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LA REFORMA AL ARTICULO 18 CONSTITUCIONAL
Y SU IMPACTO EN EL SISTEMA MENORES INFRACTORES

Ruth VILLANUEVA CASTILLEJA

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Obligacion de establecer un sis-
tema integral de justicia para quienes hayan realizado una
conducta tipificada como delito y que tengan entre 12 y 18
anos de edad, por parte de la Federacion, los estados y el
Distrito Federal en el ambito de sus respectivas competencias.
III. Los menores de 12 aiios solo seran sujetos a rehabilita-
cion y asistencia. 1V. El establecimiento de formas alternati-
vas de justicia. V. Los procedimientos observaran las garan-
tias del debido proceso legal. V1. La independencia entre las
autoridades que efectiuan la remision y las que imponen la
medida. V1. Medidas proporcionales a la conducta realizada,
con el fin de lograr la reintegracion social y familiar, asi co-
mo el pleno desarrollo de su persona y capacidades. VIII. La
aplicacion de medidas de orientacion, proteccion y tratamien-
to atendiendo a la proteccion integral del interés superior del
menor. 1X. La creacion de instituciones, tribunales y autori-
dades especializados en la procuracion e imparticion de jus-
ticia para adolescentes.

I. INTRODUCCION

El 12 de diciembre de 2005, fue publicado en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el decreto por medio del cual se reformaba el articulo 18 consti-
tucional en lo relativo a los menores de edad que infraccionan la ley penal,
como producto de diversos analisis y enfoques, no siempre entendidos
con una orientacion en atencion a la calidad del menor de edad, dentro de
la cual, su condicidon juridica se ha confundido, presentandose como un
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derecho penal de adultos aplicado a los menores de edad como la forma
de garantizar los derechos del menor infractor.

Es asi como el proyecto inicial del 4 de noviembre de 2003, surge co-
mo una necesidad de disefiar una “justicia penal para emnores de edad”,
presentando argumentos tales como:

al sentar las bases constitucionales para el establecimiento de un sistema
integral de justicia penal para adolescentes se permitird, no sélo adecuar
nuestra legislacion a los diversos instrumentos internacionales que han si-
do ratificados por México, sino que también abre la posibilidad de crear
todo un mecanismo integral de readaptacion social para adolescentes que
debido a la marginacion, a los altos indices de pobreza o a la carencia de
oportunidades, han realizado una conducta tipificada y sancionada por las
leyes penales en la que por la falta de un sistema adecuado de justicia de
menores, se ven actualmente violentados en sus derechos humanos funda-
mentales.'

Consideraciones como la anterior existieron en la elaboracion del pri-
mer proyecto en donde también se incorporaba una reforma al articulo 73
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que
no fue aprobada y que gracias al dictamen de la segunda lectura del 31
de marzo de 2005, y como producto de los debates, se llego a la conclu-
sion de establecer un sistema diferenciado no penal bajo las siguientes
consideraciones generales:

1. Obligacion de establecer un sistema integral de justicia para quie-
nes hayan realizado una conducta tipificada como delito y que ten-
gan entre 12 y 18 afios de edad, por parte de la Federacion, los
Estados y el Distrito Federal en el ambito de sus respectivas com-
petencias.

2. Los menores de 12 afios solo seran sujetos a rehabilitacion y asis-

tencia.

El establecimiento de formas alternativas de justicia.

4. Los procedimientos deberan observar las garantias del debido pro-
ceso legal.

(98]

I Villanueva Castilleja, Ruth ez al., En defensa de la razén. La justicia de Me-
nores infractores en la reforma al articulo 18 constitucional, México, 2006.
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5. La independencia entre las autoridades que efectuan la remision y
las que imponen la medida.

6. Medidas proporcionales a la conducta realizada, con el fin de lograr
la reintegracion social y familiar, asi como el pleno desarrollo de
su persona y capacidades.

7. La aplicacién de medidas de orientacion, proteccion y tratamiento
atendiendo a la proteccion integral del interés superior del menor.

8. La creacion de instituciones, tribunales y autoridades especializa-
dos en la procuracion e imparticion de justicia para adolescentes.

II. OBLIGACION DE ESTABLECER UN SISTEMA INTEGRAL DE JUSTICIA
PARA QUIENES HAYAN REALIZADO UNA CONDUCTA TIPIFICADA
COMO DELITO Y QUE TENGAN ENTRE 12 Y 18 ANOS DE EDAD,

POR PARTE DE LA FEDERACION, LOS ESTADOS Y EL DISTRITO FEDERAL
EN EL AMBITO DE SUS RESPECTIVAS COMPETENCIAS

Este punto es primordial en la reforma porque lo que establece es un
sistema integral lo que conlleva a entender el sistema como concepto, o
sea, el conjunto de elementos ordenadamente relacionados entre si, y que
conforman una unidad con una misma finalidad.

Por otra parte la integralidad se debe entender como la aplicacion de
cada una de las partes que entran en la composicion de un todo, hacién-
dose necesarias e indispensables.

Por lo anterior, un Sistema Integral de Justicia para Menores Infracto-
res debe conceptualizarse como un conjunto de instituciones, tribunales y
autoridades especializadas interrelacionados para la atencion de los me-
nores infractores en materia de prevencion, procuracion e Imparticion de
justicia, y ejecucion de medidas, que forman una unidad con plena inde-
pendencia entre ellas, pero con el mismo fin comin que comprende el es-
tablecimiento de diversos programas como los de: planeacion, especiali-
zacion, difusion, analisis estadistico, seguimiento y evaluacion, con el fin
de lograr la reintegracion social familiar, asi como el pleno desarrollo de
la personal del menor y sus capacidades.
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III. LOS MENORES DE 12 ANOS SOLO SERAN SUJETOS
A REHABILITACION Y ASISTENCIA

En este rubro se hace una diferenciacion del menor de edad de confor-
midad con las ciencias de la conducta, las cuales marcan de los 0 a los 12
afios la etapa de la infancia y de los 12 a los 18 la de la adolescencia, de
manera general. Por esto, en la reforma se utiliza el término de adoles-
cente, para circunscribir la competencia, y en algunos proyectos el con-
cepto que se utiliza es justicia para adolescentes. En mi opinion el térmi-
no menor atiende a la minoria de edad que sefala la Convencion sobre
los Derechos del Nifio cuando manifiesta que: “para los efectos de la pre-
sente Convencion, se entiende por nifio todo ser humano menor de 18
afnos de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya al-
canzado antes la mayoria de edad”. En México la mayoria de edad se ad-
quiere a los 18 afios, por lo que la aplicacion de nifio hasta los 12 afios de
edad, como se prevé también en la Ley para la Proteccion de los Dere-
chos de las Ninas, Nifios y Adolescentes, es juridicamente contraria a la
Convencion. No obstante, esta consideracion constitucional es una bon-
dad de la reforma, ya que efectivamente las caracteristicas biopsicosocia-
les de una persona menor de 12 afios son significativamente diversas, al
atravesar por las tres etapas de la infancia, en la que en la tltima de ellas,
la persona inicia la logica inductiva y es un periodo en el cual especialis-
tas en el ambito de la psicologia, le denominan “de las operaciones con-
cretas” y en el ambito social se le conoce como “periodo de latencia”, lo
que significa que todavia no inicia el pensamiento abstracto y que sus
operaciones formales aun no son visibles para muchos de ellos, por lo
que su atencion e intereses en relacion con el adolescente es sumamente
diversa. Esta consideracion constitucional para ser sujetos de rehabilita-
cion y asistencia se entiende pues que debe recaer en instituciones como
el DIF o algunas similares.

IV. EL ESTABLECIMIENTO DE FORMAS ALTERNATIVAS DE JUSTICIA

Este rubro es sumamente importante en el &mbito de esta justicia espe-
cializada ya que retoma lo previsto en la Convencion sobre los Derechos
del Niflo en el articulo 40 en donde se sefiala en el punto 3
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los Estados Partes tomaran todas las medidas necesarias para promover el
establecimiento de leyes, procedimientos, autoridades ¢ instituciones espe-
cificos...” resaltando en el inciso b que “siempre que sea apropiado y de-
seable, la adopcion de medidas para tratar a esos nifios sin recurrir a proce-
dimientos judiciales, en el entendimiento de que se respetaran plenamente
los derechos humanos y las garantias legales.

En este mismo numeral en el punto 4 se enfatiza que

se dispondra de diversas medidas, tales como el cuidado, las 6rdenes de
orientacion y supervision, el asesoramiento, la libertad vigilada, la coloca-
cion en hogares de guarda, los programas de ensefianza y formacion profe-
sional, asi como otras posibilidades alternativas a la internacion en institu-
ciones, para asegurar que los nifios sean tratados de manera apropiada para
su bienestar y que guarde proporcidn tanto con sus circunstancias como
con la infraccion.

Este sefialamiento en relacion con que “las formas alternativas de jus-
ticia deberan observarse en la aplicacion de este sistema, siempre que re-
sulte procedente”, es una posibilidad de evitar efectivamente el interna-
miento y trabajar sobre la base de una justicia restaurativa y especifica
atendiendo al interés superior del nifio y tomando en consideracion a una
figura muy importante, que es la victima.

V. LOS PROCEDIMIENTOS OBSERVARAN
LAS GARANTIAS DEL DEBIDO PROCESO LEGAL

Esta consideracion debe de entenderse en el mas amplio sentido por lo
que es necesario recurrir a la teoria de la institucion en virtud de la cual los
derechos fundamentales no solo constituyen una garantia de la libertad in-
dividual, sino que tienen una dimension institucional para la consecucion
de los fines colectivos y sociales constitucionalmente proclamados.

Entendida la garantia constitucional del debido proceso como una institu-
cion, es conveniente comprender los elementos que la definen y los intere-
ses por ella protegidos, de tal forma que cualquier limitacion que se im-
ponga a través de una ley, acto administrativo o resolucion judicial, que
niegue una proteccion razonable, ha de considerarse contraria a la norma
respectiva.
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En virtud de la garantia constitucional del debido proceso como una
institucion instrumental, debe asegurarse a las partes en todo proceso —le-
galmente establecido y que se desarrolle sin dilaciones injustificadas—
oportunidad razonable de ser oida por un tribunal competente determinado
por la ley, independiente e imparcial, de pronunciarse respecto de las pre-
tensiones y manifestaciones de la parte contraria, de aportar pruebas, de
contradecir, y de hacer uso de los medios de impugnacion consagrados por
la ley.

Asi, el debido proceso legal, como institucion instrumental, engloba
una amplia gama de protecciones dentro de las cuales se desenvuelven
las relaciones, que sirven para defenderse efectivamente los derechos de
las personas, implicando pluralidad, por lo que es conveniente sefialar que
en las diferentes ramas juridicas se es susceptible a defenderse a través
de diversas ramas procesales, por lo que los requerimientos de un debido
proceso legal pueden variar segun la materia que se trate (civil, penal,
fiscal, agrario, etcétera).

VI. LA INDEPENDENCIA ENTRE LAS AUTORIDADES QUE EFECTUAN
LA REMISION Y LAS QUE IMPONEN LA MEDIDA

En este punto ha habido mucha confusién ya que el texto constitucio-
nal sefiala literalmente que “en todos los procedimientos seguidos a los
adolescentes se observara la garantia del debido proceso legal, asi como
la independencia entre las autoridades que efecttien la remision y las que
impongan las medidas”. A este sefialamiento se le ha interpretado como
la necesidad de que la administracion de justicia recaiga en el Poder
Judicial por que la division de poderes aqui queda comprendida, y que la
autoridad que administre justicia debe de ser judicial segun los criterios
de Naciones Unidas.

Al respecto el sefialamiento especifico de la Convencion es:

Articulo 40... Con ese fin, y habida cuenta de las disposiciones pertinentes
de los instrumentos internacionales, los Estados Partes garantizaran, en
particular:...

IIT) Que la causa serd dirimida sin demora por una autoridad u érgano
judicial competente, independiente e imparcial, en una audiencia equitati-
va conforme a la ley, en presencia de un asesor juridico u otro tipo de ase-
sor adecuado y, a menos que se considerare que ello fuere contrario al in-



LA REFORMA AL ARTICULO 18 CONSTITUCIONAL 357

terés superior del nifio, teniendo en cuenta en particular su edad o
situacion y a sus padres o representantes legales; ...v) Si se considerare
que ha infringido, en efecto, las leyes penales, que esta decision y toda
medida impuesta a consecuencia de ella seran sometidas a una autoridad u
organo judicial superior competente, independiente e imparcial, conforme
alaley...

En efecto, lo que se observa por los expertos es la necesidad de una
autoridad u organo judicial competente cualquiera que sea y al analisis
de las Reglas de Naciones Unidas, este criterio se refuerza.

VII. MEDIDAS PROPORCIONALES A LA CONDUCTA REALIZADA,
CON EL FIN DE LOGRAR LA REINTEGRACION SOCIAL Y FAMILIAR,
ASI COMO EL PLENO DESARROLLO DE SU PERSONA Y CAPACIDADES

Este punto abarca lo relativo a la proporcional que debera entenderse,
para una correcta interpretacion armonica como lo sefiala el articulo 40 de
la Convencion, cuando sefala que para la aplicacion de las medidas debe-
ran de guardar “proporcion tanto con sus circunstancias como con la in-
fraccion”.

Lo anterior debe de ser fortalecido con los criterios de Naciones Uni-
das en sus Reglas Minimas para la Administracion de Justicia de Menores
que sefialan en su articulo So. “El sistema de justicia de menores hara hin-
capi¢ en el bienestar de éstos y garantizara que cualquier respuestas a los
menores delincuentes serd en todo momento proporcionada a las circuns-
tancias del delincuente y del delito. Comentario: 1a regla 5 se refiere a dos
de los mas importantes objetivos de la justicia de menores... El segundo
objetivo es el “principio de la proporcionalidad”. Este principio es conoci-
do como un instrumento para restringir las sanciones punitivas, y se expre-
sa principalmente mediante la formula de que el autor ha de llevarse su
merecido segin la gravedad del delito. La respuesta a los jovenes delin-
cuentes no so6lo debera basarse en el examen de la gravedad del delito, si-
no también en circunstancias personales. Las circunstancias individuales
del delincuente (por ejemplo, su condicion social, su situacion familiar, el
dafio causado por el delito u otros factores en que intervengan circunstan-
cias personales) han de influir en la proporcionalidad de la reaccion...”.
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Bajo este entendido de ninguna manera debe reconocerse el princi-
pio de proporcionalidad del derecho penal, sino el especifico del dere-
cho minoril.

VIII. LA APLICACION DE MEDIDAS DE ORIENTACION, PROTECCION
Y TRATAMIENTO ATENDIENDO A LA PROTECCION INTEGRAL
DEL INTERES SUPERIOR DEL MENOR

Este punto debe entenderse de conformidad con el derecho de la mi-
noridad especificamente en lo relacionado con los criterios de Naciones
Unidas que sefialan en su articulo 16 que “Para facilitar la adopcion de
una decision justa por parte de la autoridad competente, y a menos que se
trate de delitos leves, antes de que esa autoridad dicte una resolucion de-
finitiva se efectuard una investigacién completa sobre el medio social y
las condiciones en que se desarrolla la vida del menor y sobre las cir-
cunstancias en las que se hubiere cometido el delito”. Comentario: los
informes preparados sobre la base de investigaciones de caracter social
(informes sociales o informes previos a las sentencias) constituyen una
ayuda indispensable en la mayoria de los procesos incoados a menores
delincuentes. La autoridad competente debe estar informada de los ante-
cedentes sociales y familiares del menor, su trayectoria escolar, sus expe-
riencias educativas, etcétera. Con ese fin, en algunos ambitos judiciales
se recurre a servicios sociales especiales o a personal especializado que
dependen de los tribunales o de las juntas. Otras clases de personal, co-
mo los agentes de libertad vigilada, pueden desempenar las mismas fun-
ciones. Asi, la regla exige que haya servicios sociales adecuados que pre-
paren informes especializados basados en investigaciones de caracter
social”.

Las medidas aplicables deben de buscar la proteccion integral del inte-
rés superior del menor y esto sélo se logra entendiendo la gran diferencia
de un sistema punitivo.

A mayor abundamiento es necesario precisar que de conformidad con
las caracteristicas de la especificad de la materia, al respecto las mencio-
nadas reglas sefialan en su articulo 17 que “La decision de la autoridad
competente se ajustara a los siguientes principios: a) La respuesta que se
dé al delito sera siempre proporcionada, no solo a las circunstancias y a
la gravedad del delito, sino también a las circunstancias y necesidades
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del menor, asi como las necesidades de la sociedad... Comentario: el
principal problema con que se tropieza al elaborar directrices para la re-
solucion judicial en caso de menores, estriba en el hecho de que estan sin
resolver algunos conflictos entre opciones fundamentales, tales como los
siguientes: a) rehabilitacion frente a justo merecido, b) asistencia frente a
represion y castigo, ¢) respuesta en funcion de las circunstancias concre-
tas de cada caso frente a respuesta en funcion de la proteccion de la so-
ciedad en general, d) disuasion de caracter general frente a incapacita-
cion individual.

...los enfoques estrictamente punitivos no son adecuados...los elementos
fundamentales contenidos en la regla 17.1 especialmente en los incisos a y
¢ deben considerarse principalmente como directrices practicas para esta-
blecer un punto de partida comtin; si las autoridades pertinentes actiian en
consonancia con ellas (véase también la regla 5) podran hacer una impor-
tante contribucion a la proteccion de los derechos fundamentales de los
menores delincuentes, especialmente los derechos fundamentales de la
educacion y al desarrollo de la personalidad... la idea de justo merecido y
de sanciones retributivas, en los casos de menores siempre tendrd mas
peso el interés por garantizar el bienestar y futuro del joven...”

Estos criterios no deben perderse de vista al hacer la reflexion en
cuanto a las medidas de orientacion, proteccion y tratamiento.

IX. LA CREACION DE INSTITUCIONES, TRIBUNALES Y AUTORIDADES
ESPECIALIZADOS EN LA PROCURACION E IMPARTICION DE JUSTICIA
PARA ADOLESCENTES

En este sentido los criterios que se han sefialado quedan expresados en
el articulo 40 de la Convencion y ademas en las Reglas tanto de Admi-
nistracion de Justicia como en las de Proteccion de los Menores Privados
de la Libertad en los articulos siguientes: “El personal encargado de ad-
ministrar justicia de menores respondera a las diversas caracteristicas de los
menores que entran en contacto con dicho sistema. Se procurara garanti-
zar una representacion equitativa de mujeres y minorias en los organis-
mos de justicia de menores (articulo 22) Comentario: las personas com-
petentes para conocer en estos casos pueden tener origenes muy diversos
(jueces municipales en el Reino Unido de Gran Bretafia ¢ Irlanda del
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Norte y en las regiones en las que ha tenido influencia el sistema juridi-
co de ese pais, jueces con formacion juridica en los paises que siguen el
derecho romano y en las regiones de su influencia; personas con forma-
cion juridica o sin ella designadas por eleccion o por nombramiento ad-
ministrativo, miembros de juntas de la comunidad, etcétera, en otras re-
giones). Es indispensable que todas estas personas tengan siquiera una
formacion minima en materia de derecho, sociologia, psicologia, crimi-
nologia y ciencias del comportamiento...”. El personal debera recibir una
formacion que le permita desempeiiar eficazmente sus funciones, en particu-
lar capacitacion en psicologia infantil, proteccion de la infancia y criterios
y normas internacionales de derechos humanos y derechos del nifio...”.

Como se observa en todo momento se hace referencia a la necesidad
de respetar la legislacion nacional, el procedimiento, las autoridades y la
normatividad especializada para menores y no la de los adultos, la pro-
porcionalidad entendida especificamente para menores contemplando sus
circunstancias individuales y el dafio causado, para adoptar una decision
justa” (articulo 85).



