit y Querétaro, se han adaptado
parcialmente a lo establecido por la Convencién sobre los Derechos del
Nifo. El resto, conserva una legislacion eminentemente tutelar, que ademas
de seguir violando los derechos fundamentales de los menores de edad, no
responden a las actuales exigencias de un verdadero y moderno sistema de

justicia.

Los antecedentes antes referidos, conducen a la urgente necesidad
de replantear los sistemas de justicia para menores de edad en todo el pais,
empezando por los preceptos constitucionales que guardan relacién con
esta materia, a fin de poder cumplir plenamente con lo dispuesto por la
Convencion sobre los Derechos del Nifio y por la Ley para la Proteccidon de
los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, y asi como con los

compromisos que frente a la infancia tiene nuestro pais.
Actualmente, el unico precepto constitucional que toca esta materia

es el articulo 18, el cual en su parrafo cuarto sefiala que la “Federacién y

los gobiernos de los estados estableceran instituciones especiales para el
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tratamiento de menores infractores”. Este parrafo resulta a todas luces
insuficiente para servir de sustento a los procedimientos de justicia
administrativa a los que se sujeta actualmente a los menores y, en general,
para cualquier tipo de procedimiento futuro. De la lectura del mismo, ligado
a la totalidad de disposiciones contenidas en dicho articulo, se observa que
unicamente alude a la organizacion del régimen de ejecucion de sentencias
relativo a los menores de edad, pero de ninguna manera legitima todo un

sistema especifico e integral de justicia para ellos.

En esta virtud, la presente iniciativa pretende reformar el parrafo
cuarto y adicionar los parrafos quinto, sexto y séptimo al articulo 18 de la
Carta Magna, con el objeto de legitimar y sustentar constitucionalmente, un
nuevo sistema de justicia para menores de edad y establecer las exigencias
minimas a que éste debera responder, alterando lo minimo posible la actual
distribucion tematica de la Constitucién. Mediante las reformas y adiciones
propuestas, se pretende introducir al texto constitucional las bases,
principios y lineamientos esenciales, necesarios para la implementacion de
un Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes en todo el pais. Se
trata de una reforma constitucional a partir de la cual podra desarrollarse la
exigencia de una verdadera responsabilidad juridica a los adolescentes,
especificamente relacionada con la comision de conductas tipificadas como
delito por las leyes penales, a través de un procedimiento de naturaleza
sancionadora educativa, en el que se observen todas las garantias
derivadas de nuestro ordenamiento constitucional, lo dispuesto por los
articulos 37 y 40 de la Convencién sobre los Derechos del Nifio y por los
articulos 44 y 45 de la Ley para la Proteccidén de los Derechos de Nifas,

Nifos y Adolescentes.

Las normas constitucionales que se pretenden introducir son las

siguientes:
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1. Establecer bases para que la Federacién, los estados y el Distrito
Federal, implementen en el ambito de sus respectivas competencias, un
sistema de justicia penal para adolescentes, de conformidad con los
lineamientos y principios rectores, que ahi se fijen y que se desarrollen por
la ley reglamentaria que en su oportunidad expida el Congreso de la Union.

2. Creacion de una jurisdiccidn penal especial para adolescentes,
diferente de aquella prevista para los adultos, que de conformidad con lo
establecido por el articulo 4° constitucional y la Convencion de los Derechos
del Nifio, encuentre su fundamento en la concepcion de los menores de
edad como sujetos plenos de derechos y, por tanto, de responsabilidades, y
su justificacién en la necesidad de concederles un trato diferenciado, en
razon de su condicion de personas en desarrollo, que hace presumir una
mayor posibilidad de reintegraciéon social y familiar; abandonando en forma
definitiva la nocion de los menores concebidos como objeto de tutela o
proteccion, y definidos negativa y segregativamente como incapaces.

3. Reconocimiento expreso de los derechos y garantias procesales y
de ejecucion que le corresponden a toda persona por el sélo hecho de
serlo, mas aquellos derechos y garantias especificas que por su especial
condicion de personas en desarrollo, les han sido reconocidos en diversos
instrumentos internacionales y leyes locales.

4. Determinacion de los limites de edad maxima y minima, para la
atribucion de responsabilidad penal a las personas menores de edad,
estableciendo, de manera definitiva, la mayoria de edad penal en los 18
afios, de forma que todos aquellos sujetos a quienes se impute la comision
de un delito, que no hayan alcanzado esta mayoria, queden sujetos a una
jurisdiccion especial. Asimismo, se precisa el limite minimo de 12 afios de
edad, por debajo del cual, no es posible atribuir a la persona una
responsabilidad especifica, considerandose que los menores de esa edad
que cometan algun delito, deben recibir un tratamiento diferente dentro del
ambito asistencial y de rehabilitacion, sin necesidad de la intervencion del

aparato sancionador del Estado.
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El establecimiento de estos limites guarda concordancia con la
distincion que de la infancia (menores de 18 afios de edad) hace la Ley
para la Proteccidon de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes. Esta
Ley considera nifios a todas aquellas personas menores de 12 afios y
adolescentes a aquellas personas mayores de 12 y menores de 18 afos.
En virtud de esta distincidbn es que la iniciativa se refiere a un sistema
integral de justicia penal para adolescentes, dejando fuera a los nifios, al
considerar que por su corto desarrollo, no se les debe atribuir
responsabilidad penal por sus actos.

5. Determinacion, en estricto apego al principio esencial de la
legalidad, de la comisién de conductas tipificadas como delitos por las leyes
penales, como unico supuesto de intervencion juridico-penal del Estado
frente a los adolescentes.

6. Prevision del establecimiento, en todos los niveles de gobierno, de
instituciones, o6rganos y autoridades especializadas, destinadas a la
procuracion e imparticion de la justicia penal para adolescentes, asi como
para la ejecucion de las sanciones.

7. Establecer como principios fundamentales en la aplicacion de la
justicia penal para adolescentes, el interés superior y la proteccién integral
del adolescente, lo que debe conducir a las autoridades, érganos e
instancias que intervengan en las distintas fases de la misma, a actuar en
todo momento, de conformidad con aquello que sea mas conveniente para
su reinsercién social y familiar, asi como para el pleno desarrollo de su
persona y capacidades.

8. Normar las formas alternativas al juzgamiento, basadas en el
principio de la minima intervencidén del derecho penal, como mecanismos
fundamentales en la aplicacién de la justicia penal para adolescentes, que
permitan la solucion de los conflictos por medios distintos a la tradicional
forma de intervencion juridico penal, atribuyendo al derecho penal un
caracter meramente subsidiario, a fin de posibilitar la pronta y expedita

resolucion de los conflictos sin tener que sujetar al adolescente a
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procedimientos largos, evitando en lo posible los efectos negativos que
estos les pudiera generar.

9. Establecimiento de la obligacién de observar la garantia del debido
proceso legal en todos los procedimientos seguidos a los adolescentes, asi
como de un sistema procesal acusatorio.

10. Inclusion del principio de proporcionalidad en la determinacion de
la sancion y sefialamiento de la reinsercion del adolescente a su familia y a
la sociedad como fin esencial de la misma.

11. Garantia de que la privacion de la libertad del adolescente, sera

una medida de ultimo recurso y por el tiempo mas breve que proceda.

Las reformas y adiciones al articulo 18 constitucional, requeriran para
su plena vigencia en el orden juridico nacional, de una Ley Reglamentaria
que expida el Congreso de la Unién. Dicha Ley, debera desarrollar a
profundidad las bases, lineamientos y principios introducidos a la
Constitucion, estableciendo la obligacion constitucional, por parte de la
Federacion, los Estados y el Distrito Federal, de implementar el Sistema de
Justicia Penal para Adolescentes, fijjando las bases normativas, de
coordinaciéon y organizacion a las que deberan sujetarse todos para su
implementacion y eficiente funcionamiento. Para facilitar la unificacion en la
aplicacion de la justicia para menores de edad y permitir un mejor
desarrollo, se prevé, para esta materia, la existencia de la competencia

concurrente entre la Federacion, los estados y el Distrito Federal.

Se propone también, adicionar la fraccion XXI del articulo 73
constitucional, con un parrafo en el que se establezca la facultad del
Congreso de la Union para expedir las leyes que fijen la concurrencia y las
bases normativas y de coordinacion a las que deberan sujetarse la
Federacidn, los estados y el Distrito Federal, en la implementacion y

aplicacion del Sistema de Justicia Penal para Adolescentes.
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Con las reformas constitucionales planteadas, México contaria con
una normatividad que le permitiria implementar uno de los sistemas de
justicia penal para adolescentes mas modernos del mundo, a la altura de un
Estado Democratico de Derecho, que encuentra en el pleno desarrollo de la

infancia y adolescencia, un componente fundamental de justicia.

Por todo lo anterior, nos permitimos someter a la consideracion de
esta Honorable Asamblea, la presente iniciativa con proyecto de Decreto
que reforma y adiciona la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, en los siguientes términos:”

PROYECTO DE DECRETO

ARTICULO UNICO. Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los
parrafos quinto, sexto y séptimo, recorriéendose en su orden los restantes
del articulo 18; y se adiciona un tercer parrafo a la fraccion XXI del articulo
73, ambos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

para quedar como sigue: Articulo 18.

La Federacion, los estados y el Distrito Federal, estableceran un
sistema integral de justicia penal para adolescentes, en el que se garanticen
los derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquéllos derechos especificos que por su condicién de

personas en desarrollo les han sido reconocidos.

El sistema sera aplicable unicamente a las personas mayores de 12
y menores de 18 afios de edad, acusadas por la comision de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales. Las personas menores de 12
anos de edad, quedan exentas de responsabilidad penal; en caso de ser
acusadas por la comisién de un delito, unicamente podran ser sujetos de

rehabilitacion y asistencia social.
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La aplicacion del sistema estara a cargo de instituciones, tribunales y
autoridades especializadas, previamente establecidas, especificamente
previstas para la procuracion e imparticion de la justicia penal para
adolescentes, asi como para la ejecucion de las sanciones, de acuerdo con
los lineamientos establecidos por esta Constitucién y las leyes que al efecto
se expidan. Dichas instancias deberan actuar de conformidad con el interés

superior y la proteccion integral del adolescente.

Las formas alternativas al juzgamiento deberan observarse en la
aplicacion de la justicia penal para adolescentes, siempre que resulte
procedente. En todos los procedimientos seguidos a los adolescentes se
observara la garantia del debido proceso legal y el sistema procesal
acusatorio. Las sanciones deberan ser proporcionales a la conducta
realizada y tendran como fin la reintegracion social y familiar del
adolescente. La privacion de la libertad se utilizara sélo como medida de

ultimo recurso y por el tiempo mas breve que proceda.

Articulo 73. EI Congreso tiene facultad:

Para expedir las leyes que establezcan las bases normativas y de
coordinacion a las que deberan sujetarse la Federacién, los estados vy el
Distrito Federal; en el establecimiento y funcionamiento del sistema de
justicia penal para adolescentes, previsto en el articulo 18 de esta
Constitucion.

XXII. a XXX.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su

publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacion.
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SEGUNDO.- Se derogan todas las disposiciones contrarias a este
Decreto.
En la ciudad de México a los treinta dias del mes de octubre del afio
de dos mil tres.
Es todo, sefior Presidente.

El C. Presidente Chaurand Arzate: Gracias Senadora Secretaria.

Los coiniciantes del proyecto de Decreto anterior han solicitado a la
Mesa Directiva se les permita referirse a esta iniciativa. Por lo que se
concede el uso de la palabra al Senador Orlando Paredes Lara, del grupo
parlamentario del Partido Revolucionario Institucional.

El C. Senador Orlando Paredes Lara: Con su venia, sefior
Presidente; sefioras Senadoras y sefiores Senadores:

Esta iniciativa la hemos elaborado los grupos parlamentarios que
integran este Honorable Senado de la Republica, conjuntamente con
legisladores de la Camara de Diputados, y vamos a seguirla trabajando en
conferencia a fin de que pronto tengamos un dictamen favorable.

Con la aprobacion de la Convencion de Naciones Unidas sobre los
Derechos del Nifio de 1989 y el surgimiento de la doctrina de la proteccién
integral de los derechos de la infancia, la cual concibe a los nifios, hasta la
edad de 18 anos, como sujetos plenos de derechos. Y por tanto de
obligaciones y responsabilidades.

Surge a nivel mundial, pero sobre todo en los paises de América
Latina, un nuevo modelo de justicia para menores de edad, basado en la
idea de la responsabilidad penal.

Dicho modelo encuentra su principal fundamento en los articulos 37 y
40 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio y en otros instrumentos
internacionales, tales como las Reglas de Beijin, las Directrices de Riad y
las Reglas de Naciones Unidas para la Proteccion de los Menores Privados

de Libertad, mediante los cuales toma plena vigencia como derecho
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fundamental de las personas menores de edad la garantia del debido
proceso legal.

México ratificé la Convencion sobre los Derechos del Nifio el 10 de
agosto de 1990. Por lo que junto con la Constitucién Federal e incluso por
encima de las leyes federales, de acuerdo con el criterio recientemente
emitido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en 1999, es Ley

Suprema de la Union.

Con esta ratificaciéon nuestro pais quedd obligado a observar las
disposiciones de la Convencién y a asegurar su aplicacion a toda persona
menor de edad sujeta a su jurisdiccion, mediante la promocion de sistemas
adecuados para garantizar su efectivo cumplimiento, ajustando Ila

legislacion interna a las disposiciones de ese instrumento mundial.

Asi, la vigencia de la Convencién, en el territorio nacional, determina
la exigencia de establecer un nuevo sistema de procuracién e imparticion
de justicia para menores de edad. En el que se fijen o6rganos,
procedimientos y sanciones acordes con sus caracteristicas y necesidades

especiales.

Esta exigencia se corrobora con lo prescrito por el articulo 1°
constitucional que comprende a los menores de 18 afios de edad como
individuos que deben gozar de las garantias individuales; y con lo prescrito
por el articulo 4° constitucional que establece con toda nitidez la obligacion
del Estado de proveer lo necesario para garantizar el pleno ejercicio de los

derechos de la nifiez en México.

La Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifas, Nifos y
Adolescentes, reglamentaria del articulo 4° constitucional, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién, el 7 de abril de 2000, desarrolla

especificamente en su Titulo Cuarto el derecho al debido proceso en caso
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de infraccién a la Ley Penal, tomando como base los mandatos de la

Convencioén Internacional.

Sin embargo, la legislacién vigente aplicable a los menores
infractores en el pais. Es decir, la Ley para el Tratamiento de Menores
Infractores para el Distrito Federal en materia comun y para toda la
Republica en materia federal y las respectivas legislaciones estatales, no
cumplen con todos los lineamientos y principios fundamentales introducidos
por la Constitucion Federal, por la Convencion y por el Titulo Cuarto de la
Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes,
alejandose de las expectativas que plantea un verdadero sistema integral
de justicia, manteniendo su sustento sobre la idea de los modelos tutelares
y la situacion irregular de los menores e incurriendo en ocasiones en graves
violaciones de los derechos vy libertades fundamentales de las nifas, nifios y

adolescentes del pais.

En esa virtud, el grupo parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional, en esta Honorable Camara de Senadores, considera necesario
y procedente reformar la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a fin de introducir en su texto las bases, principios y
lineamientos esenciales para la implementacion, en todo el pais, de un
nuevo sistema integral de justicia penal para adolescentes que se ajuste

plenamente a las disposiciones externas e internas ya referidas.

La estructura y contenido de este sistema satisface tres principales
demandas:

Primero, el establecimiento constitucional de la garantia

jurisdiccional de las personas menores de 18 afios de edad, asi como los

principios fundamentales que orienten la organizacién y funcionamiento del
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sistema de las instancias encargadas de su aplicaciéon y las normas
protectoras minimas en favor de estos gobernados.

Segundo, la obligacion constitucional de la Federacién, de los
estados y del Distrito Federal, para establecer, en el ambito de sus
respectivas competencias, el sistema integral de justicia penal para
adolescentes, de conformidad con los principios rectores establecidos por la
propia Constitucion y desarrollados por una ley reglamentaria, que
eventualmente expida el Congreso General.

Tercero, el otorgamiento al Congreso de la Union de la facultad para
legislar en esta materia y para que establezca las bases normativas y de
coordinacion a las que deberan sujetarse la Federacién, los estados y el
Distrito Federal, en el establecimiento y aplicacion del sistema dentro de

sus respectivas jurisdicciones.

Para ello, la iniciativa de reformas constitucionales que se plantea,
pretende reformar el parrafo cuarto y adicionar los parrafos quinto, sexto y
séptimo al articulo 18, asi como adicionar un parrafo a la fraccion XXI del
articulo 73, ambos de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, con el objeto de legitimar, fundamentar y sustentar
constitucionalmente este nuevo sistema de justicia para menores de edad,

estableciendo las exigencias minimas a que éste debera responder.

Los miembros de la fraccién parlamentaria del Partido Revolucionario
Institucional consideramos que a partir de las reformas y adiciones
constitucionales, hoy propuestas, podra desarrollarse en el pais un nuevo
sistema de justicia penal para menores de edad, acorde con las exigencias
que plantea una sociedad democratica moderna, respetuosa de los
derechos vy libertades fundamentales de la persona humana, en el cual se
pueda definir una verdadera responsabilidad juridica a los adolescentes,
relacionados con la comision de conductas tipificadas como delito por las

leyes penales, a través de un procedimiento justo y expedito en el que se
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observen todas las garantias derivadas de nuestro ordenamiento
constitucional, de lo dispuesto por los articulos 37 y 40 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio y por los articulos 44 y 45 de la Ley para la

Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.

Creo firmemente que todos coincidimos en que por su contenido y
por el apoyo de todos los partidos de ambas Camaras, esta iniciativa es
considerada de trascendental importancia para el desarrollo de la infancia y

la adolescencia de nuestra nacion.

Muchas gracias, sefior Presidente.

El C. Presidente Chaurand Arzate: Para referirse a la iniciativa tiene
el uso de la palabra el Senador Jorge Zermefio Infante, del grupo
parlamentario del Partido Accidn Nacional, en su caracter de coiniciante de
dicha iniciativa.

El C. Senador Jorge Zermeno Infante: Gracias, sefior Presidente;

compafieras y compaferos Senadores:

En estos tiempos en donde se discute tanto la falta de acuerdos y de
consensos, vale la pena destacar una iniciativa presentada de manera
plural, de manera conjunta, por Diputados y Senadores de todos los
partidos politicos que coincidimos en que es necesario llevar a cabo
reformas que ajusten nuestra legislacion a la legislacion internacional, a los
convenios suscritos por México con la Organizacion de las Naciones

Unidas.

Y un tema sensible, como es, precisamente, la delincuencia juvenil,

nos parece que es una reforma, una iniciativa de la mayor relevancia.

Distinguir la edad penal en donde aquellas nifias o nifios menores de

12 anos son total y absolutamente irresponsables e imputables, distinguir
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una conducta antijuridica cometida entre los 12 y los 18 afios representa un
nuevo esquema que exige la sociedad, bajo criterios distintos a los que se
han venido utilizando tradicionalmente en este pais, bajo un esquema

tutelar.

Creo que es necesario que haya un sistema que imparta justicia
tomando en cuenta las caracteristicas del sujeto que comete una conducta
antisocial, bajo criterios ya no en esos extremos de represion o en otro
extremo de una tutela paternalista de hacerlos total y absolutamente

irresponsables o imputables. Por eso es importante esta coincidencia.

Me es grato felicitar a quienes han estado trabajando esta reforma a

lo largo de muchos afios.

En 1990, México signo esta Convencion sobre los Derechos de los

Nifios y se han venido postergando reformas de esta naturaleza.

Por eso, el sentar las bases en la Constitucion, para que en los
Estados se pueda tener un marco constitucional, respecto de este nuevo
esquema de justicia penal, juvenil, nos parece una reforma de la mayor

relevancia.

Por primera vez en México se integran a la Constitucion los principios
de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, de la Organizacién de las

Naciones Unidas, ratificada en 1990.

También, el principio y la garantia del debido proceso para las
personas menores de edad cuando se encuentren en conflicto con la Ley
Penal, que sera un elemento fundamental del contenido de esta reforma.
Un sistema tutelar que rige actualmente el tratamiento de menores

infractores derivado del principio de la situacién irregular que sustituye por
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un principio garantista y es el fundamento del nuevo sistema de justicia para

menores de 18 afos y mayores de 12 anos.

Como otro aspecto relevante, México se integra a un moderno
sistema de justicia, como ya existe en varios paises del mundo,
especialmente, paises latinoamericanos con resultados sumamente

satisfactorios.

Y finalmente el sistema prevé la creacion de fiscales, de jueces, de
tribunales y de centros de sancion especializada en los cuales los menores
de edad tengan todas las garantias y derechos fundamentales para la

persona humana.

Nos daremos cuenta que esta iniciativa sera motivo de discusion y
de analisis, porque representa un cambio fundamental en nuestro sistema
penal; pensamos que esta discusion habra de generar una mejor justicia
para los jovenes que en este momento son tratados no bajo un esquema
especifico, sino bajo un esquema tutelar, bajo un esquema que no ayuda a
que estas personas se rehabiliten y a que los lugares que en donde son
rehabilitados muchas veces, lejos de encontrar politicas de una
rehabilitacion adecuada, se convierten en verdaderas escuelas de

delincuencia.

Por eso, esta iniciativa la suscribimos como un punto importante de
Acuerdo en un tema que nos convoca a una discusion a nivel general, a
nivel nacional, y yo felicito a todos mis companeros legisladores de todos
los partidos, Senadores y Diputados, que podamos coincidir en la
propuesta, primero de esta reforma constitucional y mas adelante en una
reforma a las leyes secundarias que nos permitan avanzar en este tema de
la mayor relevancia.

Muchas gracias.
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El C. Presidente Chaurand Arzate: Sobre el mismo asunto, se
concede el uso de la palabra al coiniciante Rutilio Cruz Escandén Cadenas,

del grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica.

El C. Senador Rutilio Cruz Escandén Cadenas: Con su permiso,
senor Presidente; compaferas y companeros:

La iniciativa de reformas y adiciones a los articulos 18 y 73 de la
Constitucion Federal que hoy se presenta al Pleno de la Camara, en

materia de justicia penal juvenil, representa un avance fundamental.

Por ello, al sentar las bases constitucionales para el establecimiento
de un sistema integral de justicia penal para adolescentes, permitira, no
s6lo adecuar nuestra legislacion a los diversos instrumentos internacionales
que han sido ratificados por México, sino que también abre la posibilidad de
crear todo un mecanismo integral de readaptacién social para adolescentes
que debido a la marginacion, a los altos indices de pobreza o a la carencia
de oportunidades, han realizado alguna conducta tipificada y sancionada
por las leyes penales y que por la falta de un sistema adecuado de justicia
de menores, se ven actualmente violentados en sus derechos humanos
fundamentales. La propuesta resulta acorde con lo establecido en la
Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio de 1989 y
la Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes,
disposiciones éstas que forman parte de nuestro orden juridico y que

consagran derechos en favor de este sector de la poblacion.

También busca unificar los limites de edad para efectos de la
responsabilidad penal considerando expresamente que las personas
menores de doce afos, queden exentas de la misma y que unicamente
puedan ser sujetos de rehabilitacion y asistencia social. Dicho aserto, al
consagrarse en la Constitucion Federal, obliga necesariamente al aparato

gubernamental a mejorar y a optimizar dichos sistemas que deberan
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otorgarse a las personas a quienes el infortunio de la vida ha colocado en
condiciones de desventaja, dotandole de las atribuciones, funciones y
mecanismos pertinentes para responder a las necesidades de los grupos

mas vulnerables.

Por lo que se refiere a la aplicacion del sistema integral de justicia
penal para adolescentes, el cual estara a cargo de instituciones, tribunales y
autoridades especiales, es por ello que resulta ineludible la participacion
integral de personal capacitado en aspectos legales, médicos, sociolégicos,
familiares y en general de todos aquellos que ayuden a que los
adolescentes que cometan algun delito, puedan realmente rehabilitarse y
reintegrarse a su entorno social, familiar y productivo, brindandoles la
oportunidad de disfrutar de una vida digna y con oportunidades de

desarrollo, sin tener que ser condenado al rechazo y a la marginacion.

Se comparte también la intencion de incorporar de manera expresa
en el texto constitucional, el derecho que tienen los adolescentes de que se
observe la garantia del debido proceso legal en caso de infraccién a la Ley
Penal, lo ~cual evitard& Ila aplicacion de sanciones arbitrarias
desproporcionadas que limiten o influyen negativamente en su

readaptacion.

Por estas razones, hoy celebramos y apoyamos la inclusiéon de esta
serie de principios en la Constitucién Federal, ya que se sientan las bases
para la expedicion de una ley reglamentaria que lo recoja y desarrolle,
encontrando siempre los fundamentos y los limites en su contenido, que
pongan freno a la discrecionalidad y a la arbitrariedad por parte de la
autoridad, lo que anteriormente adquiere particular relevancia por tratarse
de la imparticion de justicia en adolescentes y ya que ellos son el futuro y la

esperanza de la nacion.

Pag. 142



Por ultimo, compartimos plenamente las reformas propuestas al
articulo 73 de la Constitucién, por considerar que las mismas son el
complemento de la iniciativa en el sentido de hacer participe del sistema,
tanto a la Federacion como a los estados y al Distrito Federal, facultando en
el caso al Congreso de la Unién para establecer las bases normativas y de
coordinacion a que debera sujetarse el establecimiento y funcionamiento de

este moderno sistema integral de justicia.

Para mi grupo parlamentario, el ser humano es el eje sobre el cual
giran todas y cada una de las acciones por parte del Estado y es

fundamento de la politica social que debe prevalecer en el pais.

Por todo lo anterior, participamos de la forma y contenido de la
propuesta, por significar un avance sustancial con pleno respeto a los
derechos humanos de los adolescentes, fortaleciendo la normatividad
vigente en la materia y atendiendo con ello el reclamo ciudadano de

garantizar una imparticion de justicia expedita, plena e imparcial.

Por su atencién, muchas gracias.

El C. Presidente Chaurand Arzate: Para referirse al mismo asunto,
tiene el uso de la palabra la Senadora Emilia Patricia Goémez Bravo, del

grupo parlamentario del Partido Verde Ecologista de México.

La C. Senadora Emilia Patricia Gémez Bravo: Gracias, senor
Presidente.

La proteccion integral de la infancia es un conjunto de instrumentos
juridicos de caracter internacional que expresan un salto fundamental para
la infancia, reconociendo como antecedente directo la Declaracién

Universal de los Derechos del Nifio, esta doctrina condensa la existencia de
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cuatro instrumentos basicos: la Convencién de los Derechos del Nifo; las
Reglas minimas de las Naciones Unidas para la Administraciéon de Justicia
de los Menores”; conocidas como “Reglas de Beijin” de 1985; las Reglas
minimas de las Naciones Unidas para los Joévenes Privados de la Libertad,
y las Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencion de la

Delincuencia Juvenil conocidas como “Directrices de Riad” de 1990.

Sin embargo, como consecuencia de la ratificacion y entrada en vigor
de la Convencién de los Derechos del Nifio de 1990 en América Latina,
diversos paises han realizado reformas legislativas a fin de establecer un
sistema de responsabilidad penal juvenil de acuerdo con la doctrina de las

Naciones Unidas, de la Proteccion Integral de la Infancia.

En nuestro pais, a partir de la ratificacion de la Convencion, los nifios
y nilas mexicanos pasaron a ser considerados sujetos titulares de derecho
en lugar de objetos de proteccidon de sus familias o del Estado. Si bien es
importante reconocer que como primer paso para adecuar la legislacion
nacional a los principios internacionales protectores de los derechos del
nifo se reformo el articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos para elevar a rango constitucional el derecho de nifias y
ninos a la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion, salud,
educacion y sano esparcimiento, y se publicé la Ley para la Proteccion de
los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes que prevé principios rectores

de la proteccion de los derechos de los nifos.

Dichos esfuerzos legislativos no han sido suficientes por cuanto se
refiere a la justicia penal de los adolescentes. Los legisladores preocupados
todos porque resulta indispensable cambios legislativos que sean acordes
con la doctrina de la proteccion integral de la infancia, estamos convencidos
que esta iniciativa de reforma a los articulos 18 y 73 constitucionales que

hoy se ha presentado, constituye un paso fundamental; siendo, sin
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embargo, sélo el comienzo de una nueva etapa de los esfuerzos por

mejorar las condiciones de vida de nuestra infancia y adolescentes.

Con una proteccion integral de la infancia se ha adoptado una
posicion punitivo garantista de acuerdo en lo previsto en los articulos 37 y
40 de la Convencion, debido a que se atribuye al menor de edad una mayor
responsabilidad, pero a la vez le son reconocidas una serie de derechos
sustantivos y procesales muy superiores a los que les asisten conforme al

modelo tutelar.

Este nuevo modelo de proteccion integral se aparta de la concepcion
titular y atribuye responsabilidades por sus actos a los adolescentes al
tiempo que se le extienden las garantias previstas para los adultos y les
otorga otras consideraciones especiales por su condicion de menores de
edad.

Es claro que el sistema que actualmente rige a la legislacion
mexicana en contrario a los principios consagrados en la Convencién sobre
los Derechos del Nifio, ya que la misma se consagra en los siguientes
principios: derecho a que prevalezca el interés superior del nifio, derecho a
la minima intervencion, derecho a la seguridad juridica al principio
acusatorio, al principio de proporcionalidad, derecho a la especialidad de los
organos de procuracion y administracion de justicia y principio de justicia

alternativa como la conciliacion.

Nuestro partido, el Partido Verde Ecologista de México, apoya
totalmente la presente iniciativa, creemos honestamente que el bajar la
edad penal no era la solucion, la solucién es esta reforma que hoy se
presenta. Resulta en sumo positivo, pues nuestro sistema judicial penal
infantil por fin serd acorde con los derechos de los nifios en forma

internacional.
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Nosotros apoyamos esta reforma, porque recordemos que detras de
todo delincuente, de hasta el peor asesino siempre existira la historia de un

nifo golpeado, una mujer maltratada o un nifio criado sin moral.

En nosotros, como padres; en nosotros, como legisladores, esta
cambiar la sociedad, y nuestra sociedad lo exige. Los padres tienen la
responsabilidad de hacer buenos hombres y mujeres, o crueles

delincuentes. Mi partido apoya totalmente.

El C. Presidente Chaurand Arzate: Se turna a las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales; de Justicia, y de Estudios Legislativos,

Segunda, para su estudio y dictamen correspondiente.

3.2. Dictamen

3.2.1 Dictamen de Primera Lectura

Proyecto de decreto por el que se reforma el parrafo cuarto y se
adicionan los parrafos quinto, sexto y séptimo, recorriéndose en su orden
los restantes del articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos*3

Legislatura: LIX Afo: |

Periodo: Segundo Periodo Ordinario
Diario: 13

Fecha: Abr 22,2004

4 Diario de debates No. 13. Legislatura: LIX Afio 1, Segundo Periodo Ordinario,Abr. 22,
2004.
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(Dictamen de primera lectura)

“‘COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES; DE
JUSTICIA; Y DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS, SEGUNDA”

H. Asamblea:

A las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Justicia; y
de Estudios Legislativos, Segunda, fue turnada para su estudio y dictamen
la Iniciativa con proyecto de Decreto que reforma y adiciona los articulos 18
y 73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
presentada en esta Honorable Camara, por los Senadores Jorge Zermefio
Infante, del grupo parlamentario del Partido Accion Nacional; Rutilio
Escanddn Cadenas, del grupo parlamentario del Partido de la Revolucion
Democratica; Orlando Paredes Lara, del grupo parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional; y Emilia Patricia Gémez Bravo, del grupo
parlamentario del Partido Verde Ecologista de Meéxico, el dia 4 de

noviembre de 2003.

Estas comisiones, con las facultades que les confieren los articulos
72 y 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 86,
89, 94 y demas relativos de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos; 55, 60, 65, 87, 88 y 93 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
someten a la consideracion y, en su caso, aprobacion de los integrantes de
esta Honorable Asamblea, el presente dictamen, de conformidad con los

siguientes:

ANTECEDENTES
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1. Con fecha 4 de noviembre de 2003, los Senadores mencionados en
el proemio del presente dictamen, pertenecientes a diferentes grupos
parlamentarios representados en esta Camara, presentaron una iniciativa con
proyecto de Decreto que reforma y adiciona los articulos 18 y 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2. En esa misma fecha, la Presidencia de la Mesa Directiva de esta
Camara dispuso se turnara para su estudio y dictamen a las Comisiones de
Puntos Constitucionales; de Justicia; y de Estudios Legislativos, Segunda.

3. En virtud del turno antes dispuesto, se tuvo por recibida la propuesta
y se ordeno la formulacion del presente dictamen, el cual se expone de

conformidad con la siguiente:

VALORACION DE LA INICIATIVA

En la exposicion de motivos de la iniciativa se expresa, en esencia,
que la actual legislacion en nuestro pais en relacion con la justicia penal
para adolescentes, se encuentra notoriamente retrasada y no satisface las
exigencias de un verdadero sistema de justicia para ellos, por lo que es
indispensable contar con un nuevo sistema que no solamente sea
respetuoso de sus derechos y garantias, sino que ademas responda a las
demandas de seguridad y justicia de la poblacion.

Se plantea la necesidad de realizar una redefiniciéon de los sistemas
de justicia que se aplican a los menores de edad, partiendo de una reforma
a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; una reforma
que permita sentar las bases para su posterior desarrollo en la legislacion
aplicable, y que establezca los principios, los lineamientos y los criterios
respecto de los cuales descansara el nuevo sistema.

El llamado “Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes”,
esta dirigido a toda persona mayor de 12 y menor de 18 afios de edad, que

haya cometido una conducta tipificada como delito por las leyes penales, y
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en el cual participan coordinadamente tanto la Federacion como las
Entidades Federativas y el Distrito Federal.

Después de hacer una breve referencia histérica de la evolucion del
sistema de justicia de menores en nuestro pais, en la iniciativa se destaca
la influencia que al respecto ha tenido la suscripcion de la Convencion de
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifilo de 1989, particularmente en
relacion con la reforma producida en el afno de 1999 al articulo 4°
constitucional y en cuanto a la expedicion de la Ley para la Proteccidon de
los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes en abril del afio 2000.

Se plantea por tanto la urgente necesidad de cumplir cabalmente con
los citados ordenamientos, a partir de reformar el texto de nuestra
Constitucion Federal, proponiendo, inicialmente, reformar el parrafo cuarto y
adicionar los parrafos quinto, sexto y séptimo de su articulo 18.

En el parrafo que se reforma, se pretende sentar las bases para que
la Federacion, los Estados y el Distrito Federal implementen, en el ambito
de sus respectivas competencias, un sistema de justicia penal para
adolescentes, en el que se garanticen los derechos que la propia
Constitucion establece para todo individuo, asi como los derechos
especificos que tienen como personas en pleno desarrollo.

En el parrafo quinto, se hace la aclaracion de los sujetos a los que
les resulta aplicable el sistema, esto es, que esta dirigido exclusivamente a
las personas mayores de 12 y menores de 18 afios de edad, haciendo
exclusion expresa de los menores de 12 anos, a los que se les exenta de
responsabilidad penal, por lo que unicamente podran ser sujetos de
rehabilitacion y asistencia social.

El sexto parrafo es tendiente a precisar las formas de aplicacion del
sistema, el cual invariablemente estara a cargo de instituciones, tribunales y
autoridades especializadas y previamente establecidas, tanto para la
procuracion como para la imparticion de la justicia penal para adolescentes.

Se considera de igual importancia lo relativo a la ejecucion de las
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sanciones, obligando a las autoridades a actuar de conformidad con el
interés superior y la proteccion integral de los adolescentes.

Se consagra en el parrafo séptimo, la observancia de la garantia de
debido proceso legal en todos los procedimientos seguidos a los
adolescentes, estableciendo también que las sanciones deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente. Como parte importante de la reforma, se
destaca el hecho de considerar a la privacion de la libertad como una
medida de ultimo recurso y por el tiempo mas breve que proceda.

Complementariamente a las reformas y adiciones propuestas al
articulo 18 de nuestra Constitucion Federal, se considera también
pertinente adicionar la fraccion XXI del articulo 73, con el propdsito de
facultar al Congreso de la Unién para expedir las leyes que establezcan las
bases normativas y de coordinacion entre la Federacion, las entidades
federativas y el Distrito Federal, en el establecimiento y funcionamiento del
sistema de justicia para adolescentes, propiciando con ello la posibilidad de
desplegar todo un sistema de ordenamientos secundarios al respecto.

La iniciativa destaca la necesidad de que se expida el citado
ordenamiento secundario, a fin de desarrollar a profundidad las bases,
lineamientos y principios que se pretende introducir en la Constitucion,
siempre basado en la existencia de la competencia concurrente entre los
diferentes érdenes de la Federacion.

Concluye la exposicion de motivos, con la afirmacion de que las
reformas constitucionales propuestas permitirian a nuestro pais contar con
uno de los sistemas de justicia penal para adolescentes mas modernos del
mundo, “a la altura de un Estado democratico de derecho, que encuentra en
el pleno desarrollo de la infancia y adolescencia, un componente
fundamental de justicia.”

En torno a ello, las suscritas Comisiones Unidas proceden al estudio

de la propuesta en atencidn a las siguientes:
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CONSIDERACIONES

Es coincidencia de los integrantes de estas Comisiones, que el
proyecto de Decreto objeto del presente dictamen, constituye un importante
avance, para que en toda la Republica Mexicana se cumpla con la
Convencion sobre los Derechos del Nifo, de conformidad con lo prescrito
por el articulo 133 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y para que se respeten y garanticen de forma efectiva, los
derechos fundamentales de todas las nifias, nifios y adolescentes que se
encuentren en el territorio nacional, especialmente su derecho al debido
proceso legal.

A pesar de que este importante instrumento internacional fue
ratificado por el Estado mexicano el 10 de agosto de 1990, es decir, hace
casi catorce afnos, el pais no cuenta aun con un sistema de justicia para
personas menores de 18 afnos de edad en los términos prescritos por sus
disposiciones.

Actualmente, el unico precepto constitucional que regula esta materia
es el articulo 18, el cual se limita a sefalar en su parrafo cuarto que la
“Federacion y los gobiernos de los estados estableceran instituciones para
el tratamiento de menores infractores”. Como se expresa en la “iniciativa,
este parrafo es a todas luces insuficiente para servir de sustento a los
procedimientos de justicia administrativa a los que actualmente se sujeta a
los menores de 18 y 16 afios de edad (segun la entidad federativa de que
se trate), que en su mayoria se encuentran sustentados en los ya
superados modelos “tutelares”, que no responden a las actuales exigencias
de un verdadero sistema de justicia.

Por otro lado, si se relaciona el referido precepto constitucional a la
totalidad de las disposiciones contenidas en el articulo 18, se observa que
éste unicamente alude al régimen de ejecucion de sentencias relativo a los
menores de edad, pero de ninguna manera puede invocarse para legitimar

todo un sistema especifico e integral de justicia penal para ellos.
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Esta falta de reconocimiento constitucional de los derechos de los
adolescentes en caso de conflicto con la ley penal, ha propiciado que los
actuales sistemas de tratamiento para menores infractores que se aplican
en la Republica Mexicana, incurran en diversas irregularidades vy
violaciones de los derechos humanos de los sujetos a los que se dirigen.
Por ello, las comisiones que dictaminan comparten la necesidad y
pertinencia de llevar por primera vez al texto de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la nocidon de la justicia penal para
adolescentes, para que finalmente se les reconozca el derecho a un
sistema de justicia especializado, respetuoso de sus derechos y las
garantias fundamentales, particularmente el derecho al debido proceso
legal.

Se considera indispensable sustentar y legitimar constitucionalmente
al nuevo sistema de justicia, mediante el establecimiento de las bases,
principios y lineamientos a que éste debera responder y a los que deberan
sujetarse la Federacion, los estados y el Distrito Federal, a fin de terminar
con las irregularidades que privan en los actuales sistemas de tratamiento
para menores infractores del pais.

El proyecto de Decreto que se somete a consideracién de esta
Asamblea, contempla los lineamientos y principios basicos de un sistema
de justicia especializado para adolescentes, acorde a lo estipulado por la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, por la Ley para la Proteccion de
los Derechos de Nifas, Nifos y Adolescentes y por otros instrumentos
internacionales en la materia, que inspiran el modelo de la proteccién
integral de los derechos de la infancia en el que se sustenta, tales como: las
Reglas Minimas de Naciones Unidas para la Administracion de Justicia de
Menores de 1985 (Reglas de Beijing); las Directrices de Naciones Unidas
para la Prevencion de la Delincuencia Juvenil de 1991 (Directrices de
RIAD); y las Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de Menores
Privados de Libertad.
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Por lo que hace a las reformas y adiciones propuestas al articulo 18
constitucional, es de mencionarse lo siguiente:

En primer término se introduce el mandato para la Federacion, los
estados y el Distrito Federal, de establecer en el ambito de sus respectivas
competencias, un “Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes”.
Se destaca que al referir un sistema “penal” , se deja claro que la justicia
aplicable a los adolescentes se inscribe en el ambito de la politica criminal
del Estado y no dentro de su obligacién de prestar asistencia social. De este
modo se abandona la concepcidén “proteccionista” y “existencialista” que
predomina en los actuales sistemas para el tratamiento de menores
infractores, que se encuentran aun inspirados en los modelos tutelares e
inscritos en el ambito administrativo del Estado.

Al tratarse de un sistema penal, capaz de restringir coactivamente los
derechos del adolescente que resulte responsable por la comisiéon de un
delito, se introduce también la obligacion estatal de respetar y garantizar a
todo adolescente sujeto al sistema, los derechos fundamentales que
reconoce la Constitucion para todo individuo, asi como aquellos derechos
especificos que por su condicion de personas en desarrollo les han sido
reconocidos. La propuesta parte del reconocimiento del caracter de
‘persona” de todo nifio, nifa y adolescente, con todos los atributos
inherentes al ser humano y, por tanto, titular de todos los derechos y
garantias que les han sido reconocidos a las personas adultas por los
tratados internacionales y las constituciones locales.

Pero ademas, reconoce que existe en el ser humano una etapa de la
vida en que, por razén de su naturaleza, es extraordinariamente vulnerable
a las circunstancias externas, naturales y sociales, por lo que también
requiere del reconocimiento de otros derechos que le garanticen una
proteccion especial.

La reforma constitucional no pretende simplemente reconocer al
adolescente como sujeto de derechos y que por esta razon se le trate como

adulto. Por el contrario, establece con claridad que en el marco de este
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nuevo sistema, los adolescentes, ademas de ser titulares de los mismos
derechos que las personas adultas, lo seran también de una serie de
derechos especificos, que surgen de su especial condicion de personas en
desarrollo y que les garantizan una proteccion especial.

En cuanto al objeto del nuevo sistema, éste lo constituye el desarrollo
de la responsabilidad del adolescente en aras de su reintegracion social y
familiar, de forma que pueda ejercer adecuadamente sus derechos y
cumplir con sus obligaciones, siempre mediante el ejercicio de la garantia
del debido proceso legal.

Asi, el reconocimiento de la responsabilidad penal de los
adolescentes, es un aspecto medular de la reforma propuesta. Con ello, se
abandona la tan arraigada idea de considerar a todas las personas menores
de 18 afnos de edad como inimputables, mediante el reconocimiento de una
responsabilidad especifica para los adolescentes. Se pasa de la
consideracion general del menor inimputable (de 0 a 18 afos) a la del
adolescente responsable (de 12 a 18 afos). Esta posibilidad de atribuir una
responsabilidad penal especifica a los adolescentes, se funda en el
reconocimiento del “nific” como sujeto pleno de derechos, del cual se
desprende que éste no solo es titular de derechos que le deben ser
reconocidos, respetados y garantizados, sino que ademas lo es también de
obligaciones, deberes y responsabilidades, que en la medida en que este
vaya adquiriendo mayor independencia y autonomia, le deben ser exigidos.
En esta virtud, cuando un menor de 18 afnos de edad ha alcanzado cierto
grado de desarrollo y comete una conducta delictiva, se le debe de exigir
una responsabilidad especifica por ese hecho.

En este orden de ideas, el proyecto de Decreto sefiala que el nuevo
sistema sera aplicable unicamente a las personas mayores de 12 y
menores de 18 afnos de edad, acusadas por la comisién de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales, quienes quedan comprendidos
dentro de la categoria denominada “adolescentes”. Ahora bien, respecto de

las personas menores de 12 anos de edad, llamadas “nifias y nifios”, se
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establece que en razon de su corta edad y escasa madurez, quedan
exentas de toda responsabilidad penal y en caso de ser acusadas por la
comision de un delito, unicamente podran ser sujetos de rehabilitacion y
asistencia social. Asi, se deja claro que los Uunicos sujetos de
responsabilidad penal bajo este nuevo sistema seran los adolescentes y se
cumple con lo prescrito por la Convencion sobre los Derechos del Nifio, en
el sentido de establecer un sistema de juzgamiento especifico para ellos,
que responda a su condicion de personas en desarrollo y a sus amplias

posibilidades de reintegracién social.

Respecto a este punto, es importante sefialar que las reformas y
adiciones al articulo 18 constitucional, requeririan para su plena vigencia en
el orden juridico nacional, de una Ley Reglamentaria que debera expedir el
Congreso de la Union. Dicha ley, debera desarrollar a profundidad las
bases introducidas a la Constitucion. Como parte fundamental de esta
reglamentacién, se debera especificar que las medidas y sanciones
privativas de la libertad, las cuales tendran caracter excepcional,
unicamente seran aplicables a los adolescentes mayores de 14 y menores
de 18 afios de edad, por la comisidon de conductas delictivas calificadas
como graves. Tratandose de mayores de 12 pero menores de 14 afos de
edad, estos normalmente solo podran ser sujetos a medidas y sanciones
que no impliquen la restriccion de ese derecho fundamental, salvo casos

excepcionales a juicio del juzgador.

Por otro lado, la reforma introduce claramente el principio de
“legalidad” que debe privar en todo sistema de justicia, al establecer que el
sistema penal para adolescentes sera aplicable unicamente ante la
comision de una conducta tipificada como delito por las leyes penales. Esto
implica la delimitacion de una clara separacion entre las conductas
delictivas y los comportamientos no punibles, o conductas ilicitas

sancionables con medidas no penales, como es el caso de las infracciones
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administrativas, que hoy dia son aun objeto de las legislaciones de menores

infractores en el pais.

La propuesta de Decreto sefala que la aplicacién del nuevo sistema
debera estar a cargo de instituciones, tribunales y autoridades
especializadas, previamente establecidas, especificamente previstas para
la procuracion e imparticion de la justicia penal para adolescentes. Esta
prescripcion responde al principio de especialidad, contenido en el articulo
40.3 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, de acuerdo con el cual
la condicion especial de persona en desarrollo que caracteriza a los
adolescentes, hace necesaria la existencia de una justicia especializada,
que dentro del sistema de justicia ordinaria, responda a las caracteristicas y
necesidades especificas de esta poblacion. Esto implica no sélo la
exigencia de jueces especializados, sino de todo el aparato encargado de la
procuracion, administracion y ejecucion de la justicia penal para
adolescentes. De esta forma, la reforma introduce el mandato de
establecer, ademas de procedimientos especificos, ministerios publicos,
policias, defensores, jueces, magistrados y personal administrativo
especializados en la materia de justicia penal para adolescentes, que
conozcan las caracteristicas particulares que presenta la criminalidad de

este sector de la poblacion.

Asimismo, el proyecto de Decreto sefala que las instancias
encargadas de la aplicacion del sistema, deberan actuar de conformidad
con los principios del interés superior y la proteccién integral del
adolescente, mismos que constituyen dos de los pilares sobre los cuales se
sostiene la Convencidon sobre los Derechos del Nifio y la doctrina de la
proteccioén integral de los derechos de la infancia. De acuerdo con éstos, la
actuacion de las instituciones, tribunales y autoridades encargadas de la
aplicacion del sistema penal para adolescentes, debera estar siempre

orientada hacia lo que sea mas conveniente para su reinsercion social y
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familiar, asi como para el pleno desarrollo de su persona y sus

capacidades.

Otro aspecto fundamental de la reforma propuesta, consiste en la
prevision de formas alternativas al juzgamiento. Esta prescripcion responde
al principio conocido como de desjudicializacibn o minima intervencion,
contenido en el articulo 40.3.b de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio, de acuerdo con el cual se debe buscar resolver el menor numero de
conflictos a nivel judicial, por lo que las medidas que promueven formas
alternativas al juzgamiento, deben ser parte fundamental en la aplicacion de
la justicia penal para adolescentes. Asi, mediante el reconocimiento de
estos mecanismos, la reforma busca que el control formal del derecho
penal, se ejerza unicamente frente a los casos y las conductas graves que
asi lo ameriten, en los que no haya sido posible recurrir a otra alternativa

menos perjudicial.

Como se ha venido mencionando, la reforma en estudio reconoce
por primera vez de forma especifica, la garantia del debido proceso legal, la
cual implica que en todos los procedimientos seguidos a los adolescentes
acusados por la comisién de un delito, se observaran las garantias que el
articulo 20 constitucional establece para el inculpado, mas aquellas
garantias procesales especificamente previstas para éstos en la Ley
Reglamentaria que eventualmente expida el Congreso, tales como: la
presuncién de inocencia; la privacidad y confidencialidad del procedimiento;
el ser informado de sus derechos, de los hechos que se le atribuyen y la
persona que lo acusa; el derecho a no declarar; el derecho a la defensa; a

presentar pruebas, etc.
El reconocimiento expreso de esta garantia se considera necesario,

ya que a pesar de lo prescrito por el articulo 1° constitucional en el sentido

de establecer que “todo individuo gozara de las garantias que otorga esta
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Constitucién”, entendiendo por individuo a todo ser humano
(independientemente de la edad que tenga), ésta no se ha venido
observado para el caso de los menores de edad que ingresan a los actuales
sistemas de tratamiento, tratandoseles como si no formaran parte de

aquéllos a quienes la Constitucion confiere esta y otras garantias.

Asimismo, el proyecto de Decreto prevé expresamente la
observancia de un sistema procesal acusatorio, con lo que se deja claro la
separacion que debe existir entre las funciones y atribuciones que
desempefian la autoridad investigadora, la cual tiene caracter
administrativo, y el 6rgano de decision, el cual necesariamente debe ser
una autoridad judicial. Con ello, se garantiza la independencia e
imparcialidad de las instituciones, 6rganos y autoridades encargadas de la
aplicacion de la justicia penal para adolescentes, ajustando el nuevo
sistema a la distribucion de facultades establecidas en el articulo 21 de la
propia Constitucién, de acuerdo con el cual, la imposicibn de penas es
propia y exclusiva de la autoridad judicial, mientras que la investigacion y
persecucion de los delitos incumbe al ministerio publico. Con la introduccién
de este mandato se pretende terminar con los actuales sistemas para el
tratamiento de menores, cuyas autoridades dependen en su totalidad del
Poder Ejecutivo, sujetando a los menores de edad a auténticos
procedimientos penales de caracter inquisitivo, que bajo el nombre de
tratamiento, aplican verdaderas sanciones restrictivas de derechos, sin que

se observen las garantias del debido proceso legal.

Otro principio de gran importancia que introduce la reforma en
estudio, es el referente a la proporcionalidad. Mediante la inclusion de la
nocion de proporcionalidad, se busca salvaguardar un equilibrio de
intereses entre los derechos y deberes de los adolescentes sujetos a
procedimiento y el objeto de la intervencion penal del Estado. Ello conlleva

a que todas las medidas adoptadas respecto a los adolescentes deben
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corresponder a la gravedad del delito. En otras palabras, se busca que la
reaccion frente a conductas delictivas desplegadas por los adolescentes, no

sea mas violenta que las propias conductas que se pretenden reprimir.

En cuanto al fin del sistema propuesto, es importante destacar que
éste busca lograr la reintegracion social y familiar del adolescente, mediante
la aplicacion de una determinada sancidn que no tenga un caracter
meramente represivo, sino que ademas pueda incidir en la persona del
adolescente de forma que éste se aleje del delito. En este orden de ideas,
la reforma constitucional prevé que el cumplimiento de la sancién debe
tener la finalidad de fomentar en los adolescentes actitudes que les
permitan alcanzar su desarrollo personal y su reinsercion, tanto familiar
como social, motivando sus capacidades e inculcando el respeto a los
derechos humanos y libertades fundamentales de los demas. Todo lo
anterior, con el objeto de preparar al adolescente para asumir una vida libre

y responsable.

Por ultimo, se introduce la limitacion de la utilizacion de la privacion
de la libertad, ya sea como sancién, o como medida cautelar. Se considera
que los adolescentes, debido a la temprana etapa de desarrollo en que se
encuentran, son especialmente vulnerables a los efectos negativos de la
privacion de la libertad. Mediante esta limitacion se pretenden ampliar las
perspectivas en torno a la respuesta estatal frente al delito y superar la tan
arraigada costumbre de considerar que la pena privativa de la libertad, es la
Unica sancion penal existente. Se busca que las sanciones que no implican
privacién de la libertad para el adolescente sean consideradas de prioritaria
aplicacion, dejando a las privativas sélo para los casos que revistan cierta
gravedad y por el menor tiempo posible, respondiendo mejor a los fines de

reintegracion social y familiar atribuidos a la sancion.
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MODIFICACIONES A LA INICIATIVA

Por lo que hace a la adicion propuesta al articulo 73 constitucional,
en el sentido de establecer la facultad del Congreso de la Unién para
expedir las leyes que fijen la concurrencia y las bases normativas y de
coordinaciéon a que deberan sujetarse la Federacion, los estados y el
Distrito Federal, en la implementacion y aplicacién del Sistema de Justicia
Penal para Adolescentes, estas comisiones consideran que la misma no

resulta procedente.

Se considera que la intencion de uniformar la justicia penal para
adolescentes, se encuentra colmada con las reformas y adiciones
propuestas al articulo 18 constitucional, por lo que el hecho de facultar al
Congreso, para expedir una ley que establezca las bases normativas a que

deberan sujetarse los estados y el Distrito Federal, resulta innecesario.

Se entiende que con las reformas y adiciones propuestas al articulo
18 constitucional, se establece claramente la concurrencia en materia de
justicia penal para adolescentes. Derivado de esta concurrencia, la
Federacion, los estados y el Distrito Federal quedan facultados para legislar
en materia de justicia penal para adolescentes, sin mayor limitacion que la
observancia y el apego a las bases, principios y lineamientos esenciales
introducidos a la Constitucion mediante la presente reforma, por lo que se
considera que la adicion propuesta al articulo 73, podria invadir el ambito
competencial de las legislaturas locales, en detrimento de la Soberania de

los estados.

Con base en Ilo anteriormente expuesto, estas comisiones
dictaminadoras convienen unicamente con el sentido y términos de las
reformas y adiciones al articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos sometidas a su estudio, considerando que a partir de
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éstas, podra desarrollarse en el pais un nuevo sistema de justicia penal
para adolescentes acorde con las exigencias que plantea una sociedad
democratica moderna, respetuosa de los derechos vy libertades
fundamentales de la persona humana, en el cual se pueda definir una
verdadera responsabilidad juridica a los adolescentes relacionados con la
comision de conductas tipificadas como delito por las leyes penales, a
través de un procedimiento justo y expedito, en el que se observen todas
las garantias derivadas de nuestro ordenamiento constitucional, acorde con
lo dispuesto por la Convencion sobre los Derechos del Nifio y por la Ley

para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.

En esta virtud, estas Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales;
de Justicia, y de Estudios Legislativos, Segunda, sometemos a la
consideracion del Pleno de esta H. Camara de Senadores, el siguiente

proyecto de:

DECRETO

ARTICULO UNICO. Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los
parrafos quinto, sexto y séptimo, recorriéendose en su orden los restantes
del articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

para quedar como sigue:

Articulo 18.

La Federacion, los estados y el Distrito Federal, estableceran un
sistema integral de justicia penal para adolescentes, en el que se garanticen
los derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquéllos derechos especificos que por su condicién de

personas en desarrollo les han sido reconocidos.
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El sistema sera aplicable unicamente a las personas mayores de 12
y menores de 18 afios de edad, acusadas por la comision de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales. Las personas menores de 12
anos de edad, quedan exentas de responsabilidad penal; en caso de ser
acusadas por la comision de un delito, unicamente podran ser sujetos de

rehabilitacion y asistencia social.

La aplicacion del sistema estara a cargo de instituciones, tribunales y
autoridades especializadas, previamente establecidas, especificamente
previstas para la procuracion e imparticion de la justicia penal para
adolescentes, asi como para la ejecucion de las sanciones, de acuerdo con
los lineamientos establecidos por esta Constitucidn y las leyes que al efecto
se expidan. Dichas instancias deberan actuar de conformidad con el interés

superior y la proteccion integral del adolescente.

Las formas alternativas al juzgamiento deberan observarse en la
aplicacion de la justicia penal para adolescentes, siempre que resulte
procedente. En todos los procedimientos seguidos a los adolescentes se
observara la garantia del debido proceso legal y el sistema procesal
acusatorio. Las sanciones deberan ser proporcionales a la conducta
realizada y tendran como fin la reintegracion social y familiar del
adolescente. La privacion de la libertad se utilizara so6lo como medida de

ultimo recurso y por el tiempo mas breve que proceda.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de
su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- Se derogan todas las disposiciones contrarias a este
Decreto. Dado en el salén de sesiones del Senado de la Republica, a los

veintidos dias del mes de abril de 2004.
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En razén de que el dictamen se encuentra publicado en la Gaceta
Parlamentaria de hoy, consulte la Secretaria a la Asamblea, en votacion

econdmica, si se omite su lectura.

La C. Secretaria Gonzalez Hernandez: Se consulta a las sefioras y
sefores legisladores, si se omite la lectura del dictamen. Quienes estén por
la afirmativa, les rogamos manifestarlo.

(La Asamblea asiente) Quienes estén por la negativa, les rogamos
manifestarlo.

(La Asamblea no asiente) Si se omite la lectura, sefior Presidente.

El C. Presidente Cardenas Hernandez: Queda de primera lectura.

3.2.2 Dictamen de Segunda Lectura

Proyecto de decreto por el que se reforma el parrafo cuarto y se
adicionan los parrafos quinto, sexto y séptimo, recorriéndose en su orden
los restantes del articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos**

Legislatura: LIX ARo: Il

Periodo: Segundo Periodo Ordinario
Diario: 20

Fecha: Mar 31, 2005

(Dictamen de segunda lectura)

(La primera lectura se encuentra el Diario No.13, de fecha 22 de abril
de 2004)

4 Diario de debates No. 20 Legislatura LIX Afio II, Segundo Periodo Ordinario, Mr. 31,
2005.
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Debido a que el dictamen se encuentra publicado en la Gaceta
Parlamentaria de hoy, consulte la Secretaria a la Asamblea, en votacion

econdmica, si se omite su lectura.

La C. Secretaria Gonzalez Hernandez: Se consulta al Honorable
Pleno si se omite la lectura del dictamen. Quienes estén por la afirmativa,
favor de manifestarlo.

(La Asamblea asiente)

Quienes estén por la negativa, favor de manifestarlo.

(La Asamblea no asiente)

Se omite la lectura, sefor Presidente.

El C. Presidente Cardenas Hernandez: Consulte ahora la Secretaria
a la Asamblea, en votacién econdmica, si autoriza que la discusién del
dictamen se realice en lo general y en lo particular en un solo acto.

La C. Secretaria Gonzalez Hernandez: Se consulta a las sefioras y
sefiores legisladores si la discusion del dictamen se realiza en un solo acto
en lo general y en lo particular. Quienes estén por la afirmativa, les rogamos
manifestarlo.

(La Asamblea asiente)

Quienes estén por la negativa, favor de manifestarlo.

(La Asamblea no asiente)

Si se autoriza el procedimiento, sefior Presidente.

El C. Presidente Cardenas Hernandez: En consecuencia, esta a
discusion el dictamen.

Se concede el uso de la palabra al Senador Orlando Paredes Lara, a
nombre de las comisiones.

El C. Senador Orlando Paredes Lara: Gracias, sefor Presidente;

compaferas y compaferos Senadores:

“En virtud de que el dictamen que contiene proyecto de Decreto que

reforma y adiciona los articulos 18 y 73 de la Constitucion Politica de los
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Estados Unidos Mexicanos quedd en primera lectura el jueves 22 de abril
de 2004 y para el efecto de lograr un mas amplio consenso, las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales; de Justicia; de Derechos Humanos; de
Estudios Legislativos; y Estudios Legislativos, Segunda, informamos al
Pleno de esta Camara, por este conducto, que hemos llegado al acuerdo de
proponer un texto de Decreto adicional al contenido en el dictamen que hoy
se publica en la Gaceta Parlamentaria, y que es explica a partir de las

consideraciones que continuacioén se exponen:

ACUERDOS

PRIMERO. Dictaminar en un solo acto tanto la iniciativa presentada
por los Senadores Jorge Zermefio Infante, del grupo parlamentario del
Partido Accion Nacional; Rutilio Escanddén Cadenas, del grupo
parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica; Orlando Paredes
Lara, del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional; y
Emilia Patricia Gémez Bravo, del grupo parlamentario del Partido Verde
Ecologista de México, el dia 4 de de noviembre de 2003, asi como también
la iniciativa sobre la misma materia contenida en el proyecto e Decreto por
la que se reforman y adicionan diversos articulos de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos enviada por el titular del Poder Ejecutivo
y presentada el 1° de abril del 2004.

SEGUNDO. Nuestras propuestas de modificacion al Decreto son
distintas a las contenidas en el dictamen que hoy se publica en la Gaceta
Parlamentaria, y que se explican a partir de las consideraciones que a

continuacion se exponen:

CONSIDERACIONES
1. Por lo que hace a la adicion propuesta del articulo 73
constitucional, en el sentido de establecer la facultad del Congreso de la

Union para expedir las leyes que exigen la concurrencia y las bases
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normativas y de coordinacion a que deberan sujetarse a la Federacién, los
estados y el Distrito Federal, en la implementacién y aplicacion del Sistema
de Justicia Penal para Adolescentes, estas comisiones consideran que la

misma no resulta procedente.

Se considera que la intencion de establecer un nuevo sistema de
justicia penal para adolescentes, se encuentra colmada con las reformas y
adiciones propuestas al articulo 18 constitucional, por lo que el hecho de
facultar al Congreso, para expedir una ley que establezca las bases
normativas a que deberan sujetarse los estados y el Distrito Federal, resulta

innecesario.

Se entiende que con las reformas y adiciones propuestas al articulo
18 constitucional, se establece claramente la concurrencia en materia de
justicia penal para adolescentes. Derivado de esta concurrencia, la
Federacion, los estados y el Distrito Federal en el ambito de sus respectivas
competencias, sin perjuicio de los mecanismos de coordinacion y

concurrencia que prevén las leyes.

Derivado de ello, la Federacion, los estados y el Distrito Federal
quedan facultados para legislar en materia de justicia para adolescentes,
sin mayor limitacion que la observancia y el apego a las bases, principios y
lineamientos esenciales, introducidos a la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos mediante la presente reforma.

Como consecuencia de la modificacion antes propuesta, las
comisiones que suscriben, insertan -en el parrafo quinto del articulo 18
constitucional previsto en el proyecto de Decreto- que la Federacion, los
estados y el Distrito Federal, estableceran en el ambito de sus respectivas

competencias, este sistema al que se refieren las iniciativas.
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2. Como se ha enunciado con antelacion, las iniciativas en estudio
plantean el establecimiento de un “Sistema Integral de Justicia Penal para
Adolescentes”. Aunque a los integrantes de estas comisiones nos queda
claro que su espiritu no es el de reducir la edad penal o el crear una
estructura gubernamental que juzgue como imputables a los menores de 18
afios. Por ello consideramos que es necesario suprimir el calificativo
‘penal”, a fin de evitar cualquier confusion con las instituciones y

procedimientos relativos a la justicia para adultos.

En efecto, en el ambito juridico la idea de lo “penal” implica la
imposicién de penas como principal consecuencia del delito, mismas que
constituyen la privacidon o restriccibn de bienes juridicos, impuestas
conforme a la Ley por los 6rganos jurisdiccionales, al culpable de una

conducta antijuridica tipificada previamente como delito.

Considerando que la imputabilidad es presupuesta de la culpabilidad,
no es dable que se haga referencia a un sistema “penal” para menores
adolescentes, a quienes no es posible aplicarles una pena en estricto
sentido, puesto que no tienen la posibilidad de determinar la comision de un

ilicito penal.

Siendo que en un principio histérico del derecho penal lo ha sido, de
forma reiterada, el que establece que “no hay pena sin culpabilidad”,
consideramos pertinente que el sistema al que se refieren las iniciativas, se
identifique como “Sistema Integral de Justicia para Adolescentes”. En el
contexto en el que se establece este, se entiende que su finalidad sera la
de promover la readaptacion de los adolescentes a través de medidas
correctivas de proteccion y vigilancia del tratamiento, cuando manifiesten en

su conducta un ataque a los bienes juridicamente protegidos por las leyes.
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En el mismo parrafo del proyecto de Decreto, las suscritas
comisiones adecuan la redaccion para reafirmar que el sistema sera
aplicable unicamente a las personas cuando tengan entre doce afos
cumplidos y menos de dieciocho afios de edad, a quienes se le atribuya la
comision de una conducta tipificada como delito por las leyes penales, a fin
de que el rango de edad sea mas explicito, asi como para el eliminar toda
nocidon relacionada con la imputabilidad, culpabilidad o responsabilidad

penal, que no pertenecen al ambito de la justicia para menores.

Con este mismo fin, se puntualiza la redaccién acerca de las
personas menores de doce afos de edad, a quienes se atribuya la
realizacion de una conducta prevista como delito en la Ley, sélo seran
sujetas de rehabilitacion de asistencia social, toda vez que el concepto de

conducta es mas armoénico con el campo de la justicia para adolescentes.

En este mismo sentido se afiadi6 en el ultimo parrafo que las
medidas privativas de la libertad tendran caracter excepcional, ya que
unicamente seran aplicables a los adolescentes mayores de catorce y

menores de dieciocho anos de edad.

3. Considerando que la idea de aplicacion del sistema es limitada, se
propone modificar la iniciativa en su sexto parrafo, a fin de que en el mismo
se establezca que su manejo tendra naturaleza de operacion, considerando
en ésta toda actividad, ejecucién y procedimientos que le den plena
realizacion. Con el mismo espiritu federalista, es decir, de la debida
distribucién de competencias, se precisa que la referida aplicacion del

sistema se dara en cada orden de gobierno.
Cabe agregar que el concepto de sancién o sanciones, se sustituye

por el de medidas con el mismo criterio de evitar la confusién con el

régimen punitivo aplicado a los imputables, es decir, a los mayores de edad.
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En este mismo parrafo, se agrega por parte de esas comisiones que
las instituciones y autoridades especializadas consideraran la aplicacién de
medidas de orientacién, proteccion y tratamiento, atendiendo a la proteccion

integral de interés superior del adolescente mas que su represion.

4. En cuanto al parrafo séptimo del proyecto de Decreto, se hacen
adecuaciones para precisar que en todos los procedimientos seguidos a los
adolescentes no solo se observara la garantia del debido proceso legal,
sino también la independencia entre las autoridades que efectuan la

remision y las responsables de la imposicion de medidas.

Esta precision corresponde a la necesidad de crear un sistema de
justicia especializado y respetuoso del derecho de todas las personas al
debido proceso legal. Si bien, las iniciativas hacen referencia al sistema
procesal acusatorio como garantia especifica, la idea del debido proceso
comprende el respeto de todo principio de inmediacién procesal, de
contradiccion y de publicidad, lo cual supone el cumplimiento de
determinados requisitos de forma y fondo, para llegar a la soluciéon de una

controversia mediante una resolucion sustentada en una justa y legal razén.

Acerca de las medidas que deberan ser proporcionales a la conducta
realizada y tendran como fin la reintegracion social y familiar del
adolescente, proponemos anadir que también tendran como finalidad el

pleno desarrollo de su persona y capacidades.

Es precisamente eso lo que busca la Convencién de los Derechos
del Nino: el fomento de su sentido de la dignidad y el valor, que se
fortalezca el respeto del nifio por los derechos humanos y las libertades
fundamentales de terceros y que este sistema asuma una funcién

constructiva en la sociedad.
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Por lo que hace a la medida de internamiento, se apoya en esto de
que se utilizara s6lo en casos extremos o excepcionales, pues en esos
términos se expresa la antes mencionada Convencién en su articulo 37,

inciso b):

Articulo 37.

b) Ningun nifio sera privado de su libertad ilegal o arbitrariamente. La
detencidn, el encarcelamiento o la prision de un nifo se llevara a cabo de
conformidad con la ley y se utilizara tan solo como medida de ultimo recurso

y durante el periodo mas breve que proceda”.

Sin embargo, y considerando que en el derecho mexicano la nocién
de “recursos” se entiende generalmente como apelacion, revision, alzada,
amparo o cualquier otro medio de impugnacion en contra de determinadas
resoluciones, proponemos que la detencion sea considerada como medida

extrema y por el periodo mas breve que proceda.

5. En relacién a los articulos transitorios, estas comisiones unidas,
también realizamos dos cambios importantes. El primero se refiere a la
fecha de entrada en vigor del Decreto, ya que creemos que es preferible
que haya una vacatio legis entre su fecha de publicacién y su fecha de
entrada en vigor, con la finalidad de que pueda ser mas difundida y
conocida. El segundo se refiere al plazo que tendran los estados de la
Federacioén y el Distrito Federal para crear las leyes, instituciones y érganos

que se requieran para la aplicacion del presente Decreto.

6. Con base en lo anteriormente expuesto, estas comisiones
dictaminadoras convienen unicamente con el sentido y términos de las
reformas y adiciones al articulo 18 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos sometidas a su estudio, considerando que a partir de

éstas, podra desarrollarse en nuestro pais un nuevo sistema de justicia para
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adolescentes, acorde con las exigencias que plantea una sociedad
democratica moderna, en el cual se pueda definir una serie de medidas
aplicables a los adolescentes relacionados con la comisiéon de conductas
tipificadas como delito por las leyes penales, a través de un procedimiento y
expedido, en el que se observen todas las garantias derivadas de nuestro
ordenamiento constitucional acorde con lo dispuesto por la Convencion
sobre los Derechos del Nifio y por la Ley para la Proteccion de los Derechos

de Ninas, Nifios y Adolescentes.

En tal virtud, los integrantes de estas comisiones unidas sometemos
a la consideracion del Pleno de esta H. Camara de Senadores el siguiente

proyecto de:

DECRETO

Unico. Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los parrafos quinto
y sexto, y se recorre en su orden los ultimos dos parrafos del articulo 18 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para quedar como

sigue:

Articulo 18.

La Federacion, los estados y el Distrito Federal estableceran, en el
ambito de sus respectivas competencias un sistema integral de justicia que
sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales y tengan entre doce anos
cumplidos y menos de dieciocho afos de edad, en el que se garanticen los
derechos fundamentales que reconoce esa Constitucion para todo
individuo, asi como aquéllos derechos especificos que por su condicién de

personas en desarrollo les han sido reconocidos. Las personas menores de
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doce anos que hayan realizado una conducta prevista como delito en la ley,

solo seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social.

La operacion del sistema en cada orden de gobierno estara a cargo
de instituciones, tribunales y autoridades especializados en la procuracién e
imparticion de justicia para adolescentes. Se podran aplicar las medidas de
orientacion, proteccion y tratamiento que amerite cada caso, atendiendo a

la proteccion integral y el interés superior del adolescente.

Las formas alternativas de justicia, deberan observarse en la
aplicacion de ese sistema, siempre que resulte procedente. En todos los
procedimientos seguidos a los adolescentes, se observara la garantia del
debido proceso legal, asi como la independencia entre las autoridades que
efectien la remision y las que impongan las medidas. Estas deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona
y capacidades. El internamiento se utilizara sélo como medida extrema y
por el tiempo mas breve que proceda, y podra aplicarse unicamente a los
adolescentes mayores de catorce afios de edad por la Comision de

Conductas Antisociales calificadas como graves.

TRANSITORIOS

PRIMERO. EI| presente Decreto entrard en vigor a los tres meses
siguientes de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. Los estados de la Federacién y el Distrito Federal
contaran con seis meses a partir de la entrada en vigor del Decreto, para
crear las leyes, instituciones y 6rganos que se requieran para la aplicacion

del presente Decreto.
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Dado en el salon de sesiones del Senado de la Republica, a 31 de
marzo de 2005.

3.3 Minuta Proyecto de Decreto

De la comision de puntos constitucionales, con proyecto de decreto
que reforma el parrafo cuarto y adiciona los parrafos quinto y sexto,
recorriéndose en su orden los ultimos dos parrafos del articulo 18 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Honorable Asamblea:

A la Comision de Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados de la LIX Legislatura del Honorable Congreso de la Unidn, le fue
turnada para su estudio y dictamen la Minuta que contiene proyecto de
decreto por el que se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los parrafos
quinto, sexto y séptimo, recorriéndose en su orden los restantes del articulo

18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Con fundamento en lo dispuesto por los articulos 39 y 44 de la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y a los
articulos 56, 60, 65, 66, 85, 87, 88 y demas relativos del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,

sometemos a consideracion de esta Honorable Asamblea el siguiente:

DICTAMEN

I. Del Proceso Legislativo.

A. En sesién celebrada por la Camara de Diputados en fecha 5 de
abril de 2005, se dio cuenta con el oficio de la Camara de Senadores, con el
que remite el expediente que contiene la Minuta Proyecto de Decreto por el

que se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los parrafos quinto, sexto y
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séptimo, recorriéendose en su orden los restantes del articulo 18 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En esa misma fecha la Presidencia dicto el siguiente tramite:
"Turnese a la Comision de Puntos Constitucionales para su estudio y
dictamen".

B. Con fecha 28 de abril de 2005 se emitié un oficio por parte de la
Mesa Directiva de la Cémara de Senadores en donde se anexa
modificaciones a la Minuta recibida toda vez que no contenia los cambios
realizados durante la sesion del 31 de marzo del 2005 donde se discutié y
aprob¢ el dictamen por la colegisladora.

C. En reunion del Peno de la Comision de Puntos Constitucionales,
celebrada el 23 de junio del 2005 se dio tramite de recibo correspondiente a
la Minuta enunciada en el punto A de este apartado.

D. Con fecha 23 de junio del afno 2005, en sesién de la Comision,
existiendo el quérum reglamentario, fue aprobado el presente dictamen, por
lo que se pone a consideracion de esa Soberania para su discusion y
resolucion constitucional.

Il. Materia de la Minuta.

La Minuta enviada por la colegisladora pretende redefinir los
sistemas de justicia que se aplican a los menores de edad, consistente en
sentar las bases que permitan el posterior desarrollo de una legislacion
especifica en la materia, tanto a nivel local como el federal, es decir,
establecer a nivel constitucional la implementacion de un sistema integral
de justicia penal para adolescentes, entendiendo por éstos a toda persona
mayor de 12 afios y menor de 18 que haya cometido una conducta
tipificada como delito.

lll. Valoracién de la Minuta.

A partir de 1985, declarado "Afo internacional de la Juventud" por la
Organizacién de las Naciones Unidas, se adoptan diversos instrumentos
para establecer a la justicia de menores como una parte integrante del

proceso de desarrollo nacional de cada pais, y se declara que debera
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administrarse en el marco general de justicia social, de manera que
contribuya a la proteccion integral de nifias, nifios y adolescentes y al
mantenimiento del orden pacifico de toda sociedad.

Para tal efecto, se expiden las "Reglas de Beijing para la
Administracion de Justicia de Menores"; las "Directrices de las Naciones
Unidas para la Prevenciéon de la Delincuencia Juvenil"(RIAD); las "Reglas
para la Proteccion de Menores Privados de Libertad"; y especialmente, la
"Convencion sobre los Derechos del Nino" adoptada en Nueva York en

1989 y ratificada por nuestro pais el 21 de septiembre de 1990.

Los anteriores documentos, entre otros, fueron la culminacion de un
movimiento mundial a favor de la nifiez, para sustituir el modelo de la
"Situacion Irregular" que concebia a los menores de edad como objetos de
"tutela-protecciéon-represion" y no como sujetos de derechos. Se adopta a
partir de la Convencién el modelo conocido como de la "Proteccion Integral”

o "Garantista".

A partir de este modelo de Proteccion Integral y con la consideracion
del Interés Superior de la Infancia como principio rector, entendido este
como garantia frente al poder coactivo del Estado, se concibe un "sistema
de responsabilidad juvenil o de adolescentes" basados en los conceptos del
derecho de minima intervencion o sistema garantista de derecho de justicia

juvenil.

La Convencion define que son sujetos de la aplicacion de este
sistema las personas menores de dieciocho afios de edad, en concordancia
con el articulo primero de la misma, sin embargo, es el sentido comun, la
psicologia evolutiva del ser humano y la practica legislativa en cada regién
del mundo, lo que nos da la pauta para fraccionar este rango de edades en
franjas distintas. La Ley para la Proteccién de los Derechos de Nifias, Nifios

y Adolescentes define claramente que son nifias y nifios las personas
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menores de doce afos y se consideran adolescentes a las personas

mayores de doce y menores de dieciocho anos.

Esto implica garantizar juridicamente que en el supuesto de nifias y
nifos por debajo de esa edad, por grave que sea la conducta tipificada en
las leyes como delito, que por ellos sea cometida, el Estado ha renunciado

absolutamente a imponerles cualquier sancion de privacion de libertad.

La principal garantia, en relacion con los adolescentes, es que
cuando éstos cometan una conducta que esté descrita en los codigos
penales como delito, éstos sean juzgados por tribunales especificos, con
procedimientos especificos y que la responsabilidad, por tanto la sancion,
del adolescente por el acto cometido, se exprese en consecuencias

juridicas distintas de las que se aplican en el sistema de adultos.

En este mismo sentido, debe considerarse el derecho de las y los
adolescentes de que la sancidn que les sea aplicada, esté dotada de
contenido educativo, sin perder de vista que las medidas de orientacion,
proteccion y tratamiento deberan estar claramente determinadas en la
calidad y en la cantidad y que es improcedente y contrario a derecho el que
se habilite una sancion que exceda el criterio de proporcionalidad por el
acto cometido. Fundamentalmente, el procedimiento debe seguir las pautas
del modelo acusatorio, por oposicion a los procedimientos del modelo

inquisitivo vigentes en los sistemas tutelares.

Particularmente, para el caso de nuestro sistema juridico, hay
obligaciones que nos impone el derecho internacional en esta materia, las
cuales, conforme al articulo 133 de nuestra Carta Magna, son Ley Suprema

de la Nacion.
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El avance de las ideas y las practicas penales llevd a excluir
progresivamente a los menores del imperio de la ley penal. Para ello se fijo

determinada edad, peridédicamente elevada: 15, 16, y 18 afos.

Exentas las personas menores de 18 anos de edad de la ley penal,
fue necesario elaborar un Derecho especial para los "jovenes infractores".
En éste figuraron tres capitulos basicos: comportamientos que determinan
la aplicacion de ese Derecho especial, al que quiso dar naturaleza tutelar;
organos y procedimientos que intervienen para la "correccion de menores
infractores"; y medidas aplicables a estos sujetos, diferentes, en calidad y

cantidad, de las previstas para los adultos delincuentes.

Esas medidas se dividieron en dos grandes rubros, no sin cierta
discrecionalidad: por un lado, internamiento en centros de rehabilitacion y
por otro, tratamiento en libertad, con entrega a la familia propia del sujeto o

a una familia sustituta.

Con la reforma de 1964, al articulo 18 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, se establece el siguiente texto: "La
Federacién y los gobiernos de los estados estableceran instituciones
especiales para el tratamiento de menores infractores". Surge, de esta
forma, en el derecho constitucional mexicano, el concepto de "menor
infractor”, deslindado del adulto delincuente. La materia obedeceria a la
estructura general del orden juridico mexicano sobre conductas

antisociales.

La nocién de "tratamiento" cobra auge en el ambito penal y en sus
colindantes: se trata de actuar sobre el sujeto para contrarrestar los factores
causales del delito. En la época de mayor desarrollo de ese criterio en
México, fue expedida la ley que cred los Consejos Tutelares para Menores

Infractores, de 1973. Ultimamente se ha mencionado de nuevo en nuestro
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Derecho una orientacion punitiva, a través de normas penales especiales
para menores infractores. Esta es la orientacion del ordenamiento dictado
en 1992 para el Distrito Federal con repercusiones en los estados, que en
vez de los Consejos Tutelares y el procedimiento tutelar establecié érganos

y procedimientos similares a los vigentes en el sistema penal comun.

El parrafo cuarto del articulo 18 constitucional previene que la
Federacién y los Estados estableceran instituciones especiales para el
tratamiento de "menores infractores". Esta disposicion regula el régimen de
ejecucion de sentencias, lo que presupone que el estatuto de las garantias
procesales en materia penal se instituye, fundamentalmente, en el articulo
20 de la propia Constitucion. No obstante, ninguna disposicion de ésta
previene garantias de naturaleza jurisdiccional a favor de los "menores
infractores" cuyo tratamiento constituye, actualmente, una funcion tutelar de

la autoridad administrativa.

La vigencia en nuestro territorio de tratados internacionales
orientados a conceder a nifas, nifos y adolescentes la calidad de sujetos
de derecho y titulares de garantias, determina la exigencia de establecer un
sistema de procuracion y de imparticidn de justicia penal para adolescentes,
fijando 6rganos, procedimientos y sanciones acordes con las caracteristicas

especiales de los sujetos a quienes resulte aplicable.

La instauraciéon de tal sistema encuentra su fundamento en los
articulos 1°, 4° y 17 de la Constitucién. En este sentido, en el alcance del
articulo 1° quedan comprendidas las personas menores de dieciocho afos
de edad como sujetos de garantias; el articulo 4° establece con toda nitidez
la obligacion del Estado para proveer lo necesario a fin de garantizar el
ejercicio pleno de los derechos de la nifiez; en tanto que el articulo 17
confiere a las personas menores de dieciocho afios de edad el derecho a la

jurisdiccion. A mayor abundamiento habra que citar la Ley para la
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Proteccién de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes, reglamentaria
del articulo 4° constitucional, la cual, en su Titulo IV, les confiere el derecho
al debido proceso de las y los adolescentes, en caso de infraccion a la ley

penal.

Se trata, en consecuencia, de postular la incorporacion a la
Constitucion de un sistema nacional de justicia penal para adolescentes,
que conforme a los caracteristicas especiales de éstos, proteja sus
intereses en un juicio formal y en la ejecucién de las sanciones aplicables

mediante resoluciones judiciales.

Motivados en los argumentos expuestos y con fundamento en los
articulos antes mencionados los integrantes de esta Comision de Puntos
Constitucionales coincidimos en someter a la consideracion de esta

Honorable Asamblea la aprobacién de la Minuta con Proyecto de:

Decreto Que reforma el parrafo cuarto y adicionan los parrafos quinto
y sexto, y se recorre en su orden los ultimos dos parrafos del articulo 18 de

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

UNICO.- Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los parrafos
quinto y sexto, y se recorre en su orden los ultimos dos parrafos del Articulo
18 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para

quedar como sigue:

Articulo 18.

La Federacion, los Estados y el Distrito Federal estableceran, en el
ambito de sus respectivas competencias, un sistema integral de justicia que

sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion de una conducta

tipificada como delito por las leyes penales y tengan entre doce afos
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cumplidos y menos de dieciocho afnos de edad, en el que se garanticen los
derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquellos derechos especificos que por su condicién de
personas en desarrollo les han sido reconocidos. Las personas menores de
doce afos que hayan realizado una conducta prevista como delito en la ley,

solo seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social.

La operacion del sistema en cada orden de gobierno estara a cargo
de instituciones, tribunales y autoridades especializados en la procuracion e
imparticion de justicia para adolescentes. Se podran aplicar las medidas de
orientacion, proteccion y tratamiento que amerite cada caso, atendiendo a

la proteccion integral y el interés superior del adolescente.

Las formas alternativas de justicia deberan observarse en la
aplicacién de este sistema, siempre que resulte procedente. En todos los
procedimientos seguidos a los adolescentes se observara la garantia del
debido proceso legal, asi como la independencia entre las autoridades que
efectlien la remisién y las que impongan las medidas. Estas deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona
y capacidades. El internamiento se utilizara solo como medida extrema y
por el tiempo mas breve que proceda, y podra aplicarse unicamente a los
adolescentes mayores de catorce afos de edad, por la comision de

conductas antisociales calificadas como graves.

Transitorios

PRIMERO. EIl presente Decreto entrara en vigor a los tres meses
siguientes de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. Los Estados de la Federacion y el Distrito Federal

contaran con seis meses a partir de la entrada en vigor del Decreto, para
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crear las leyes, instituciones y 6rganos que se requieran para la aplicacion
del presente Decreto.

Sala de Comisiones de la Camara de Diputados del Honorable
Congreso de la Unién de los Estados Unidos Mexicanos.- México, Distrito

Federal, a los 23 dias del mes de junio del afio 2005.

3.4. Publicacion en el Diario Oficial de la Federacion

(Primera Seccion) DIARIO OFICIAL, lunes 12 de diciembre de 2005

PODER EJECUTIVO

SECRETARIA DE GOBERNACION

DECRETO por el que se declara reformado el parrafo cuarto y
adicionados los parrafos quinto y sexto, y se recorre en su orden los ultimos
dos parrafos del Articulo 18 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.

VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, a sus habitantes sabed:

Que el Honorable Congreso de la Unién, se ha servido dirigirme el
siguiente:

DECRETO

"EL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, EN USO DE LA FACULTAD QUE LE CONFIERE EL
ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA Y
PREVIA LA APROBACION DE LA MAYORIA DE LAS HONORABLES
LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS, DECLARA REFORMADO EL
PARRAFO CUARTO Y ADICIONADOS LOS PARRAFOS QUINTO Y
SEXTO, Y SE RECORRE EN SU ORDEN LOS ULTIMOS DOS
PARRAFOS DEL ARTICULO 18 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
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Articulo Unico.- Se reforma el parrafo cuarto y se adicionan los
parrafos quinto y sexto, y se recorre en su orden los ultimos dos parrafos
del Articulo 18 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

para quedar como sigue:

Articulo 18.

La Federacion, los Estados y el Distrito Federal estableceran, en el
ambito de sus respectivas competencias, un sistema integral de justicia que
sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion de una conducta
tipificada como delito por las leyes penales y tengan entre doce afos
cumplidos y menos de dieciocho afos de edad, en el que se garanticen los
derechos fundamentales que reconoce esta Constitucion para todo
individuo, asi como aquellos derechos especificos que por su condicién de
personas en desarrollo les han sido reconocidos. Las personas menores de
doce afnos que hayan realizado una conducta prevista como delito en la ley,
solo seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social.

La operacion del sistema en cada orden de gobierno estara a cargo
de instituciones, tribunales y autoridades especializados en la procuracién e
imparticion de justicia para adolescentes. Se podran aplicar las medidas de
orientacion, proteccion y tratamiento que amerite cada caso, atendiendo a
la proteccion integral y el interés superior del adolescente.

Las formas alternativas de justicia deberan observarse en la
aplicacion de este sistema, siempre que resulte procedente. En todos los
procedimientos seguidos a los adolescentes se observara la garantia del
debido proceso legal, asi como la independencia entre las autoridades que
efectlien la remision y las que impongan las medidas. Estas deberan ser
proporcionales a la conducta realizada y tendran como fin la reintegracion
social y familiar del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona
y capacidades. El internamiento se utilizara solo como medida extrema y

por el tiempo mas breve que proceda, y podra aplicarse unicamente a los
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adolescentes mayores de catorce afios de edad, por la comision de
conductas antisociales calificadas como graves.
TRANSITORIOS

PRIMERO. EIl presente Decreto entrara en vigor a los tres meses
siguientes de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. Los Estados de la Federacion y el Distrito Federal
contaran con seis meses a partir de la entrada en vigor del Decreto, para
crear las leyes, instituciones y 6rganos que se requieran para la aplicacion
del presente Decreto.

México, DF., a 8 de noviembre de 2005.- Dip. Heliodoro Diaz
Escarraga, Presidente.- Sen. Enrique Jackson Ramirez, Presidente.- Dip.
Ma. Sara Rocha Medina, Secretaria.- Sen. Yolanda E. Gonzéalez
Hernandez, Secretaria.- Rubricas.

En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion | del Articulo 89 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su debida
publicacién y observancia, expido el presente Decreto en la Residencia del
Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, Distrito Federal, al primer

dia del mes de diciembre.

3.5 Reformas a otras leyes con la entrada en vigor de la reforma

Para cumplir con el nuevo marco constitucional, se reformaran las

siguientes leyes federales:

Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.

Toda vez que se tiene que realizar una nueva reestructuracion dentro
del citado Poder, a efecto de crear el Tribunal para Menores, asi como
incorporar las nuevas figuras de los Magistrados para Menores y Jueces

especializados.

Pag. 183



Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal.

Con esta reforma, se busca establecer los 6rganos que van a
participar en el Poder Ejecutivo derivado de las consecuencias de la
reforma, como lo es el 6rgano encargado de aplicar las medidas que sean
impuestas por los jueces, asi como las autoridades encargadas de darle el

seguimiento a las medidas externas, entre otros.

Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.

Se pretende establecer los Ministerios Publicos especializados en
Menores, toda vez que la reforma constitucional es muy clara, al sefialar que
las autoridades encargadas de ello, tienen que se especializados; no obstante
que la Ley vigente incorpora unicamente a los Ministerios Publicos que

conocen unicamente en materia de mayores.

Ley Federal de Defensoria Publica.

Se hace necesario e importante integrar al Sistema de Justicia para
Menores, la garantia procesal de un defensor publico, en virtud de la
importante funcion que realiza para los acusados. Por tal motivo, con esta
reforma, se estaria integrando la figura del Defensor de Oficio para Menores, y
con ello, se estaria dando cumplimiento a los Convenios Internacionales que

han sido promulgados por el Pais.

4. EL ARTICULO 18 DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS VIGENTE

4.1. Planteamientos Conceptuales
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Ahora con un articulo 18 constitucional mas detallado y preciso se

sustituye al régimen tutelar por un sistema garantista.

A) Definicion del sistema garantista: Es en el que se respetan las
garantias y los derechos fundamentales de los menores, no solamente las
que reconoce la constitucion sino también las particulares y especiales con
que, por su condicion de menores, se les reconoce en los ordenamientos
nacionales e internacionales.

B) Sus caracteristicas mas importantes son:

a) El régimen garantista, que se vincula con la denominada doctrina de
la 'proteccion integral' con la que se hace referencia a una serie de
instrumentos juridicos de caracter internacional que expresan un salto
cualitativo fundamental en la consideracion social de la infancia, se transita
asi, del menor como objeto de la compasion-represion, a la infancia-
adolescencia como sujeto pleno de derechos y responsabilidades.

b) Busca apegarse a los principios de protecciéon a los derechos
humanos de los menores infractores plasmados en la Convencién sobre los
Derechos del Nifio, considerandolos personas capaces de ejercer derechos y
cumplir con obligaciones, con todas las garantias y principios aplicables en la

justicia penal para adultos.

No obstante que el sistema garantista se aleja del régimen tutelar,
debe preservar caracteristicas que no lo conviertan en un sistema penal
similar al de los adultos. Se debe evitar lo peor de lo tutelar, pero también lo
peor de lo penal, favoreciendo siempre el pleno desarrollo de la persona

adolescente.
Se inicia la tendencia hacia una nueva rama del Derecho en México
con sus propios fundamentos, principios, procedimientos y métodos de

aplicacion.
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Es una reforma estructural del régimen de justicia de nuestro pais
concretado en las nuevas disposiciones constitucionales, asi como en la

legislacion federal y las leyes locales que seran expedidas proximamente.

4.2. Principales aspectos del nuevo articulo 18 Constitucional

que estaran previstos en la Ley Federal de Justicia para Adolescentes

4.2.1. Aplicabilidad

El sistema sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion de una

conducta tipificada como delito por las leyes penales.

No obstante que los instrumentos internacionales prescriben la
creacion de un sistema penal, en el articulo 18 constitucional se establecio
un sistema garantista que sera aplicable a quienes se atribuya la realizacién

de una conducta tipificada como delito por las leyes penales.

4.2.2. Federalismo

El Sistema de Justicia para Adolescentes es federalista porque

estara integrado por un sistema federal y 32 locales.
La Ley aprobada en el Senado sera de aplicacion exclusiva en el

ambito federal, toda vez que el articulo 18 constitucional ordena a las

“entidades federativas” que establezcan sus propios sistemas de justicia.
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4.2.3. Sujeto

El adolescente debe ser sujeto, no objeto, del sistema de justicia.

En los considerandoos del Decreto mediante el cual se reformé el
articulo 18 constitucional, se determin6 que el nuevo sistema sera aplicable
unicamente a las personas mayores de 12 y menores de 18 afios de edad,
es decir a los adolescentes. Esto con fundamento en el reconocimiento del
"nifo", menor de 12 afos de edad, como sujeto pleno de derechos quien al
ir adquiriendo mayor independencia y autonomia debe ser sujeto, no objeto,
de un sistema garantista de justicia para exigirle la reparacion de los

agravios que ocasione el incumplimiento de sus responsabilidades.

4.2.4. Edad

La Ley Federal se aplicara a quienes tengan una edad de 12 afios

cumplidos y menos de 18 afios.

El articulo 1 de la Convencién de los Derechos del Nifio, establece
que “para los efectos de la presente Convencion, se entiende por nifio todo

ser humano menor de 18 anos de edad”.

En el ambito federal la edad penal no esta determinada en el Cddigo
Penal Federal, es en el articulo 6 de la Ley para el Tratamiento de Menores
Infractores donde se establece la competencia del Consejo de Menores
para conocer de la conducta de los menores de 18 afios de edad, lo cual

coincide con la nueva disposicion constitucional.
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Instrumentos internacionales, asi como la Ley para la Proteccion de
Nifias, Nifios y Adolescentes establecen que la responsabilidad juridica del

adolescente también debe ser a partir de esa edad.

Un dato extrajuridico, vinculado directamente con el tema, es el de
que médicamente se ha precisado que la adolescencia comienza a los 12

anos de edad.

4.2.5. Aplicabilidad a adultos jévenes

La aplicacion de la Ley se extiende a los adultos jovenes.

Si una persona adulta, menor de 25 afios de edad, cometid una
conducta tipificada como delito cuando era adolescente, tendra que ser
procesada conforme al nuevo sistema de justicia, teniendo a su favor los
mismos derechos y garantias que estén previstos para quienes aun son

menores de edad.

Cuando el adolescente cumpla la mayoria de edad durante el
cumplimiento de la medida o se trate de un adulto joven, también cumplira
las medidas en las mismas condiciones que los menores, excepto que su
internamiento sera en instalaciones diferentes de las destinadas para los

adolescentes.

En ningun caso podran ser recluidos en los centros de readaptacion

social para adultos.

4.2.6. Menores de 12 anos de edad
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Los menores de 12 anos de edad no pueden ser sujetos de ningun

tipo de sancién.

En caso de ser acusados por la comision de un delito, unicamente

podran ser sujetos de rehabilitacion y asistencia social.

En los considerandoos del Decreto mediante el cual se reformé el
articulo 18 constitucional, se determind que esto es en razén de que por su
corta edad y escasa madurez los menores de 12 afos deben quedar

exentos de toda responsabilidad.

Es por ello que en todos los ambitos, federal y local, la edad de 11
afios se elevara a 12. Actualmente en el ambito federal la Ley para el
Tratamiento de Menores Infractores, en su articulo 6, establece la
competencia del Consejo de Menores para conocer de la conducta de los

mayores de 11 afos de edad.

4.2.7. Derechos y garantias especificas

Se garantizan, ademas de los derechos fundamentales de todo
individuo, aquellos derechos y garantias especificas que por su condicion
de personas en desarrollo les han sido reconocidos a los adolescentes.
Son, entre otros:

1. Que sus padres, tutores o quienes ejerzan la patria potestad o
la custodia participen en las actuaciones y les brinden asistencia general.

2. Su internamiento debe ser en lugares exclusivos y
especializados, de acuerdo con su edad y sexo, totalmente separados de
los adultos.

3. Sélo podran ser trasladados a otros centros de internamiento
cuando asi lo soliciten expresamente, y soélo hacia los centros de

internamiento que estén ubicados lo mas cerca posible del lugar de
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residencia habitual de su familia o de quienes ejerzan la tutoria, patria
potestad, o custodia.

4. Cursar la educacion obligatoria, recibir instruccion técnica o
formacion practica sobre un oficio, arte o profesion, y continuar con terapias
0 educacion especial.

5. Quienes sean madres, tienen derecho a que la medida que se
les imponga sea cumplida preferentemente en libertad.

0. No ser aislado dentro de los centros federales de
internamiento por mas de 12 horas, y so6lo con autorizacién del juez de
ejecucion.

7. Cuando esté sujeto a internamiento preventivo, debera
permanecer separado de aquellas personas a quienes ya se les impuso la
medida de internamiento definitivo.

8. Efectuar un trabajo remunerado cuando asi lo decida.

9. Ser preparado psicolégicamente para salir del centro de
internamiento cuando esté préoximo a terminar el cumplimiento de la
medida.

10. Como parte de las garantias especificas, se prevé el recurso
de reclamacion ante autoridad judicial interpuesto por el adolescente en
contra de las resoluciones de las autoridades administrativas encargadas
de aplicar las medidas cuando alguna de esas resoluciones vulnere sus

derechos o garantias procesales.

4.2.8. Operacion del sistema

La operacion del sistema federal estara a cargo de las siguientes
instituciones, tribunales y autoridades especializados en la procuracion e

imparticion de justicia para adolescentes:

1) Ministerio Publico para Adolescentes.

2) Defensor Publico para Adolescentes.
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3) Juez Especializado para Adolescentes.

)
4) Juez de Ejecucion para Adolescentes.
5) Magistrado para Adolescentes.

6) Direccién General de Ejecucion de Medidas para Adolescentes.

7) Directores de los Centros Federales de Internamiento para

Adolescentes.

4.2.9. Formar alternativas de Justicia

Deben existir formas alternativas de justicia para evitar que se
continue desarrollando de manera innecesaria el proceso en contra del

adolescente. Seran los siguientes:

1) Conciliacion: se podra llevar cabo ante el juez especializado desde
el inicio de la investigacion. El juez sélo aprobara la conciliacion entre el
adolescente y la victima u ofendido cuando haya confirmado que los
participantes estan en condiciones de igualdad para negociar y no han
actuado bajo coaccién ni amenaza.

2) Suspensioén del proceso a prueba: cuando la conducta realizada por
el adolescente amerite privacion de libertad y existan datos que permitan
corroborar su responsabilidad, el ministerio publico podra solicitar al juez
especializado la suspension del proceso, garantizandose siempre la

reparacion del dafo y aplicandose alguna de las siguientes reglas:

a) Residir en un lugar determinado.

b) Frecuentar o dejar de frecuentar determinados lugares o
personas.

c) Abstenerse de consumir drogas o estupefacientes o de abusar

de las bebidas alcohdlicas.
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d) Participar en programas especiales para la prevencion y
tratamiento de adicciones.

e) Comenzar o finalizar la escolaridad basica, aprender un oficio o
seguir cursos de capacitacion en el lugar o la institucién que determine
el juez.

f) Prestar servicio social a favor del Estado o de instituciones de
beneficencia publica.

g) Permanecer en un trabajo o empleo.

h) Someterse a la vigilancia que determine el juez.

i) No conducir vehiculos, o abstenerse de viajar al extranjero.

4.2.10. Debido proceso acusatorio y adversarial

Como parte del debido proceso legal se prevé el cumplimiento del
principio de contradiccion al establecerse la independencia entre las
autoridades que efectuen la remision y las que impongan las medidas, por
lo que dicho proceso debe ser acusatorio. Ademas debe ser adversarial, en
el cual los elementos de conviccion del ministerio publico para la remision
so6lo tendran valor probatorio cuando sean desahogados en la audiencia del

juicio. Con ello se garantiza la igualdad de armas entre las partes.

4.2.11. Medidas proporcionales a la conducta

Debido a que por mandato constitucional las medidas deben ser
proporcionales a la conducta del adolescente, se prevé que el juez
especializado determinara las medidas provisionales y la definitiva s6lo con
base en la conducta probablemente realizada o, en su caso, la consumada
por el adolescente, sin llevar a cabo consideraciones respecto de los

aspectos personales, sociales, culturales ni econdmicos del procesado.
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4.2.12. Tipos de medidas

Soélo se podran aplicar las medidas de orientacion, proteccion, y

tratamiento.

Las medidas deben tener como fin la reintegraciéon social y familiar

del adolescente, asi como el pleno desarrollo de su persona y capacidades.

En la Ley Federal se especifica que las medidas de orientacion y

proteccion son las siguientes:

a) Apercibimiento.

b) Libertad Asistida.

c) Prestacion de Servicios a Favor de la Comunidad.

d) Reparacion del Dafio.

e) Limitacion o Prohibicion de Residencia.

f) Prohibicién de Relacionarse con Determinadas Personas.

g) Prohibicion de Asistir a Determinados Lugares.

h) Prohibicion de Conducir Vehiculos Motorizados.

i) Obligacion de Acudir a determinadas Instituciones para Recibir
Formacioén Educativa, Técnica, Orientacion, o Asesoramiento.

j) Obligacion de Obtener un Trabajo.

k) Obligacién de Abstenerse de Ingerir Bebidas Alcohdlicas, Drogas,

Estupefacientes y demas Sustancias Prohibidas.
Las medidas de tratamiento seran las siguientes:
a) Internamiento Domiciliario.

b) Internamiento en Tiempo Libre.

c) Internamiento Definitivo.
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Se prevé que las medidas definitivas no podran ser muy gravosas y
se dara preferencia a las que no impliquen privacion de libertad, es por ello
que las medidas diferentes al internamiento tendran una duracién maxima

de cuatro anos.

Sobre esta ultima medida, la de internamiento definitivo, quisiera
detenerme un poco para explicarla con mayor precision debido a su

especial importancia.

4.2.13. Internamiento definitivo

En cumplimiento a lo preceptuado por el articulo 18 constitucional, la
Ley Federal ordena que el internamiento definitivo se utilice so6lo como
medida extrema y por el tiempo mas breve que proceda, y podra aplicarse
unicamente a los adolescentes mayores de catorce afnos de edad, por

conductas calificadas como graves.

La medida de internamiento definitivo sera por un maximo de cinco
afos si el adolescente cometio la conducta teniendo 14 afios cumplidos y

16 no cumplidos.

Cuando se trate de un adolescente mayor de 16 afos el

internamiento no podra ser por mas de siete anos.

La duracibn maxima del internamiento esta prevista en 7 afos,
previendo que si el adolescente cumple 18 afios de edad, dara
cumplimiento a esa medida en centros diferentes a los destinados para

adultos, asi como separado de los adolescentes.
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4.2.14. Lenguaje propio

Se emplea un lenguaje propio para el tema de la justicia para

adolescentes. Por ejemplo:

a) No se utiliza el calificativo de “penal” para referirse a la justicia para
adolescentes.

b) En lugar de “menor” se hace referencia al “adolescente”.

c) No se utiliza la palabra “delito”, sino la expresién “conducta tipificada

como delito”.

4.2.15. Principios del nuevo sistema de justicia

Se establecen los siguientes principios que regiran el nuevo sistema

de justicia:

a) Retributividad (no hay pena sin crimen)

b) Legalidad (no hay pena si no existe la ley que la prevea)

c) Materialidad (s6lo sancionar hechos materiales; no intenciones, ni
manifestaciones simbdlicas)

d) Culpabilidad (no sanciona el derecho de autor, sino el derecho de
acto. Las medidas deben ser en funcion de lo que hizo el adolescente, no de
lo que es él)

e) Responsabilidad limitada (afrontar las consecuencias de su accién u
omision, pero solo de lo que tiene pleno dominio o conciencia)

f) Jurisdiccionalidad (principio de contradiccion)

g) Separacioén entre juez y ejercicio de la accidén de remision.

h) Verificacion (carga de la prueba del ministerio publico para

demostrar su aseveracion)
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i) Defensa (posibilidad de refutar la imputacién)

j) Interés superior de los adolescentes.

k) Minima intervencién (sélo en caso indispensable)

) Subsidiariedad (la medida menos lesiva)

m) Especializacion, celeridad procesal y flexibilidad.

n) Equidad (erradicar las diferencias de raza, de género)

0) Proteccion integral de los derechos de los adolescentes
investigados, enjuiciados o sancionados.

p) Transversalidad.

q) Certeza juridica.

r) Reincorporacién social, familiar y cultural del adolescente.

s) Proporcionalidad.

t) Jurisdiccionalidad.

u) Concentracion.

v) Contradiccion.

w) Continuidad.

x) Inmediacion.

y) Oralidad.

z) Libertad probatoria y libre valoracion de la prueba.

4.2.16. Especializacion

Una preocupacion permanente por parte de las Asociaciones que
han trabajado con menores, ha sido lo referente a la especializacion del
personal, con base en los lineamientos que marca la normatividad en
materia de educacion como se observa en la legislacién que se presenta a

continuacion.

La Ley General de Educacion, en su articulo 37 sefiala que “El tipo

superior es el que se imparte después del bachillerato o de sus
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equivalentes. Esta compuesto por la licenciatura, la especialidad, la

maestria y el doctorado...”.

Por lo que hace a la Ley Reglamentaria del Articulo 5°
Constitucional, Relativa al Ejercicio de las Profesiones, en su articulo 5°
sefala que “Para el ejercicio de una o varias especialidades se requiere
autorizacion de la Direccion General de Profesiones, debiendo comprobarse

previamente que:

1.- Haber obtenido titulo relativo a una profesion en los términos de
esta ley;

2. Comprobar, en forma idonea haber realizado estudios especiales de
perfeccionamiento técnico cientifico en la ciencia o ramas de la ciencia de

que se trate”.

Por otra parte el Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion
Publica, senala en el articulo 26 que “Corresponde a la Direccion General
de Profesiones el ejercicio de las siguientes atribuciones... XVIIl, Expedir
autorizacion para el ejercicio de una especialidad a quienes tengan titulo

profesional registrado”.

Asi mismo, la Ley para la Coordinacién de la Educacién Superior, en
su articulo 3° senala que “El tipo educativo superior es el que se imparte
después del bachillerato o de su equivalente. Comprende la educacion
normal, la tecnoldgica y la universitaria, e incluye carreras profesionales
cortas y estudios encaminados a obtener los grados de licenciatura,

maestria y doctorado, asi como cursos de actualizacion y especializacion”.
De igual forma en el acuerdo 279, en el cual se establecen los

tramites y procedimientos relacionados con el reconocimiento de validez

oficial de estudios de tipo superior, se sefiala en el articulo 4° que - En
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términos de lo previsto en la Ley para la Coordinaciéon de la Educacién
Superior, los particulares podran solicitar el reconocimiento de los
siguientes estudios... Ill. Postgrado: es la opcién educativa posterior a la

licenciatura y que comprenderse los siguientes niveles:

a) Especialidad que conduce a la obtencion de un diploma;
b) Maestria que conduce a la obtencién de grado correspondiente,

c) Doctorado que conduce a la obtencion del grado respectivo

De mal manera el articulo 13 expresa “... lll. El postgrado tiene el
proposito de profundizar los conocimientos en un campo especifico y

debera ademas:

a) En el caso de especialidades:

1. Estar dirigidas a la formacién de individuos capacitados para el
estudio y tratamiento de problemas especificos de un area particular de
una profesién., pudiendo referirse a conocimientos y habilidades de una
disciplina basica o a actividades especificas de una profesion
determinada,

2. Tener corno antecedente académico el titulo de licenciatura, o
haber cubierto el total de créditos de la licenciatura, cuando se curse
como opcion de titulacion de ésta.

3. Estar integrados por un minimo de 45 créditos.
Por ultimo se indica en el articulo 15 que “Los planes y programas de
estudio en la modalidad escolar deberan establecer como minimo, las

siguientes actividades de aprendizaje bajo la conduccion da un académico:

I. Técnico superior universitario o profesional asociado 1440 hrs.

Il. Licenciatura 2400 hrs.
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I1l. Especialidad 180 hrs.
IV. Maestria 300 hrs.
V. Doctorado 600 hrs.

Con base en lo anterior, un esfuerzo entre otros, que se llevé a cabo
fue el relativo al Consejo de Menores Federal, en donde se desarrollé en los
afios 90’s una serie de actividades encaminadas a implementar el Servicio
Civil de Carrera, con base a esta especializacion y enfocada
primordialmente a las areas sustantivas en quienes recae la tarea de

impartir justicia en materia de menores.

Esta necesidad se observa dado que en el articulo 8° de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, se
excluye al personal del sistema de Seguridad Publica Nacional de
pertenecer al mismo, pero desde la Convencién sobre los Derechos del
Nifio se manifesté la necesidad de contar con personal especializado que
evite la improvisacion y que permita el cumplimiento de la normatividad
especifica, ya que no es dificil observar propuestas de implementaciéon de
cursos improvisados que no reunen las caracteristicas que logren la

formacion de verdaderos especialistas.

El servicio civil de carrera debe entenderse asi como el conjunto de
reglas y procedimientos administrativos que regulan el acceso,
permanencia y division (asignacién) del trabajo, en wuna unidad
administrativa que impulsa la profesionalizacién que responde en forma
particular a los diversos objetivos especificos de la administracion de
justicia de menores, considerando el servicio profesionalizado como un
medio para cumplir con objetivos diversos en los recursos humanos y las

politicas publicas, y no como un fin en si mismo.
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Este programa de Servicio Civil de Carrera fue enfocado bajo
aspectos principales: la experiencia profesional, la especializacion y la
promocion escalafonaria; indicadores que fueron promoviéndose forma
conjunta, constituyendo la base para su operacién, a efecto incrementar la

calidad y agilidad del servicio de justicia.

Para lo anterior el programa del Servicio Civil de Carrera del Consejo

de Menores se planted con los objetivos siguientes:

Valorar y estimular diferencialmente el desarrollo de la carrera del
personal del Consejo, a fin de elevar la calidad, la dedicacion y la

permanencia en la actividad jurisdiccional en materia de menores infractores.

Consolidar la profesionalizacion del personal del Consejo de Menores.

Ofrecer estimulos para que el servidor publico, planee con calidad su

formacion y su labor como proyecto de vida.

Establecer un sistema de evaluacién institucional con base en los
factores de calidad, dedicaciéon y permanencia, que permitan otorgar un
reconocimiento que como base de motivacion y superacion del desempefio

profesional.

Establecer parametros e indicadores que posibiliten evaluar en forma
objetiva aspectos como: experiencia, desarrollo formacién académica

especializada, dedicacion, esfuerzo y compromiso laboral.

Asi, como resultado de diferentes acciones implementadas en el afio
de 1999, se consolidé un Servicio Civil de Carrera en el Consejo de
Menores federal, en donde se tuvo que de 227 servidores publicos que lo

integraban 80 se encontraban laborando en el area jurisdiccional y de éstos
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el 55% contaban con estudios de postgrado, y 100% asisti6 a diversos
cursos talleres, diplomados, etc., sobre menores infractores, y por lo que
hace a las areas técnicas administrativas y de apoyo operativo (Comité
Técnico interdisciplinario Coordinacién Administrativa, Secretaria y
Direccién Técnica), de la misma manera el personal participé en diversas

actividades de capacitacion y profesionalizacion.

En todos los casos se cumplid con el perfil que la ley establece para
los cargos de Consejeros, Secretarios de Acuerdos y Defensores, con
estudios de especialidad y experiencia minina de 3 afos en el area de

menores.

4.2.16.1. Politicas Generales para el Servicio Civil de Carrera

Para consolidar este servicio civil se implementaron las siguientes

politicas:*°

a) Fomentar las condiciones y motivacion del personal para continuar
el proceso de actualizacion y capacitacion, que permita elevar la calidad y
eficiencia del servicio que se presta en torno a la imparticion de justicia.

b) Enfatizar el aspecto profesional y competitivo, como base para la
seleccion, la promocion y la separacion.

c) Instaurar un sistema de competencia interna para la admision y la
promocion (sistema meritocratico) con restricciones en la remocion arbitraria
considerando a todos los empleados del Consejo de Menores que cumplian
con los requisitos que sefala la Ley de la Materia en su caso, o bien el perfil
del puesto de que se trate.

4 Todos los lineamientos presentados en este capitulo se encuentran en: Consejo de
Menores, Cuadernos del boletin No. 32 “Servicio civil de carrera en el Consejo de Menores”,

México, 2002.
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d) Considerar la experiencia profesional asi como la experiencia
laboral en el ambito de la Justicia de menores infractores.

e) Atender a la promocion escalafonaria tomando en cuenta promocion
inmediata anterior.

f) Incluir el principio del mérito, que debe considerar la competencia y
excelencia, ya que si dos o mas individuos completan los requisitos, el puesto
debe ofrecerse a aquél que pueda hacerlo mejor.

g) Considerar la evaluacion del desempefio, ponderando diferentes
caracteristicas especificas ligadas a los puestos disponibles (la experiencia,
la antigiedad, la evaluacién de los superiores, la calificacion de resultados,
etc.).

h) Otorgar a los empleados un salario que esté relacionado con su
posicion jerarquica y con el trabajo que desempenan.

i) Establecer mecanismos que propicien el acceso a los cargos, a
través de la promocién ascendente del servicio civil de carrera.

j) Promover una cultura de respeto a la legalidad y transparencia en el
desempefio del servicio, dentro de un marco de valores éticos y civico-
culturales que contrarreste la corrupcion.

k) Propiciar la participacion y coordinacién de trabajo conjunto de
instituciones 'y organismos civiles en encaminadas o promover la
especializacion, investigacion, capacitacion, difusion e intercambio de
informacién académica en materia de menores infractores.

) Impulsar al desarrollo y acceso del personal a material bibliografico
especializado.

m) Evitar el burocratismo y las inercias que impiden la eficacia y
dificultan a eficiencia, ligando a evaluacion del desempeio, con los objetivos

y funciones que corresponden a cada area del Consejo de Menores.
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4.2.16.2. Procedimiento para el Concurso de Selecciéon de

Consejeros Unitarios y/o Supernumerarios

Con base en las politicas generales para el Servicio Civil de Carrera
y de conformidad con lo dispuesto en la Ley de la materia, se establecio el
procedimiento pare el concurso de seleccion de consejeros unitarios y/o
supernumerarios, dada la importancia de su especializacion vy
profesionalizacion, para el debido desempefio de la funcién en materia de
menores infractores, atendiendo a la calidad especifica de los mismos y en

respuesta a las aspiraciones de equidad en le administrar justicia

1. Instruye al Secretario General de Acuerdos a efecto
de llevar a cabo el concurso de seleccion para ocupar

la vacante de Consejero Unitario y/o Supernumerario

Titular del Consejo de | Seran considerados corno candidatos todos los

Menores empleados del Consejo de Menores que cumplan con
los requisitos que para ocupar dicho cargo establece
la Ley para el Tratamiento de Menores Infractores
para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda

la Republica en Materia Federal.

2. Solicita a la Coordinacion Administrativa la
informacién respecto de aquellos servidores publicos
que reunan los requisitos sefialados en la ley para
ocupar el cargo de Consejero Unitario y/o
Secretario General | Supernumerario.

de Acuerdos
3. Recaba la documentacion correspondiente para
acreditar que el servidor publico tiene, por lo menos
tres afios de ejercicio profesional. Contados a partir

de la expediciéon de la autorizacion legal para el
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ejercicio de la profesién de Licenciado en Derecho.

4. Recaba la documentacion correspondiente para
acreditar un minimo de tres afos de experiencia

laboral en el ambito de la justicia de menores.

5. Presenta a la Presidencia del Consejo de Menores
la documentacion que acredite los requisitos exigidos
en la Ley para el Tratamiento de Menores Infractores
los sefialados en los puntos anteriores y todos
aquéllos que avalen su capacitacidon y especializacion

en la materia.

6. Valora la promocion escalafonaria inmediata de los
servidores publicos que se encuentran en posibilidad
de ocupar el cargo de Consejero Unitario y/o
Supernumerario, con el fin de fomentar el servicio civil

de carrera.

Para la designacion del Consejero unitario y/o
Supernumerario se tomara en cuenta de manera
prioritaria aquellos servidores publicos de la
. ) institucion , que se hayan distinguido por su
Titular del Consejo . o . .
honorabilidad, eficiencia y profesionalismo en el

de Menores . )
desempefio de sus funciones

7. Analiza los requisitos anteriores y realiza la

Propuesta.

Este rubro en todos los instrumentos de Naciones Unidas se
contempla y en la actual reforma constitucional también queda sefalado al

referirse que para la operacion del sistema se requiere de autoridades
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especializadas hecho que debe preverse en la normatividad que se emita
para el establecimiento del sistema integral de justicia, bajo los lineamientos

sefalados.

4.3. Efectos de los Articulos Transitorios

Los articulos transitorios de la reforma constitucional son muy
importantes, en virtud de las consecuencias juridicas y presupuestales que

conlleva a cada una de las entidades federativas.

Es menester comentar, que la gran mayoria de los Estados se han
pronunciado en contra de los efectos de los articulos transitorios de la

reforma, por los comentarios que a continuacion expongo.

En relacion al articulo primero transitorio que dispone: “El presente
Decreto entrara en vigor a los tres meses siguientes de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacién” unicamente establece la temporalidad para
la entrada en vigor del Decreto, por lo que se deduce que si el 12 del mes
de Diciembre del 2005 fue publicada la reforma, fue el dia 12 de Marzo del

2006 cuando entro en vigencia la misma.

Y es que la fecha de entrar en vigencia de la reforma resulta muy
importante, en virtud de que va muy correlacionado con el articulo segundo
transitorio, ya que a partir de la entrada en vigor de la misma, iniciaran a

contar los plazos para que las autoridades tengan listos.

Ahora bien, el articulo segundo transitorio, dispone: “Los Estados de
la Federacion y el Distrito Federal contaran con seis meses a partir de la
entrada en vigor del Decreto, para crear las leyes, instituciones y 6rganos

que se requieran para la aplicacién del presente Decreto”; mismo que por
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su importancia es el que mas ha sido cuestionado por parte de los que en él

comprometen.

Derivado del analisis del articulo, se puede deducir, que resulta casi
imposible para las entidades federativas y el Distrito Federal, implementar
todo un Sistema de Justicia para Menores en 6 meses, toda vez que
primero que nada, cada uno de ellos tiene que llevar a cabo diversas
acciones para la creacion de las autoridades, instituciones, 6rganos, etc.,
pero antes de todo ello, los Congresos de los Estados y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, tendran que decretar la Ley de Justicia para
Adolescentes que va a normar la reforma constitucional, y tendra que
disponer los procesos e instituciones que se encargaran de dar

cumplimiento.

Pero, la principal problematica que se han presentado en los estados
es el relacionado al recurso econémico que se tiene para echar a andar el
Sistema, toda vez que en cada uno de los Estados se tendran que crear
Agencias del Ministerio Publico Especializados en Menores, Jueces
Especializados en Menores, Magistrados Especializados en Menores,
Defensores de Oficio Especializados en Menores, personal especializado
en los Centros de Desarrollo Integral de la Familia, Agentes de la Policia
Judicial o Ministerial Especializados en Menores, asi como crear cada una

de las unidades en los que realizaran su trabajo cada uno de ellos.
Es por ello, que esta reforma impacta en gran medida a los Estados,
ya que aunada a ella no fue previsto ningun recurso extra, por lo que de los

presupuestos de cada uno tendran que erogar los recursos para las

creaciones.

4.4. Reglamentacion
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Una O6ptima reglamentacion implica siempre, llevar a cabo una
revision cuidadosa de la legislacion vigente, a efecto de determinar cuales
son las normas que deben ser modificadas para dar cumplimiento a las

reformas.

Resulta necesario asi establecer una serie de definiciones que deben
ser desarrolladas en las nuevas leyes o incluirlas en las reformas que se
hagan a las ya existentes. Con este fin es prioritaria la realizacion de foros
con especialistas de la materia y con aquellas personas quienes operan los
sistemas en la Republica Mexicana, puntualizando el alcance de las
reformas. Para tales efectos es necesario determinar las caracteristicas del
Sistema Integral de Justicia para Menees Infractores, la definicion de la
naturaleza juridica del 6érgano de imparticion de justicia; la definicién de las
particularidades de las demas instituciones y autoridades especializadas;
asi como | implementacion del procedimiento especializado vy; el

establecimiento de formas alternativas al juzgamiento.

441 Comision estatal del sistema integral de justicia para

menores infractores

El sistema del cual se ha hecho referencia bajo los limites marcadas
por el articulo 18 constitucional, puede establecerse por las entidades
federativas y el Distrito Federal desde diversos criterios, considerando
importante resaltar la conformacién de uno especifico que incorporara la
procuracion, la imparticion, la ejecucion y la defensa del menor, dentro de
un todo que permitiera concebirse a la luz de los criterios que comprende la

integralidad de un sistema, como a continuacion se manifiesta.

Marco Conceptual:
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Sistema: Conjunto de elementos ordenadamente relacionados entre si,

que forman una unidad con una misma finalidad.

Integral: Aplicase a las partes que entran en la composicion de un
todo, haciéndose necesarias para su integridad entendiéndose a ésta como

la calidad de integro, o sea, aquello a que no falta ninguna de Sus partes.

Sistema integral de Justicia para Menores Infractores Conjunto de
instituciones, tribunales y autoridades especializadas interrelacionados para
la atencion de los menores infractores en materia de prevencion, procuracion
e imparticion de justicia, y ejecuciéon de medidas que forman una unidad con
plena independencia entre ellas pero con el mismo fin comun que comprende
el establecimiento de diversos programas como los de; planeacion,

especializacion, difusién, analisis estadistico, seguimiento y evaluacion.

Objetivo:

Garantizar los derechos fundamentales que se reconocen en la
Constitucion para todo individuo, asi como aquéllos especificos que por su
condicion les han sido reconocidos a aquellas personas entre 12 y 18 afos
de edad que se les atribuya la realizaciéon de una conducta tipificada en las

leyes penales.

Es importante sefalar ademas del marco conceptual otros conceptos
que se vertieron en la Camara de Senadores durante La segunda lectura

del dictamen del proyecto:

El C. Senador Rutilio Cruz Escandén Cadenas: el ser humano, es el
eje sobre el cual giran todas y cada una de las acciones por parte del
Estado y es fundamento de la politica social que debe de prevalecer en el

pais; el derecho que se otorga a los adolescentes entre 12 y 18 afios, de
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contar con una posibilidad real de imparticiéon de justicia y de rehabilitacion,
es parte de la justicia social por la que hemos venido luchando y que

paulatinamente se esta consolidando en nuestra nacion...”

La C. Senadora Emilia Patricia Gémez Bravo: “...Por ello, la reforma
propuesta y que ahora se vota sienta las bases para establecer un sistema
de prevencion, sancion y readaptacién a los menores de 18 y mayores de

12 anos...

Con esta reforma al articulo 18 constitucional, se pretende de forma
correcta, homologar los criterios en el sistema de justicia de la nacién para
menores infractores, respetando, en todo momento, sus derechos

humanos,..”

El C. Senador César Camacho Quiroz: “Estamos frente a la necesidad,
yo diria frente a la urgencia de construir, un sistema ad hoc, un sistema cn
donde impere el estricto derecho; apegado s sistema de garantias que debe
regir en todos los asuntos donde haya gente involucrada en asuntos o0 en
conductas antisociales tipificadas como delito...

Es necesario instaurar una jurisdiccion especializada para

adolescentes.

Tribunales, autoridades que efectuen la remision, autoridades que
dispongan las sanciones, las medidas, y se debe precisar con claridad
meridiana, no sobra un concepto, una norma de esta naturaleza, el respeto a
los derechos fundamentales que establece la Constitucion y los instrumentos
internacionales en la materia. La garantia del debido proceso, [a
independencia entre quienes dictan la resolucion y entra quienes emiten la

remision.”
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El C. Senador Miguel Sadot Sanchez Carrefio: “No podernos nosotros
sujetar a [os jueces a que exista una limitacién. Por eso se esta dando [a
discrecionalidad y por eso existe la proporcionalidad, dado que son diferentes
sujetos [os que cometen los delitos, diferentes razones por ser distinta la

etiologia de los propios delitos...

Unicamente reiterar, sobre todo, y expresarle con mucha claridad a
quienes va dirigida la medida, a [0os jovenes. Esta medida no se piensa,
desde el punto de vista del derecho penal, tan es asi que se le quitd la
palabra “penal” porque, como todos sabernos, y se dice usando palabra en
latir, el “lus Puniendi”, (el derecho de reprimir), (el derecho de pena), se hace

en contra de quienes son responsables penalmente.

Aqui estarnos considerando, y lo hemos hecho con una conviccién y
con una reflexion serena de que, quienes son menores de 18 afnos, no deben

de estar sujetos a este derecho represivo.

Por eso queremos decirles: que no buscamos, y lo reitero, criminalizar
a esos jovenes que han cometido esos delitos, no 10 buscarnos. Pero
tampoco queremos que existan puertas abiertas o una apologia o una

invitacién a que queden en la impuridad esos delitos...”

La C. Senadora Silvia Hernandez Enriquez: que un sistema de justicia
para adolescentes no deberia de ser llamado penal y eso esta recogido en el

dictamen...”
Corno se observa existe coincidencia en el principio de proteccion,

creando un sistema ad hoc, especializado y en concordancia con el espiritu

constitucional y con los instrumentos internacionales de la materia.
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4.4.1.1 Consideraciones técnicas

Es importante no olvidar el contenido total del articulo 18
Constitucional, ya que por una parte, en su segundo parrafo sefala que
“Los gobiernos de la federacién y de los estados organizaran el sistema
penal en sus respectivas jurisdicciones” en este mismo numeral en el
parrafo cuarto reformado se sefala que “La federacion, los estados y el
Distrito Federal estableceran, en el ambito de sus respectivas competencias
un sistema integral de justicia que sera aplicable a quienes se atribuya la
realizacion de una conducta tipificada corno delito por la leyes penales y

tengan entre doce afios cumplidos y menos de dieciocho afios de edad...”.

De esta lectura se desprende una clara diferenciacion entre el
sistema penal para adultos y el sistema especial para menores, el cual tiene
su fundamentacion en privilegiar el interés superior del nifio, su orientacion
proteccionista y su especificidad como se ha venido sefialando, contra
cualquier otra interpretacion que se confunda con relacion a un sistema de

garantias o de ausencia de las mismas.

Lo anterior obedece a reconocer la cualidad especifica de la persona
que esta en etapa de formacion, esto significa un modelo no represivo
cuyas caracteristicas son: el respeto por los derechos humanos, la
intervencion minima, y su posicionamiento dentro de la justicia social, tal y

como lo sefala la Organizacion de las Naciones Unidas.

El anadlisis ordenado de estos aspectos implica dar respuesta o

cuatro preguntas esenciales:

¢ A quién va dirigido este sistema especial? A la persona entre 12y 18

afnos de edad que infraccionan la ley penal.
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¢Por qué? Por su calidad especifica que requiere de una atencién
diferente al sistema de adultos atendiendo a los derechos especificos de a

nifez.

¢ Quién va a conocer y como? Las autoridades especializadas en la
materia, por medio de un sistema diferente al de los adultos con

procedimientos, instituciones, tribunales y medidas especificas.

¢ Para qué? Para garantizar el desarrollo integral del menor, asi como

su reintegracion social y familiar de manera éptima.

Un aspecto importante es lo relativo al hecho de que “en todos los
procedimientos seguidos a los adolescentes se observaran las garantias del
debido proceso legal” respecto de lo cual la Corte Interamericana de
Derechos Humanos se ha pronunciado al definir que “el debido proceso
legal es un derecho que debe ser garantizado a toda persona... que se
refiere al conjunto de requisitos que deben observarse en las instancias
procesados a efecto de que las personas estén en condiciones de defender
adecuadamente sus derechos ante cualquier acto.., es decir, cualquier
actuacion u omision de los organos estatales dentro de un proceso, sea
administrativo sancionatorio o jurisdiccional debe respetar el debido proceso

legal”.

La Convencidén sobre los Derechos del Nifio, en este sentido ha sido
muy clara precisando la necesidad de un sistema especializado,
instrumento que se refuerza con los criterios de tas Reglas Minimas para la
Administracién de Justicia de Menores y las Regias para la Proteccién de
los Menores Privados de la Libertad, ambas de Naciones Unidas, situacién

a la que ya se ha hecho referencia.

Pag. 212



4.4.1.2. Por qué un érgano auténomo

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
de manera categorica que el Poder de la Union se divide para su ejercicio
en Ejecutivo Legislativo y Judicial, por lo que, en principio las funciones que
el Estado realiza deben ser asignadas a cualquiera de esos tres poderes,

dependiendo de la naturaleza formal y material de las mismas.

Sin embargo, en algunas ocasiones la naturaleza de las funciones
que se deben realizar rebasan el ambito estricto de esos poderes o su
ejercicio puede llegar a convertirse en la calificaciéon de su actuacion, o las
funciones son de tal importancia para su estructura, constitucion u
organizacion o para el funcionamiento del Estado, que se ha considerado
conveniente que sean realizadas por un o6rgano distinto a los poderes

constituidos.

Algunos de los 6rganos autbnomos cuya creacion respondié a
esas causas, son, entre otros, la Comision Nacional de Derechos Humanos,

el Banco de México y el Instituto Federal Electoral.

Naturaleza Juridica

En esas circunstancias, se ha planteado la alternativa de crear
organos autonomos, que para su funcionamiento se encuentren fuera del
ambito de la competencia de los poderes constituidos y sin lineas de

subordinacién respecto de cualquier otra autoridad.

Estos organos cuentan con autonomia técnica, funcionad vy

presupuestal, lo que significa.
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Autonomia técnica: cuentan con un ambito de atribuciones en el que
ejercen con total libertad para actuar y tomar determinaciones o dictar

resoluciones, y su limite de actuacion es la Ley.

Autonomia funcional: no cuentan con un superior jerarquico del que
dependan y al cual deban rendir cuentas o acatar sus instrucciones durante
el ejercicio de sus funciones técnicas, lo que les posibilita actuar con total
libertad y sin la presion de que en caso de no obedecer una orden puedan

ser destituidos.

Asimismo, en su Ley se deben establecer los requisitos y
procedimientos para la contratacion del personal, asi como las causas de
responsabilidad y separacién, lo que ayuda a dar gran transparencia y

objetividad a su actuacion.

Estos 6rganos cuentan con una estructura para el ejercicio de sus
atribuciones sustantivas, asi como para realizar las funciones de
administracion 'y representacion legal del mismo, siendo requisito
indispensable que éstas Ultimas no tengan ninguna injerencia en el

desempefio de las primeras.

Estos Organos Auténomos, por ello cuentan siempre con personalidad

juridica y patrimonio propios.

Autonomia Presupuestal: A diferencia de los organismos
descentralizados, estos érganos autébnomos no tienen coordinadores de
sector y los recursos que se le asignan para el desempefio de sus funciones
estan plasmados directamente en el presupuesto de egresos, lo que es una
garantia mas para su desempefio autdnomo pues lo ejercen libremente y, en
Su caso, su ejercicio puede ser revisado por las instancias de fiscalizacion del

Congreso.
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4.41.3. Propuesta respecto del articulo 18 de la constituciéon

federal

El nuevo texto del articulo 18 de la Constitucion Federal sehala la
obligacidén de crear un sistema integral de justicia para menores, que para

ser tal, debe incluir la totalidad de las fases que implica aquél.

Prevencion

= Procuracién de justicia
= |mparticion de justicia
= Ejecucién de medidas

= Defensa

Si se analiza la naturaleza de las atribuciones que deben ser
realizadas para la integracion y funcionamiento de ese sistema integral,
encontraremos que pueden corresponder en algunos casos u mas de uno
de los poderes constituidos, a saber, atribuciones que pueden ser

desarrolladas por los poderes Ejecutivo y Judicial.

Asi se debe tener presente que el texto constitucional en vigor,
requiere el establecimiento de un sistema integral, que como se ha
senalado, incluye funciones que se pueden encontrar en mas de un poder
constituido, para cuyo funcionamiento debe prevalecer una absoluta
independencia que garantice el cabal ejercicio y respeto de los derechos de
los menores. Por ello se propone, como una alternativa, la creacion de un
Organo Auténomo que tendria por misién desarrollar, implementar y
ejecutar el Sistema Integral de Justicia para Menores Infractores, en los

términos sefialados por la Carta Magna.
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El Organo Auténomo se integraria por diversas unidades, casa una
de ellas encargada de desarrollar las funciones antes referidas; organica y
técnicamente independientes entre si, en la toma de decisiones sin que
jerarquicamente exista subordinacion entre ellas o respecto de alguna otra
autoridad, pero compartiendo un objetivo comun que es el de integrar el

sistema.

El Organo Auténomo estaria formado por las unidades encargadas
de llevar a cabo las funciones sefaladas en cada una de las fases,
existiendo una Comision que se integrarla por sus cuatro sectores, cuya
actuacion en su conjunto daria como resultado el sistema integral La ley
debe garantizar que su actuacion se lleve acabo en un plano de igualdad y

sin injerencias, con plena independencia y autonomia técnica.

Corno se garantiza la independencia de sus integrantes

Cada uno de los integrantes de la Comision Estatal tendrian un
ambito de atribuciones especifico! la Ley sehalarla de manera clara las
funciones que deba desarrollar, diferenciandolas de cualquier otra con [a

que pudiera llegar a confundirse.

Los requisitos para la contratacion y el desempefio de los cargos

deben estar previstos en la Ley.
Los recursos presupuestales deben ser asignados directamente en el
presupuesto de egresos el érgano debe responsabilizarse de su ejercicio el

que se sujetara a las disposiciones de fiscalizacién del Congreso

El Consejo de la comision
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Se propone la creacién de un Consejo de la Comisién, no como un
superior Jerarquico de sus miembros, sino como una instancia que lleve a
cabo aquellas funciones de representacion organizacion y administracion
comunes a todos, sin posibilidad de tener injerencia en aspectos técnicos.
Se trataria de un cuerpo colegiado, compuesto por miembros de cada uno
de los integrantes de la Comision, que tomarian sus decisiones por
mayoria, y contaria con organos auxiliares que te apoyaran. El presidente
del Consejo sera electo de entre sus miembros y sera quien ostente la
representacion juridica de la comision y el encargado de la administracion

de la misma.

Conformacién del Organismo Auténomo

La creacion de un sistema integral de justicia para menores
infractores requiere la interaccion de diversas autoridades encargadas de
ejercer las atribuciones a que se refiere el nuevo texto de los parrafos
cuarto y quinto del articulo 18 de la Constitucion Federal, a saber:
prevencion, procuracién e imparticién de justicia, tratamiento y defensoria

publica.

En la actualidad, las atribuciones referidas se ejercen por autoridades
que tienen una naturaleza juridica que en la mayoria de los casos se
encuentra ligada al Poder Ejecutivo, y estan adscritas a diversas unidades
administrativas, tales corno la Procuraduria General de Justicia, las
Secretarias de Gobierno o de Seguridad Publica e incluso el DF. El
funcionamiento y estructura administrativa de estas dependencias no
cuentan con la capacidad de respuesta para disefiar un sistema integral,
pues cada una tiene objetivos particulares, que en tratandose de los
referidos a menores infractores, no cumplen con las expectativas del nuevo
texto constitucional. En tal sentido: la suma da todos ellos no dara como

resultado un sistema integral, sino una copia del sistema para adultos que
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reproducira sus limitaciones y sus vicios, justo lo que es contrario al espiritu

de la reforma constitucional, segun se desprende de su proceso legislativo.

Adicionalmente, el nuevo texto constitucional establece diversas
caracteristicas que deben ser cumplidas para conformar y desarrollar el
sistema integral, por lo que deben implementarse los nuevos ordenamientos

legales que los prevean y las autoridades responsables de su ejercicio.

Para que se pueda establecer un sistema integral se requiere de un
disefio administrativo novedoso, que se nutra de los recursos humanos ya
existentes y de la experiencia que en la materia hay, asi corno de la
infraestructura instalada, pero que garantice su funcionalidad y la
independencia en el ejercicio de sus atribuciones, tanto respecto de

autoridades externas como de las que conformen el sistema.

Para dar cumplimiento a las nuevas disposiciones del articulo 18 de
la Constitucion, se propone la creacion de un 6érgano auténomo del estado,
integrado por diversas unidades, encargadas de ejercer, cada una de ellas,
una atribucion del sistema, con total autonomia técnica e independencia
funcional, ordenadas de tal forma que la suma de sus actividades tengan

como resultado ese sistema.

Las instituciones donde actualmente se encuentra adscrito el
personal que ejerce las funciones que tienen relacion con la materia lo
podrian transferir al 6rgano auténomo de manera definitiva y perder
respecto de ellos toda relacion administrativa presupuestal organica y
jerarquica que garantice la no intromision en los nuevos asuntos y la

independencia de su actuacion.

Como su nombre lo indica, el Organo Auténomo no dependeria

Jerarquicamente de ninguno de los Poderes establecidos en el Estado y

Pag. 218



contaria con personalidad Juridica y patrimonio propios asimismo su
presupuesto se le asignaria directamente por el Congreso y contarla con
libertad para su ejercicio sujeto a los mecanismos de fiscalizacion propios

de! gasto publico.

El Organo Auténomo se Integraria por cuatro unidades a saber:

» Unidad encargada de la Prevencion y Tratamiento de Menores

Infractores

» Unidad responsable de la Procuracién de Justicia para Menores

Infractores

» Unidad de imparticion de justicia para Menores Infractores

= Unidad de defensa del Menor

Las atribuciones del Sistema se asignarian a cada una de las
unidades dependiendo de su ambito competencial, pero poniendo atencion
para que no existan duplicidades y evitar injerencias, criterios encontrados y

dispendios presupuestales.

Cada una de las unidades ejerceria sus atribuciones con
independencia: en al ambito interno contaria con total libertad técnica para
la resolucion de sus asuntos y toma de decisiones, y en el ambito externo
no estaria vinculada jerarquicamente a autoridad alguna, por lo que no

estaria obligada a acatar instrucciones.
Al frente de cada unidad se encontraria uno de sus miembros, como

encargado de velar por su funcionamiento, por ejemplo en la de imparticion

de Justicia un Presidente, en la de Procuracion de Justicia un Procurador o
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un Fiscal, etcétera. La forma de designacion de cada uno de sus miembros
y la eleccion del Titular de entre ellos, se establecerla en la Ley de manera

objetiva y transparente.

Los Titulares a que nos hemos venido refiriendo tendrian
atribuciones fundamentalmente en el ambito técnico, pues para el desarrollo
de las funciones de Gobierno, administrativas, de vigilancia y de ejercicio
del presupuesto del Organo Auténomo, se estableceria un Consejo de la

Comision.

El Consejo de la Comision se integraria con representantes de cada
una de las unidades, y tendria como atribuciones la toma de decisiones en
os asuntos que sean de interés de todos y contaria con la facultad de emitir
acuerdos especiales y generales. El Consejo no tendria competencia para
intervenir en los asuntos sustantivos de las dependencias, ni para influir en

sus resoluciones.

De entre los miembros del Consejo se elegiria a su Presidente, que
contaria con facultades ejecutivas y daria cumplimiento a los acuerdos del
Consejo; asimismo, ostentaria la representacién juridica del Organo

Autonomo.

Para el ejercicio de las atribuciones, entre otras, de fiscalizacion,
inspeccién, vigilancia y capacitacion, que no corresponderian al ambito
funcional de as unidades, el Organo Auténomo contaria con areas
administrativas auxiliares, adscritas al Consejo de la Comision, asi como

con un Secretario Ejecutivo que auxiliaria al Presidente.
De esta forma, el Organo Auténomo estaria integrado por las 4

unidades y por el Consejo. Las primeras estarian dedicadas exclusivamente

al ejercicio de sus funciones sustantivas, con total independencia interna y
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externa, y el Consejo se encargaria de la administracion y de proporcionar a
[as unidades los apoyos que requirieran, asi como de la representacion

juridica.

Se considera que el establecimiento de un Organo Auténomo como
el que se propone, integrado con todas las autoridades que tengan
participacion en el establecimiento y desarrollo de un Sistema Integral de
Justicia para Menores Infractores, es propicio para el éxito del sistema,
pues todos ellos comparten una misma responsabilidad y estarian
dedicados exclusivamente a su ejercicio, integrados en las mismas politicas

y con una vision y mision comun.

De otra forma, en el esquema de independencia de poderes (la
administracion de justicia integrada al poder judicial y la procuracion a as
procuradurias de justicia) la integralidad que se pretende no existiria, sino
que la desarticulacion seria obvia y se estaria Unicamente ante la
reproduccion del sistema penal de adultos transportado a los menores de
edad, sin un real fundamento técnico-juridico, obedeciendo unicamente al
acortamiento de los tiempos ya sea para el procedimiento o para la
imposicién de medidas, no previéndose la especializacion como lo sefala

de manera reiterada la Organizacién de Naciones Unidas.

4.4.2 Otras alternativas para reglamentar la reforma

Del andlisis presentado se comprende que también existen otras
alternativas para llevar a cabo la reforma, las cuales fueron producto de las
reuniones regionales ya referidas y que comprenden especificamente tres

supuestos adicionales:

= La incorporacién de la unidad de Imparticion de justicia al poder

judicial.
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= La posibilidad de que el la unidad de Imparticion de justicia se

constituya como 6rgano auténomo.

= Que la unidad de imparticion de justicia permanezca en el poder
ejecutivo, en virtud de que la reforma establece independencia de
autoridades pero no divisidn de poderes, por lo que la unidad d
remision y la de Imparticion pueden permanecer en el poder

ejecutivo, pero independientes entre si.

Estas tres alternativas implican que para la funcién de procuracién de
justicia deberan de crearse las fiscalias especiales para menores
dependientes de las diversas Procuradurias de Justicia. Por lo que hace a
la defensa, debera preverse también que ésta sea ubicada, en las areas de
defensoria de oficio correspondientes o en la Procuraduria de la Defensa

del Menor, en virtud de las atribuciones que normativamente le atarfien.

Por lo que hace a la prevencion y tratamiento, ésta debera
contemplarse como una unidad dependiente del Ejecutivo, con funciones

que permitan llevar a cabo el seguimiento y la evaluacién del tratamiento.

Por ultimo es importante mencionar que existen funciones que deben
ser consideradas adicionalmente a las ya mencionadas, para poder

establecer una integralidad, ya que el sistema requiere cuando menos de:

Un Registro Estadistico que comprenda datos sobre procuracion.
Imparticion de justicia, tratamiento y seguimiento, con cifras que permitan la
planeacién sobre investigaciones empiricas que ayuden a conocer la
problematica y sus repercusiones, asi como llevar a cabo el disefio de la

politica criminoldgica aplicable.
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Un Programa de Especializaciéon, de conformidad con la normatividad
establecida por la Secretaria de Educacion Publica, por medio de firma de
convenios con las instituciones educativas que comprendan estos

programas especificos en menores infractores.

Un Programa de Difusién que comprenda la divulgacion sobre el
contenido del tema en la Constitucién, asi como de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio, y demas instrumentos internacionales. De igual forma
debe conocerse la normatividad complementaria para reconocer la

condicion juridica del menor de edad.
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CONCLUSION

Luego del analisis realizado, pretendo contribuir al tema del la

presente investigacion con las siguientes conclusiones:

Los instrumentos y la jurisprudencia internacionales deben ser
utilizados en interrelacion para darle contenido a las obligaciones
internacionales de los Estados, con el propdsito de promover, generar y

provocar cambios en las legislaciones y las practicas estatales y sociales.

No hay que caer en la relativizacion de los estandares internacionales,
caracterizandolos como algo ajeno o fuera del Estado, porque fue éste el
que, en ejercicio de su soberania, se ha obligado ante la comunidad
internacional a respetar y garantizar los derechos de las personas
sometidas a su jurisdiccion. Es decir, esas normas internacionales

constituyen verdaderas obligaciones exigibles al Estado.

Es necesario tomar en cuenta y “ejercitar’ este nuestro Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, como foro de denuncia, como
verdadero recurso internacional, cuando los recursos internos no han
resultado eficaces. Esto entendido para las organizaciones de la sociedad
civil y ciertamente para los Estados, para que se vea traducido en apoyo

politico y financiero a los 6rganos del sistema.

La necesaria y efectiva aplicacion de esos estandares internacionales
se comprende mejor, por ejemplo, con un analisis de las medidas que
pretenden la reparacion de las violaciones de derechos humanos
declaradas en los casos relacionados en la seccion anterior: haciendo un
analisis del caracter y la finalidad de las reparaciones, “a la inversa”, surge

que una verdadera voluntad estatal de respeto y garantia de los derechos
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humanos, en general, y de los nifios en particular, exige una vision de
prevencion de las violaciones de esos derechos. De tal manera, lo que
ahora es una medida de reparacién pudo haber sido una medida de
prevencion o de accion concreta en casos particulares, colectivos o de

situaciones de violacion sistematica de determinado derecho.

Pero esos estandares internacionales deben ser internalizados por los
operadores nacionales del Derecho: tribunales, autoridades administrativas,
policias, ejércitos, ministerios o secretarias, procuradurias, tribunales
constitucionales, ombudsman, entre otros. La responsabilidad estatal bajo
la Convencion Americana, u otros instrumentos internacionales, soélo puede
ser exigida a nivel internacional después de que el Estado haya tenido la
oportunidad de repararlo por sus propios medios. El sistema internacional
es complementario, coadyuvante y subsidiario, de los sistemas nacionales o
internos de proteccién. En consecuencia, las normas internacionales
adquieren verdadera eficacia cuando se aplican y se les da contenido a
nivele nacional para provocar grandes y pequefios cambios, como tantos
ejemplos hay en Latinoamérica. Mas alla de evitar los efectos politicos o
juridicos coyunturales de una sancién internacional contra el Estado, la
responsabilidad estatal por violaciones de derechos humanos puede y debe

ser primariamente declarada a nivel interno.

Puedo afirmar que esta reforma legislativa tiene grandes logros en
materia de justicia para menores, ya que va encaminada a la busqueda
regarantizar el respeto irrestricto de sus derechos, ya que como ya expuse,

los compromisos internacionales no estaban siendo observados.
Asi mismo, la intencién del legislador de otorgar al Estado el plazo de

seis meses para echar a andar la reforma se ha hace insuficiente, en virtud

de que no es algo facil, esta reforma conlleva a muchas acciones que se
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tendran que aplicar y que no pueden hacerse las cosas a la ligera; se

necesita tiempo y recursos econdmicos para una aplicacion eficiente.

Por tal motivo, puedo concluir comentando que esta reforma
constitucional es a todas luces un anhelo alcanzado por parte de todas las
asociaciones, funcionarios y personas que se encuentran trabajando con
los menores, ya que tiene como unico objetivo: su bienestar social, y que
las entidades federativas del pais tendran que trabajar a marchas forzadas
para estar en tiempos de darle cumplimiento, toda vez que cada dia que
pasa, se sigue acortando el plazo de vencimiento y de aplicacion de la
reforma. Por lo que el Estado debe iniciar a trabajar al interior del Congreso
y de las instituciones con mas experiencia en esta materia para la
elaboracion de la Ley secundaria que creara en el Estado el Sistema de
Justicia para Adolescentes, como una nueva forma de vida para los
menores que comentan conductas tipificadas como delitos en las leyes

penales.

Para concluir me gustaria invitar a todos los involucrados en la tarea
de crear el sistema antes mencionado a no caminar a ciegas, a no caminar,
ya sea en el terreno legislativo o en otros terrenos, sin escuchar a los
especialistas y a los estudiosos de la materia, quienes tienen datos duros o
conocen cualitativamente la delincuencia juvenil, porque en este rubro,
nuestras mentes estan llenas de mitos, y no pocas veces, en su nombre, se
hace politica publica: que si la delincuencia juvenil ha aumentado de
manera alarmante en la ultima década; que si los jévenes cometen cada dia
delitos mas graves; que si la mayoria de ellos ya son presas del crimen
organizado. Y repito, en su nombre florecen las opciones autoritarias para

detener al “tigre de papel” que es la delincuencia juvenil.
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