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1. Introduccion

Los articulos 37.b y 40.4 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN)
exigen que la privacion de libertad de un nifio se utilice “tan solo como medida de
ultimo recurso y durante el periodo mas breve que proceda” y que se prevean “las
posibilidades alternativas a la internacion en instituciones”. Se establece asi el
principio denominado excepcionalidad/brevedad de la privacion de libertad.

Los Estados que suscribieron y ratificaron dicho instrumento internacional —
especificamente los paises latinoamericanos— previeron en sus leyes nacionales,
promulgadas después del 20 de noviembre de 1989, un conjunto de sanciones
alternativas a la privacién de libertad para los adolescentes en conflicto con la ley
penal. No hacerlo, ademas de constituir un desacato a los mandatos
convencionales, habria anclado la justicia penal juvenil en el superado modelo
tutelar, pues la insercion definitiva de los sistemas penales para adolescentes en el
paradigma de la proteccion integral supone, entre otras cosas, la adopcion legal de
sanciones alternativas y, especialmente, la existencia y el pleno funcionamiento de
programas que, disefiados y ejecutados con enfoque de derechos, permitan el
cumplimiento exitoso de dichas sanciones. Esto implica que se ejecuten de acuerdo
a los principios que las orientan —el respeto de los derechos humanos, la

formacién y el desarrollo integral del adolescente, la busqueda de su adecuada



convivencia familiar y social— y alcancen su finalidad primordialmente educativa.
Se entiende por alternativas las modalidades sancionatorias que evitan la
privacion de libertad de forma absoluta, sin que ello implique impunidad ni la
reduccion del poder punitivo del Estado.

Segun UNICEF,! el principio de la excepcionalidad/brevedad (en adelante,
excepcionalidad) se sostiene en el hecho de que los efectos de la privacién de
libertad son particularmente devastadores para el desarrollo inmediato y futuro
del adolescente. El aislamiento, la disciplina mediante la utilizacion de la violencia,
la mala alimentacion, la falta de proyectos educativos, el abuso de medicacién y la
carencia de relaciones de afecto tienen graves consecuencias en los adolescentes,
tanto desde el punto de vista psicolégico como social.

Alo dicho se podria afiadir que, aun cuando en los centros de internamiento no
imperasen la violencia, el hacinamiento, el ocio y otras tantas circunstancias
deletéreas, la prision del adolescente es un contrasentido, pues no se puede formar
a un joven para vivir bien en libertad privandolo de ella.

La experiencia indica, y este estudio demuestra, que los paises de la region se
esforzaron por introducir en sus legislaciones el principio de la excepcionalidad y
crear una institucionalidad que la cristalizara. Sin embargo, las deficiencias,
incoherencias e inconsistencias que atn se detectan en las normas reguladoras de
las sanciones alternativas a la privacidon de libertad, asi como la insuficiencia de las
instituciones destinadas a aplicarlas, ejecutarlas y monitorearlas, ubican el
acatamiento del referido principio en el plano de las expectativas ain no
totalmente realizadas. Es asi como, transcurridos casi 27 afios de la CDN y debido
al asecho cada dia mas insidioso del denominado neominorismo,? es importante
hacer un alto en el camino para evaluar y repensar el rumbo que deberian seguir,
en adelante, las sanciones alternativas. De alli este estudio comparado de seis

paises —Bolivia, Brasil, Chile, Panama, Perti y Uruguay— que se realiza por

1 UNICEF, Boletin Infancia: Adolescentes y sistema penal: un desafio para el sistema
democrdtico. Documento de trabajo n.c 3, noviembre de 2003, citado en el proyecto del Simposio
Internacional “Derechos de la infancia, seguridad ciudadana y alternativas a la privacién de
libertad” a realizarse entre el 29 y el 31 de agosto en Montevideo.

2 Se trata de un movimiento de involucion legislativa que impulsa la reforma o derogacién de
las leyes (principalmente de los sistemas penales) inspiradas en los principios, postulados y
normas de los instrumentos internacionales de derechos humanos, por considerarlas incapaces de
resolver la situacion de la nifiez y de propiciar el aumento de la denominada delincuencia juvenil,
razon por la cual propone la disminucién de la edad penal y el aumento de la duracién de las
sanciones privativas de libertad.



iniciativa de UNICEF-Uruguay, el cual pretende revelar el estado actual de las
legislaciones y practicas en los referidos paises, con miras al cumplimiento del
principio que nos ocupa. No se trata de hacer una investigacion evaluativa, sino
exploratoria, descriptiva, con aporte critico, hasta donde lo permita la informacién
disponible.

Hacer efectiva la excepcionalidad de la privacion de libertad requiere la
concurrencia de tres condiciones: a) que las leyes acojan y desarrollen el principio
de forma clara y consistente, lo cual se reflejara en las normas que contemplen
modos de terminacion anticipada del proceso; que regulen las varias formas de
detencion del adolescente (flagrancia, preventiva); que prevean las sanciones que
se les impondran (tipos, duracién, contenidos, pautas para la aplicacién y
ejecucidon) con énfasis en ofrecer un conjunto de sanciones alternativas de la
privacion de libertad; b) que los jueces entiendan e internalicen las implicaciones
del principio y se dispongan a interpretar y aplicar la ley de modo de garantizarlo;
c) que exista una institucionalidad sdlida, capaz de disefiar y ejecutar programas
suficientes e iddneos, asi como de gerenciar de forma eficiente la ejecucion de las
sanciones. El estudio comparado que se acomete implica, entonces, el andlisis de
tres dimensiones del asunto: normativa, institucional y factica, lo cual se hara con
base en los estandares internacionales. Excede los objetivos especificos y limites
de esta investigacidn el analisis del acatamiento del principio de la excepcionalidad
en el ambito procesal, por lo que se limita al estudio de las sanciones impuestas al

adolescente en conflicto con la ley penal.

2. Los estandares internacionales

Ademas de la CDN, especificamente sus ya mencionados articulos 37 y 40, la
doctrina de las Naciones Unidas sobre la materia se integra con otros instrumentos

juridicos internacionales,3 los que, aun cuando carezcan de fuerza coercitiva para

3 Setrata de las Reglas de las Naciones Unidas para la Administracidn de Justicia de Menores
(Reglas de Beijing); Directrices de las Naciones Unidas para la Prevencién de la Delincuencia Juvenil
(Directrices de Riad); Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccién de Menores Privados de
Libertad (Reglas de La Habana); Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre Medidas No
Privativas de Libertad (Reglas de Tokio); Reglas de las Naciones Unidas para el Tratamiento de las
Reclusas y Medidas No Privativas de Libertad para Mujeres Delincuentes (Reglas de Bangkok). El
principio de la excepcionalidad ya se encontraba previsto en las Reglas de Beijing, adoptadas por la
Asamblea General en su resolucidon 40/33, del 28 de noviembre de 1985. En efecto, establece
claramente la regla 19.1 que “el confinamiento de menores en establecimientos penitenciarios se



los Estados, por tratarse de resoluciones, son fuente de interpretacion sobre los
derechos de estos adolescentes y se constituyen en estandares en materia de
abordaje y tratamiento de la cuestidn, que deben ser considerados al momento de
elaborar y ejecutar normas, lineamientos, politicas y programas especificos sobre
el tema que ahora nos ocupa —las sanciones alternativas a la privacion de
libertad—.

Los articulos 37 y 40 de la CDN constituyen estandares minimos en lo
sustantivo y procesal que los Estados deben atender, al construir sus respectivos
sistemas de responsabilidad para adolescentes. El instrumento juridico
internacional mas directamente relacionado con el asunto objeto de la
investigacion son las Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre Medidas no
Privativas de Libertad (Reglas de Tokio), adoptadas por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en la resolucién 45/110, de 14 de diciembre de 1990. Estas reglas
contienen una serie de principios basicos destinados a promover la aplicacion de
dichas medidas y a propiciar las garantias minimas de las personas a quienes se les
impongan. Obsérvese que no se trata de reglas especificas para adolescentes en
conflicto con la ley penal, pero que les son aplicables porque los favorecen y
porque, segun el contenido de las reglas 2.1 y 2.2, se destinan a “todas las personas
sometidas a acusacidn, juicio o cumplimiento de una sentencia” y se aplicaran “sin
discriminacidn alguna por motivos de raza, color, sexo, edad...”.

Son particularmente interesantes, a los efectos de este trabajo, algunos
principios generales de las Reglas de Tokio, por los cuales los Estados deberan
tener en cuenta, fundamentalmente, que:

¢ Las medidas no privativas de libertad tienen como objetivos proporcionar
otras opciones a la pena privativa de libertad, de modo de reducir el envio
de personas a la prision, fomentar una mayor participacion de la comunidad
en la gestidn de la justicia penal y, entre los delincuentes, favorecer su
sentido de responsabilidad hacia la sociedad (reglas 1.2, 1.5).

e Al aplicar las reglas, los Estados se esforzaran por alcanzar el equilibrio
entre los derechos del autor del delito, de las victimas y el interés de la
sociedad, en cuanto a la prevencién del delito y la seguridad publica (regla
1.4).

utilizara en todo momento como tultimo recurso y por el mas breve plazo posible”. Lo reafirma la
disposicion contenida en la regla 17.1.c, que expresa: “solo se impondra la privacion de libertad
personal por acto grave en el que concurra violencia contra otra persona o por reincidencia en

cometer otros delitos graves, y siempre que no haya otra respuesta adecuada”.



e Se atendera siempre al principio de la legalidad, es decir, la introduccion,
definicion y aplicacion de las medidas no privativas de libertad estaran
prescritas por la ley (regla 3.1).

e Laseleccion de qué medida se debe aplicar se basara en criterios
establecidos en la ley, atendiendo al tipo y a la gravedad del delito, a la
personalidad y los antecedentes del autor, a los objetivos de la sancion y los
derechos de las victimas (regla 3.2).

e Las medidas privativas de libertad no supondran experimentos médicos o
psicologicos ni dafios fisicos o mentales a la persona (regla 3.8).

e Ladignidad de la persona sometida a las medidas no privativas de libertad
sera protegida en todo momento; se le respetara el derecho a la intimidad y
a la confidencialidad de su expediente (reglas 3.8, 3.11, 3.12).

e Durante el cumplimiento de las medidas no privativas de libertad, los
derechos de la persona no podran ser restringidos mas alla de lo dispuesto
en la decisidn de la autoridad que la aplique (regla 3.10).

e Laimposicion de las medidas podra ser impugnada (revisada) ante
autoridad judicial competente (regla 3.5).

Las Reglas de Tokio contienen indicaciones para cada fase del juicio. Asi, para
la fase procesal indican estandares relacionados con la prisidn preventiva, en el
sentido de que solo se aplicara como ultimo recurso (regla 6.1), no durara mas de
lo necesario (regla 3.2) y se impondran las medidas sustitutivas lo antes posible
(regla 6.2). Durante el juicio, mas precisamente en el momento de la sentencia, la
autoridad judicial dispondra de un conjunto de sanciones alternativas, que dictara
tomando en cuenta las necesidades de rehabilitacion del autor del delito, la
proteccion de la sociedad y los intereses de la victima (regla 8.1).

En la regla 8.2 se ofrece un listado de posibles medidas no privativas de
libertad que, generalmente, entrafian un régimen de vigilancia, la imposicion de
obligaciones al autor del delito y la sumisidn de este a algtn tipo de tratamiento. Al
respecto, las Reglas de Tokio establecen los siguientes estandares:

e Lavigilancia sera ejercida por una autoridad competente, en las condiciones
previstas en la ley, y dicho régimen se revisara y reajustara periédicamente,
cuando sea necesario (reglas 10.2, 1.03).

e Laduracion de las medidas no superara el plazo inicialmente establecido,
pero podra ser interrumpida anticipadamente si la persona reacciona de

forma positiva (reglas 11.1, 11.2).



Las obligaciones que debera cumplir la persona seran practicas, precisas y
tan pocas como sea posible. Se impondran teniendo en cuenta las
circunstancias del autor del delito y sus derechos, asi como los de la victima
(reglas 12.1, 12.2). Las obligaciones podran modificarse de acuerdo con la
ley y el progreso que haga la persona (regla 12.4). El incumplimiento de las
obligaciones podra dar lugar a la modificacion o revocacion de la medida no
privativa de libertad (regla 14.2), pero no significara, automaticamente, la
imposicion de una medida privativa de libertad (regla 14.3).

Al comienzo del cumplimiento de las medidas, la persona recibira
explicacidn sobre las condiciones de su aplicacion, incluidos sus derechos y
obligaciones (regla 12.3).

Se establecerd, para la persona a quien se le imponga una medida no
privativa de libertad, un programa de tratamiento que podria consistir en
ayuda psicosocial individualizada, terapias de grupo, atencion especializada
de acuerdo a su problematica (regla 13.1). El tratamiento sera dirigido por
profesionales con adecuada formacion y experiencia. El nimero de casos
que les sean asignados se mantendra dentro de los limites compatibles con
la aplicacion eficaz de los programas de tratamiento (reglas 13.2, 13.5).
Respecto al personal, expresan las Reglas que se designaran personas aptas
para la funcién, con formacidn profesional adecuada y experiencia practica
(regla 15.2). El personal deberia tener categoria de funcionario publico, ser
bien remunerado, con prestaciones sociales y posibilidades de ascenso
(regla 15.3). Antes de entrar en funciones, el personal sera capacitado, a
fines de comprender la naturaleza de las medidas, las modalidades de
aplicacion, el objetivo de la supervision; sobre sus funciones, respecto a los
derechos de la persona y la proteccion de la sociedad (reglas 16.1, 16.2).
Las Reglas consideran 6ptimo que la comunidad participe en la aplicacion
de las medidas no privativas de libertad (regla 13.4) y al respecto insta a los
Estados a que alienten a la participacion social, considerada como un
recurso fundamental para fortalecer los vinculos entre el autor del delito,

sus familiares y la comunidad (regla 17.1).



3. Relevamiento

Tomando en cuenta los estandares internacionales referidos, se procedera a
realizar un analisis critico de las normas que, en los paises objeto de investigacion,
tratan de las sanciones no privativas de libertad,* estableciendo si en el aspecto
legal cumplen el principio de la excepcionalidad de la privacion de libertad. Se
conocera qué instituciones intervienen en el proceso de imposicion, ejecucién y
monitoreo de las sanciones, asi como cual es la institucion responsable de su
cumplimiento. Se analizaran los programas disefiados para la ejecucion de las
sanciones y se averiguara el uso practico que se esta dando a las sanciones
alternativas, teniendo en cuenta tipos de infraccion sobre las cuales recaen, cuanto
duran y cudl es su relacion con la aplicacion de las sanciones privativas de libertad,

segun las estadisticas disponibles.

3.1. Relevamiento normativo

Para el relevamiento de la dimension normativa se analizaron:

e (odigo Nifa, Nifio y Adolescente de Bolivia (ley 548, de 17 de julio de 2014)
y su reglamento (decreto supremo 2377, de 27 de mayo de 2015).

e Estatuto da Crianca e do Adolescente de Brasil (ley 8069, de 13 de julio de
1990), complementado por laley 12.594 (de 18 de enero de 2012), que crea
el Sistema Nacional de Atencion Socioeducativa y reglamenta la ejecucion de
las medidas.

e Ley 20.084 (de 7 de diciembre de 2005), modificada por la ley 20.191 (de 2
de junio de 2007), que establece un Sistema de Responsabilidad de los
Adolescentes por Infracciones a la Ley Penal, complementada por su
reglamento (decreto 1378, de 13 de diciembre de 2006) de Chile.

¢ Ley 40 sobre Régimen Especial de Responsabilidad Penal para la
Adolescencia (26 de agosto 1999) de Panama, modificada por las leyes 38

4 Las sanciones penales, actualmente aceptadas en todo el mundo civilizado, se agrupan en
cuatro categorias, de acuerdo al bien juridico afectado por su imposicidn: las privativas de libertad,
que suponen el internamiento o encierro del sancionado en una institucion; las restrictivas de
libertad, que impiden al condenado de usar plenamente su libertad aunque no esté totalmente
privado de ella; las privativas o restrictivas de derechos, que pueden ser impuestas en condicidn de
principales o accesorias, y la pecuniaria, que es de la multa. A los efectos de este trabajo, se
considerara sancidn privativa de libertad tan solo la que supone la permanencia de los adolescentes
en un recinto de internamiento o reclusién, del cual no podran salir sino por orden judicial. Las

otras categorias de sanciones seran consideradas como alternativas a la prision.



de 2000, 46 de 2003, 48 de 2004, reunidas en un texto Unico; 15 de 2007 y
6,32y 87 de 2010, reunidas en un texto unico.

e (odigo de los Ninos y Adolescentes (ley 27.337, de 21 de julio de 2000),
modificado por el decreto legislativo 990 (de 22 de julio de 2007),
actualizado por el decreto legislativo 1204 (de 23 de septiembre de 2015)
de Perut.

e (odigo de la Nifiez y 1a Adolescencia (ley 17.823, de 7 de septiembre de
2004), modificado por laley 18.777 (de 15 de julio de 2011) y por la ley
19.055 (de 4 enero de 2013) de Uruguay.

3.1.1. Adopcién del principio

En general, la legislacion examinada acoge, de una u otra manera, el principio
de la excepcionalidad. Brasil, Panama y Uruguay adoptan la férmula de la CDN:

El estatuto brasilero dice en su articulo 121 que “la internacion constituye
medida privativa de libertad sujeta a los principios de brevedad, excepcionalidad y
respeto a la condicién peculiar de persona en desarrollo”.

El c6digo panamefio lo ubica entre las “garantias penales especiales”, y en su
articulo 16.15 expresa que “la sanciones y medidas cautelares que constituyen
privacion de libertad seran impuestas, taxativamente, en los casos que se
establecen en esta ley por el periodo mas breve posible y solo cuando no existan
otras medidas viables”. Asimismo, dice su articulo 137 que “la privacion de libertad
es una sancion de caracter excepcional que solo debera aplicarse cuando no sea
posible aplicar ninguna otra medida. El Juez penal de adolescentes debera
fundamentar su decision de imponer una sancidn privativa de libertad en la
sentencia”.

El c6digo uruguayo lo incluye entre los derechos y garantias del
procedimiento. Indica en el articulo 76.12 que “la privacion de libertad se utilizara
como medida de ultimo recurso y durante el periodo mas breve que proceda” y
que el juez “debera fundamentar por qué no es aplicable otra medida distinta a la
privacion de libertad”. Completa la idea lo dispuesto en el articulo 87, al reconocer
que “las medidas privativas de libertad no son obligatorias para el juez. Se
aplicaran cuando configurandose los requisitos legales no existan otras medidas
adecuadas dentro de las no privativas de libertad”.

Chile y Peru se pronuncian expresamente por la excepcionalidad, pero omiten

la brevedad.



El articulo 26 de la ley chilena dice que “la privacion de libertad se utilizara
como ultimo recurso y que en ninglin caso se podra imponer una pena privativa de
libertad si un adulto condenado por el mismo hecho no debiere cumplir una
sancidn de dicha naturaleza”; en el articulo 47 reza que “las sanciones privativas
de libertad que contemple esta ley son de caracter excepcional. Solo podran
aplicarse en los casos expresamente previstos en ella y siempre como ultimo
recurso”.

El cédigo peruano, en el articulo 235, expresa que “la internacion es una
sancidn privativa de libertad de caracter excepcional y se aplica como ultimo
recurso”. El codigo boliviano incluye la excepcionalidad entre los derechos y
garantias del Sistema Penal para Adolescentes, pero lo desfigura con el contenido
del articulo 262.q, que expresa: “Excepcionalidad de la privacion de libertad. Salvo
la detencion en flagrancia, la privacion de libertad solo procede por orden judicial,
en los casos, bajo las condiciones y por los lapsos previstos en este Cddigo. La
prision preventiva es revisable en cualquier tiempo a solicitud de la o el
adolescente”. En este caso, el legislador confundio6 la prohibicion de las prisiones
arbitrarias (CDN, 37.b) y el principio de la impugnacién (CDN, 37.d) con la

excepcionalidad.

3.1.2. La excepcionalidad en las sanciones

Es obvio que no es suficiente acoger de forma expresa el principio de la
excepcionalidad para darlo por cumplido. Su efectividad depende de que el
desarrollo de la normativa permita su cumplimiento, lo cual se apreciaria
mediante la verificaciéon de, por lo menos, tres indicadores: a) la prevision de un
conjunto de sanciones diferentes a la privacién de libertad; b) las pautas para
aplicarlas; c) los supuestos de procedencia y duracién de las sanciones, todo ello

con arreglo a los estandares internacionales.

Prevision de sanciones alternativas

En cumplimiento del principio de la legalidad de las sanciones, del articulo
40.4 de la CDN y de laregla 3.1 de Tokio, todos los paises ponen a la orden del
juzgador un catalogo suficiente de sanciones alternativas que algunos denominan
medidas socioeducativas y otros simplemente sanciones, proporcionando asi otras
opciones a la privacion de libertad.

El cédigo boliviano, en su articulo 323, prevé cinco sanciones alternativas,

clasificadas en medidas que se cumplen en libertad —prestacion de servicios a la



comunidad y libertad asistida— y medidas con restriccion de libertad —régimen
domiciliario, régimen en tiempo libre y régimen semiabierto—. Asimismo, permite
imponer de forma complementaria reglas de conducta.

El estatuto brasilero, en su articulo 112, dispone la aplicacién de las siguientes
alternativas: advertencia, obligacidn de reparar el dafio, prestacion de servicios a
la comunidad, libertad asistida e insercion en régimen semiabierto. En el inciso VII
indica la posibilidad de aplicar otras medidas de proteccion (las mismas que se
usan para los nifios y adolescentes victimas de violacion de sus derechos), con
caracter también complementario.

La ley chilena prevé en su articulo 6., segtin el grado de severidad, de mayor a
menor: libertad asistida especial, libertad asistida, prestacion de servicios en la
comunidad, reparacion del dafio causado, multa y amonestacion, con la posibilidad
de aplicar tres sanciones accesorias: prohibicion de conducir vehiculo motorizado,
comiso de los objetos, documentos e instrumentos de los delitos, y obligacion de
someterse a tratamiento de rehabilitacion por adiccion al alcohol y drogas.

La ley de Panama, en su articulo 132, contiene tres sanciones alternativas, que
denomina socioeducativas: 1a participacion obligatoria en programas de asistencia,
la prestacion de servicios a la comunidad y la reparacién de dafos a la victima.>
Asimismo, el articulo 135 prevé otra alternativa —o6rdenes de orientacién y
supervision, listadas en el articulo 136—.

El articulo 231 del c6digo peruano establece como alternativas,
denominandolas también socioeducativas: amonestacion, prestacion de servicios a
la comunidad, libertad asistida, reparacion directa a la victima, y prevé asimismo la
imposicion de mandatos y prohibiciones aplicadas como sancién principal o
accesoria.

El articulo 80 del c6digo uruguayo establece que son medidas no privativas de
libertad, “entre otras”:® advertencia, amonestacion, orientacién y apoyo,

observacion de reglas de conducta, prestacion de servicios a la comunidad,

5 Laley 6 de 2010 modifica el articulo 7 de la ley 40 y reduce la edad penal de 14 a 12 afios;
distingue dos grupos etarios para la aplicacién y ejecucidn de las sanciones: de 12 a 15 y a partir de
los 15 afios de edad hasta los 18. Para el grupo etario de 12 a 15 afios se crearon las “medidas de
reeducacion social”. Ahora bien, la ley no define su alcance conceptual, naturaleza juridica,
modalidades, duracién ni la autoridad competente para aplicarlas, por lo cual se atenta contra el
principio de la legalidad de la sancién.

6 La expresion “entre otras” sugiere que el listado de las medidas alternativas del articulo 80
no es taxativo, sino que el juez podria aplicar otras diferentes a las establecidas en la normativa, lo
cual contraviene también el principio de la legalidad de la sancién.
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obligacion de reparacion del dafio o satisfaccién de la victima, prohibicion de
conducir vehiculo, libertad asistida y libertad vigilada.

Obsérvese que, entre las sanciones privativas de libertad, Chile, Panama3, Pera y
Uruguay ubican sanciones que la restringen, las cuales, a los efectos de este
estudio, seran consideradas como alternativas a la prision. Se trata de la
internacion domiciliaria (Panama y Pert), de la internacién en régimen
semicerrado (Chile) y el régimen semiabierto o de semilibertad (Panama y
Uruguay)’ y de la libertad restringida (Peru).

Mas alla de coincidir en el tipo de sanciones alternativas previstas, los paises,
salvo pequeifias diferencias, conceden tratamiento similar al contenido de estas y a
sus elementos constitutivos. Téngase en cuenta que definir de forma claray
precisa en qué consiste la sancién es fundamental para el disefio y el cumplimiento
del nivel programatico (todos los paises exigen la inclusiéon del adolescente en un
programa especializado durante el cumplimiento de la sancién), de modo de
garantizar los derechos del adolescente en la fase de ejecucion.

Asi, por ejemplo, los paises definen la amonestacion y la advertencia como una

severa reprimenda verbal al sancionado sobre los actos cometidos, sobre los dafios

7 Se podria argumentar que la internaciéon domiciliaria y la semilibertad son tan restrictivas
que se asimilan a la privacién de libertad. No obstante, por mas restrictivas que sean, jamas se
equipararan a aquella en cuanto al régimen de cumplimiento y sus efectos. En realidad, la
internacién domiciliaria no se justifica y puede producir efectos perversos, como la privatizacién
del internamiento, pero siempre serd mejor que encerrar al adolescente en una institucién.
Expertos peruanos consultados consideran que el internamiento domiciliario es una medida
privativa de libertad y no una medida alternativa. Esto se debe a que limita severamente la libertad
del adolescente, restringiendo el libre transito, el libre desarrollo de la personalidad y la recreacion,
entre otros. Ademas, afecta la esfera de socializacion de los adolescentes, pues, de acuerdo a la CDN,
la sancién debe promover la reintegracién del nifio y que este asuma una funcién constructiva en la
sociedad. En la forma como se regula en Pert, tampoco tiene caracter socioeducativo, porque no
cuenta con soporte profesional que trabaje con el adolescente y su familia. La definiciéon de
privacidn de libertad de las Reglas de La Habana incluye el internamiento domiciliario (II.b), y en el
mismo sentido el Tribunal Constitucional peruano ha sefialado que el internamiento domiciliario es
la forma mas grave de privacion de libertad, luego del internamiento. Los expertos expresan que
considerarla como medida alternativa a la privacion de libertad implicaria que no esta sujeta a las
exigencias de excepcionalidad establecidas para el internamiento. En Perq, el internamiento
domiciliario se regula en el derecho penal de adultos no como pena, sino como medida cautelar que
sustituye la prisién preventiva. Por ello, en concordancia con las Directrices de Riad de las Naciones
Unidas y con el Comité de los Derechos del Nifio, que establecen la necesidad de brindar una
legislacién mas favorable a los adolescentes infractores que a los adultos, el internamiento
domiciliario como sancién contradice dicho objetivo, ya que supone adoptar una figura grave como
sancion para adolescentes infractores que no esta prevista como tal para adultos.
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causados y la importancia de observar una conducta respetuosa de la ley, ademas
de instarlo a cambiar de comportamiento.

La prestacion de servicios a la comunidad tiene como elementos constitutivos
en comun la naturaleza no remunerada y publica del trabajo, el limite de dias y
horas de prestacidn del servicio, la atencion a las aptitudes y caracteristicas
biopsiquicas del adolescente, la no afectacion de sus actividades escolares y/o
laborales.

La libertad asistida implica siempre mantener al adolescente en medio libre,
pero con la orientacion y el apoyo de un funcionario especializado. Algunas
legislaciones, como las de Chile, Uruguay y Peru, presentan una variacion que
denominan libertad asistida especial, libertad vigilada o libertad restringida, que en
ningun caso, por lo menos en el plano normativo, queda muy claro en qué consiste,
salvo la inclusion del adolescente en programas especiales de tratamiento,
formacién educativa y capacitacién laboral, que significan mayor severidad de la
sancién y mas intervencion sobre el adolescente.

La internacion domiciliaria (Bolivia, Panama y Pert) es la permanencia del
adolescente en su domicilio habitual —o, si esto no es posible en el domicilio de
cualquier familiar o en entidad privada—,? sin afectar su trabajo ni la asistencia a
un centro educativo y, en el caso de Bolivia, con asistencia obligatoria a un
programa especializado.

El régimen de semilibertad o semiabierto (sea como sancién autébnoma o como
parte de la progresividad del adolescente en el régimen cerrado) se caracteriza por
la permanencia del adolescente en un centro de cumplimiento, durante el tiempo
en que no deba asistir a la escuela o lugar de trabajo, a actividades deportivas y
culturales, que se realizan en medio libre.

Las reglas de conducta (mandatos y prohibiciones) impuestas como sancion
principal o complementaria son siempre las mismas: fijar residencia en

determinado lugar, no frecuentar a determinadas personas o sitios, no consumir

8 Expresan los expertos que, en el caso de Perq, el internamiento en entidad privada esta
previsto exclusivamente para adolescentes que no tienen familia, lo que implica que el Estado
omite su obligacidn de asumir la responsabilidad de proteger al adolescente sin familia, dejando esa
funcién en manos de una instancia privada. Ademas, si ninguna institucién privada acepta al
adolescente o no existe entidad dentro de la jurisdiccidn, el juez lo enviara a un centro de privaciéon
de libertad, no en funcién del delito cometido sino en funcién de su situacidn de “desprotecciéon
familiar”, lo que implica vulnerar, entre otros, el principio de legalidad, confundiendo derecho penal
y derecho de familia.
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bebidas alcoholicas o drogas, desempefiar actividades escolares, laborales y otras
de igual naturaleza.

La reparacion del dafio o servicio a la victima implica resarcirla del perjuicio
causado por el delito, bien sea la prestacion en dinero, la restitucion o reposicion
de la cosa objeto de la sancion o el servicio no remunerado a la victima, en este
caso solo admisible con la aceptacidn del adolescente y de la victima. Si este
servicio no es controlado durante su ejecucidn, podria transformarse en una forma
de explotacion.

Digase, finalmente, que coinciden también los paises en reconocer la
naturaleza penal de las sanciones aplicables al adolescente, pues hacen derivar su
responsabilidad de la comisién de un hecho tipificado como delito, y en atribuir a
la sanciodn finalidad educativa, de reintegracion social y de prevencidn secundaria
(articulo 322 del c6digo boliviano, articulo 20 de la ley chilena, articulos 4, 16, 14 y
127 de la panameiia, articulo 229 del cddigo peruano y articulo 79 del uruguayo),
atendiendo a lo dispuesto en el articulo 40.1 de la CDN, que reconoce al nifio que
ha infringido la ley penal el derecho a ser tratado de manera de fortalecer su
respeto por los derechos y libertades de terceros, y que se tenga en cuenta la
importancia de promover su integracion social, de modo que asuma su funciéon

constructiva en la sociedad.

Pautas para la aplicaciéon de las sanciones

Contando con un elenco de posibilidades sancionatorias privativas y no
privativas de libertad, el juzgador debe elegir cual de ellas aplicara al caso concreto
y determinar su duracién, de acuerdo a las pautas fijadas en la ley. Para ello,
actuara segun criterios establecidos en la normativa, atendiendo a la gravedad del
delito, a las condiciones del autor, a los objetivos de la sancion, los derechos de las
victimas y al interés de la sociedad en cuanto a la seguridad publica (Reglas de
Tokio 1.4, 3.2). Las legislaciones objeto de este estudio contienen pautas para la
aplicacion de las sanciones, que sirven de orientacidn objetiva para el juzgador, le
facilitan la opcién por las sanciones menos gravosas, al mismo tiempo que regulan
su discrecionalidad, todo lo cual redunda en mayores garantias para los
adolescentes.

Las leyes de Bolivia (articulo 325), Chile (articulo 24) y Peru (articulo 230)
coinciden en establecer como pautas o criterios la naturaleza o la gravedad de los
hechos, la magnitud del dafio causado, el nivel de intervencion y el grado de

responsabilidad del adolescente, su edad y capacidad para cumplir la medida, la
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proporcionalidad e idoneidad de la sancidn, asi como los esfuerzos del adolescente
para reparar el dafio.

El c6digo peruano establece atin como criterio la consideracion de las
circunstancias personales del adolescente (psicoldgica, educativa y familiar) y las
circunstancias atenuantes y agravantes reguladas en el Codigo Penal y leyes
especiales. Este ultimo criterio es compartido por la ley chilena.

El c6digo uruguayo (articulo 79) expresa que la medida sera seleccionada
siguiendo los criterios de proporcionalidad e idoneidad para lograr su finalidad
educativa.

El paragrafo primero del articulo 112 del estatuto brasilero establece que para
la aplicacion de la medida se tendran en cuenta las circunstancias y la gravedad de
la infraccidn, asi como la capacidad del adolescente para cumplirla.

El articulo 126 de la ley panameifia dice que, al determinar la accion aplicable,
el juez debera tener en cuenta la comprobacién de la comision del acto y de la
participacion del adolescente, asi como su capacidad para comprender la ilicitud
de los hechos y para determinarse de acuerdo a ese entendimiento;? la
proporcionalidad de la sancién con el dafio; que la sancion sea conducente a su
reinsercion familiar y que sea de posible cumplimiento por el adolescente.

Obsérvese que estas pautas se construyen sobre la base del reconocimiento de
que la legislacion penal versa mas sobre las conductas y la posible aplicacion de
sanciones proporcionales a quienes las ejecutd y menos sobre cuestiones relativas
a la personalidad o forma de vida del autor, sin omitir aspectos especiales
relevantes como su edad, la posibilidad de cumplir la sancion y los esfuerzos para
reparar el dafio. Las pautas arriba mencionadas significan un enorme paso hacia la
superacion del modelo tutelar, caracterizado, entre otras cosas, por el poder
omnimodo y discrecional del juez de menores. Pero las pautas solo operaran a
favor del principio de excepcionalidad cuando, para determinar la sancién
aplicable y su duracion, la normativa adopte férmulas que no reduzcan tanto la

discrecionalidad del juez que le impidan utilizar las sanciones disponibles.

9 Llama la atencién que la norma panameiia incluya entre las pautas para la determinacién
de la sancién la capacidad del adolescente de entender la ilicitud de los hechos y de determinarse
de acuerdo a ese entendimiento, que son los dos elementos de la imputabilidad plena de un sujeto.
Pareciera que en Panama se considera al adolescente como plenamente imputable; sin embargo,
afortunadamente se concede al adolescente en conflicto con la ley penal un tratamiento diferente
del previsto para el adulto, en cuanto a las consecuencias del hecho punible y a la jurisdiccién
especializada que lo juzga.
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Supuestos de procedencia y duracién de las sanciones

La verificacion de este indicador es lo que conduce a detectar las incoherencias
e inconsistencias internas de la normativa analizada. Habiendo acogido
expresamente el principio de la excepcionalidad y ofertado suficientes alternativas
conducentes a hacerlo efectivo, cuando se examinan los supuestos de procedencia
y duracion, tanto de la privacion de libertad como de las alternativas, queda claro
que el principio esta negado en la consideracion de la privacion de libertad como
ultimo recurso y en su brevedad.

Las legislaciones examinadas utilizan diversas formulas para establecer los
supuestos de procedencia y para calcular la duracion de las sanciones; féormulas
que van desde las mas abiertas, como en el caso de Brasil y Uruguay, hasta las mas
cerradas, como en Panama.

El c6digo uruguayo no establece relacion alguna entre las sanciones y el delito
cometido por el adolescente, sino que deja en manos del juez aplicar cualquier
sancidn por cualquier hecho; solo limita su actuacion por los criterios de
proporcionalidad e idoneidad de la medida para lograr los fines que se le
atribuyen. Es abierta la discrecionalidad del juez para dictar sanciones e incluso
para determinar completamente su duracidn: en el caso de la prestacion de
servicios a la comunidad, la ley prevé una duracién maxima de dos meses; la
observancia de reglas de conducta no podra exceder de seis meses; la orientaciéon y
apoyo se impondra por un periodo maximo de un afo, y en el caso de la libertad
asistida y de la libertad vigilada la norma no establece ningtin limite, ni maximo ni
minimo. Esta excesiva discrecionalidad judicial podria favorecer la observancia de
la excepcionalidad, pero también podria atentar contra los derechos y garantias
del adolescente, asi como conducir a la impunidad, lo cual significaria un resabio
del modelo tutelar.

La duraciéon maxima para la privacién de libertad en Uruguay —cinco afios—
es bastante razonable, especialmente cuando en el articulo 94 de su cédigo se
prevé la posibilidad de sustitucidn, modificacidn o cese de la medida si resulta
acreditado en autos que esta ha cumplido su finalidad socioeducativa. También
opera a favor de la excepcionalidad la previsién de que el adolescente goce de un
régimen de semilibertad mientras esta institucionalizado (articulo 90). Ahora bien,
el cédigo uruguayo de 2004 sufrid tres modificaciones, dos en julio de 2011 y otra
en enero de 2013, que impactaron sobre las sanciones previstas para el

adolescente, reduciendo la discrecionalidad del juez e incidiendo sobre la
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excepcionalidad de la privacién de libertad. La reforma de 2011 (ley 18.777)
aumento el lapso de internacion provisoria de 60 a 90 dias en caso de delitos
gravisimos, y en 2013 (ley 19.055) la hizo obligatoria para aquellos adolescentes
mayores de 15y menores de 18 afios que cometan delitos “gravisimos”,1? en cuyo
caso se determin6 también un plazo minimo de un afio de privacidn de libertad
como medida sancionatoria. La reforma limita también la posibilidad de que ese
adolescente pueda solicitar la libertad anticipada y la sustitucion, modificacion o
cese de la medida en cualquier momento, sino una vez que transcurra un afio
privado de libertad y a su vez supere la mitad de la pena impuesta.

En la normativa brasilera el juzgador tiene también amplia discrecionalidad a
la hora de decidir la sancién aplicable. Segun lo dispuesto en el articulo 122, la
privacion de libertad solo podra imponerse en tres supuestos: que el delito haya
sido cometido mediante grave amenaza o violencia a la persona; que exista
reiteracion en la comision de otras infracciones graves, y en caso de
incumplimiento reiterado e injustificado de una medida anteriormente impuesta
(en esta hipotesis solo durara tres meses). Obsérvese que, aun en estos supuestos,
el juzgador puede prescindir de la aplicacion de la privativa de libertad, pues el
articulo utiliza la expresion “podra” y no deberd o aplicard. Asi que siempre esta
facultado para decidirse por una sancidn alternativa que le parezca mas adecuada
para el adolescente en concreto, y debe, asimismo, acatar lo dispuesto en el
paragrafo segundo del articulo 122: “en ninguna hipotesis se aplicara la
internacion, si hay otra medida adecuada”. El plazo maximo para la privacion de
libertad es de tres afios (idonea para el cumplimiento de la excepcionalidad), y la
normativa brasilera refuerza el sentido de la brevedad cuando expresa en los
paragrafos primero, segundo y cuarto del articulo 121 que la privacion de libertad
no tiene plazo minimo y debe ser evaluada cada seis meses, a fin de decidirse sobre
su permanencia; que se permitira la realizacion de actividades externas, salvo
prohibicion judicial, que también sera revisada periédicamente, y que la liberacion
del adolescente es obligatoria al cumplir 21 afios. Pero también establece la norma

que, si el adolescente cumple el plazo maximo de tres afios, en lugar de ser

10 Alos efectos, el Codigo uruguayo considera delitos gravisimos: homicidio intencional,
lesiones gravisimas, violacién, rapifia (hurto con violencia), privaciéon de libertad agravada,
secuestro y cualquier otro que el Cédigo Penal o las leyes especiales castiguen con una pena cuyo
limite minimo sea igual o superior a seis afios y el limite maximo sea superior a doce afios. La
rapina fue introducida en el listado de delitos gravisimos en la reforma del Cédigo acaecida en
2013.
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liberado se le podra imponer libertad asistida o semilibertad, lo cual restringiria su
libertad mas alla del plazo impuesto en la sentencia inicial. Digase, finalmente, que
el juzgador tiene total discrecionalidad para decidir sobre la duracién de la
sancidn, pues en el caso de la libertad asistida la norma no trae el limite maximo,
solo el minimo de seis meses (articulo 118), y podra, en cualquier tiempo, ser
prorrogada, revocada o sustituida por otra. Asimismo, la medida de semilibertad
“no comporta plazo determinado, aplicandose, en lo que cabe, la disposiciones
relativas a la internacion”. Salvo mejor juicio, estas ultimas disposiciones son una
clara supervivencia del modelo tutelar y una amenaza a las garantias individuales
del adolescente sancionado, que permanece a merced del Estado, sin conocer la
duracion maxima de las restricciones que le fueron impuestas.

La ley panamena se encuentra al otro extremo de la ley uruguaya y brasilera,
pues la actuacidon del juzgador esta sometida a un conjunto de reglas cerradas y de
extrema severidad.

Respecto a los supuestos de procedencia y duracion de las sanciones, la
normativa de Panama es auténoma, pues contiene todas las reglas, sin necesidad
de hacer remision a otras leyes. Establece el limite maximo para cada sancién
alternativa (dieciocho meses para la prestacion de servicios a la comunidad, dos
afios para las 6rdenes de orientacion y supervision, un afio para la detenciéon
domiciliara y la semilibertad) y ordena al juez sancionar con privacion de libertad
al adolescente que cometa delitos especificados en una lista taxativa contenida en
el articulo 140, donde también lo obliga a observar el limite minimo y maximo
establecido para la duracidn de la sancidn: de seis a doce afios por homicidio
agravado; de cinco a diez afios por homicidio doloso, secuestro agravado y
terrorismo; un minimo de nueve afios para violencia sexual, trafico ilicito de
drogas y secuestro; de tres a seis afios por robo agravado y comercio de armas
ilicitas; de dos a cuatro afios por robo, lesiones personales dolosas con resultado
de muerte, extorsion, las formas agravadas de asociacidn ilicita, la constitucién y
formacién de pandillas y la posesion de armas de fuego; de uno a tres afios por la
posesion simple de armas de fuego, las lesiones personales gravisimas y la venta y
posesion agravada de drogas.

Para la imposicion de las sanciones alternativas rigen las reglas del articulo
141, que expresa: “en los delitos no mencionados en el articulo anterior, el juez
impondra las sanciones socioeducativas, la participaciéon obligatoria en programas

de asistencia y orientacidn, la prestacion de servicios sociales y las 6rdenes de

17



orientacion y supervision”. No se explicitan los supuestos para la aplicacion de la
amonestacion, la reparacion de dafios, la detencion domiciliaria ni el régimen de
semilibertad. Asimismo, expresa el articulo 130 que “las sanciones socioeducativas
se impondran unicamente en aquellos casos en que la conducta delictiva no haya
puesto en peligro la integridad fisica de las personas ni sus bienes, o si su
afectacion haya sido leve”. Salvo mejor juicio, el articulo 8 parece facilitar la
aplicacion de las sanciones alternativas para el adolescente con edad comprendida
entre los doce y los catorce afios. Ojala sea cierta esta posibilidad, porque, de esta
forma, aliviaria la gran severidad de la ley panameiia, que esta lejos de responder
al principio de excepcionalidad.1!

En efecto, el contenido del articulo 140 parece indicar que en Panama la
privacion de libertad no es la ultima opcion, sino la Unica, pues, con semejante
listado, pocos serian los delitos que posibilitarian la aplicacién de las sanciones
alternativas. Ademas, la duracion de la privacién de libertad es en todos casos
excesiva, y la situacién se agrava por el hecho de que, al establecerse un limite
minimo para la sancién, el juzgador queda imposibilitado de reducir su duracién a
un tiempo aceptable. Recuérdese, ademas, que las sanciones largas tienen efecto
contrario a la finalidad educativa declarada en la ley, porque la experiencia
demuestra que, aun cuando el programa en el cual se inserte al adolescente
sancionado sea 6ptimo, a partir del segundo afio de internamiento este hace crisis
y el tratamiento involuciona.

Téngase presente que la excepcionalidad de la privacion de libertad esta
asociada con la comision de delitos gravisimos, lo cual implica sopesar seria y
objetivamente la lesividad del hecho y sus consecuencias. En el listado de delitos
del articulo 140 se encuentran infracciones tales como la extorsion, el porte de
armas y el robo simple, que, salvo mejor juicio, no revisten la gravedad suficiente

para excluirlos de la aplicacion de sanciones alternativas.

11 Laley 40 de 1999 sufri6 sucesivos cambios (2000, 2003, 2004, 2007, 2010). En cada uno de
ellos se introdujeron importantes modificaciones que endurecieron la justicia penal para
adolescentes: se aumento el limite maximo de las sanciones (a doce afios la privacién de libertad,
cuando en la ley original era de cinco afios); se acrecenté paulatinamente la lista cerrada de los
delitos objeto de sancidn; se introdujo el rango minimo de duracidn de la sancién privativa de
libertad; se redujo la edad penal de catorce a doce afios, amén de varios otros relacionados con la
prisidn preventiva. Las reformas han sido parte de una politica de mano dura que ha pretendido
tranquilizar a la opinién publica frente a un supuesto incremento de la criminalidad juvenil,
desconociendo que el problema era la falta de recursos para implementar la ley original
(Projusticia, Estudio sobre la situacién de la justicia penal juvenil en Panamd, 2011).
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La posibilidad que tiene el juez de modificar, cesar o sustituir la sancién
privativa de libertad durante su ejecucién por otra menos gravosa puede matizar
la inobservancia de la excepcionalidad. Pero, en el caso de Panamaj, el
incumplimiento del principio no mejora mucho debido a la posibilidad de la
suspension condicional de las sanciones privativas de libertad, prevista en el
articulo 143, porque ello solo sera posible previa opinién del fiscal, cuando el
adolescente haya cumplido la mitad de la sancidén, observado buena conducta y
obtenido opinion favorable del equipo de especialistas en cuanto a su
resocializacidn.

La normativa boliviana hace depender el tipo de sancidén que se imponga al
adolescente de la duracion de las penas previstas para los adultos en el Coédigo
Penal, atendiendo a la regla de atenuacién contenida en el articulo 268 del Codigo
Nifia, Nifio y Adolescente, segun la cual la responsabilidad penal del adolescente
“es atenuada en cuatro quintas partes respecto del maximo penal correspondiente
al delito establecido en la norma penal”. Asi, por ejemplo, para los delitos cuya
pena es de treinta afios (la maxima), al adolescente le corresponde una sancién de
seis afios (también la maxima); si la pena es de veinte afios, el adolescente sera
sancionado con cuatro; si la pena es de quince afios, para el adolescente sera de
tres; si es de doce, le corresponderan dos afios y cuatro meses; los delitos penados
con diez afos significaran dos para el adolescente, y los de cinco afios, uno.

Ahora bien, lo dispuesto en el articulo 268 se combina con el articulo 324,
segun el cual las sanciones que se cumplen en libertad —prestacion de servicios a
la comunidad y libertad asistida— procederan cuando la sancién atenuada
aplicada al adolescente sea menor de un ano; las restrictivas de libertad —los
regimenes domiciliario de semilibertad y tiempo libre— se aplicaran cuando la
pena atenuada impuesta al adolescente esté entre uno y dos afios, y la privacion de
libertad se aplicara cuando la pena atenuada impuesta al adolescente sea superior
a dos afios. Segun estas reglas, los delitos por los cuales se puede imponer
sanciones alternativas son hurto, robo, robo agravado, lesiones leves y graves,
allanamiento y porte ilicito de sustancias controladas. El catalogo de posibilidades
es reducido y dificulta el cumplimiento efectivo del principio de la excepcionalidad.
Considérese, ademas, que el adolescente podria estar preso por hasta seis afios,
pues la regla para la sustitucion de la privacion de libertad por una alternativa
contenida en el articulo 347 es muy estricta; solo se permite en el tltimo afio de la

privacion de libertad, siempre que el delito cometido por el adolescente no revista
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gravedad y su conducta lo amerite (lo de la gravedad es un contrasentido, pues si
el delito no fuera grave no se habria impuesto la privacién de libertad). Solo el
juzgador podra minimizar la situacién, imponiendo la menor sancién que sea
posible dentro de las posibilidades del articulo 268, aprovechando que la ley
boliviana no exige tomar en cuenta el limite minimo de las penas previstas para el
adulto.

El c6digo peruano utiliza el limite maximo (a veces también el minimo) en
abstracto previsto en el Codigo Penal para cada delito tipificado, como referencia
para aplicar al adolescente las sanciones alternativas, cuya duraciéon también esta
fijada en la norma: minimo de seis y maximo de doce meses para la libertad
asistida; minimo de ocho y maximo de treinta jornadas para la prestacion de
servicios a la comunidad; maximo de dos afios para los mandatos y prohibiciones;
maximo de un afo para la internacion domiciliaria y la libertad restringida, para lo
cual también se establece un minimo de seis meses.

El uso de la pena abstracta como supuesto para determinar las sanciones,
especialmente el limite minimo, reduce mucho el uso de las medidas alternativas,
dejando estrecho margen a la discrecionalidad del juez para elegir la sancion mas
idonea para el adolescente, lo que torna inutiles las pautas del articulo 230. Asi, se
aplicaria la libertad asistida cuando el delito sea sancionado en el C6digo Penal con
pena privativa de libertad no mayor de dos afios; la prestacion de servicios a la
comunidad y la reparacion a la victima se aplicaria en caso de delitos sancionados
con tres afios de privacion de libertad en su limite maximo; la internacion
domiciliaria, en el caso de hecho punible sancionado con pena no menor de tres
afios ni mayor de cuatro, y la libertad restringida se aplicaria en caso de pena no
menor de cuatro afios. Obsérvese que en el caso de la libertad asistida, ademas del
maximo penal, el articulo 231.B exige que para su aplicacién el delito no haya sido
cometido mediante violencia o amenaza (ni haya puesto en grave riesgo la vida o la
integridad fisica o psicologica de las personas). Este supuesto reduce ain mas la
posibilidad de aplicar esta alternativa, porque el uso de violencia o amenaza es
propio de la adolescencia, etapa de la vida signada por la inmadurez y las
dificultades para utilizar los frenos inhibitorios.

La formula adoptada por Peru reduce a pocos delitos la posibilidad de optar
por las sanciones alternativas; por ejemplo, hurto de uso y hurto simple; dafio
simple, autoaborto, omision de socorro, injuria, difamacion, calumnia, sustraccion

de menor, induccidn a fuga, coaccion.
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Con las reglas de aplicacion de la sancidn privativa de libertad establecidas en
el articulo 235, el c6digo peruano incumple el principio de la excepcionalidad. En
efecto, dicha sancion se impone en cuatro supuestos: a) comision de hechos
dolosos sancionados en el Codigo Penal con seis afios de pena privativa de libertad
(entre otros: hurto agravado, robo agravado, estafa, robo de ganado, dafio
agravado, receptacidn, homicidio, lesiones, violacion, actos contra el pudor, trafico
de drogas, tenencia ilicita de armas); b) por el incumplimiento de los mandatos o
prohibiciones, asi como del régimen domiciliario y la libertad restringida; c) por la
reiteracion de delitos graves en un lapso que no exceda de dos afios, y d) “cuando
segun el informe preliminar del equipo multidisciplinario el adolescente infractor
sea considerado de alta peligrosidad, en atencion a sus caracteristicas,
personalidad, perfil y demas circunstancias y rasgos particulares”.

Este ultimo supuesto llama la atencion porque el criterio de la peligrosidad
como base para imponer una sancion es un retroceso, si no a las concepciones
positivistas del siglo XIX, por lo menos a los postulados de la doctrina de la
situacion irregular.1? En criminologia no hay concepto mas peligroso que el de la
peligrosidad, porque es vacio de contenido, no se puede precisar y se resuelve
siempre en un juicio de probabilidad de producir dafio. Queda pendiente definir
cudles rasgos de personalidad del sujeto y otras caracteristicas serian indicadores
de mayor o menor peligrosidad y qué instrumentos son idoneos para
determinarla. Francamente, incluir la peligrosidad del adolescente como supuesto
para determinar la sancién es abrir la puerta para gravisimos abusos y facilitar a la
privacion de libertad ad infinitum.

La brevedad de la sancion también esta negada, pues la privacion de libertad
puede durar, segun el articulo 236, hasta diez afios.!3 De hecho, la regla general es

que dure por un periodo minimo de uno y maximo de seis afios, pero aumenta de

12 E] cddigo uruguayo también se refiere a la peligrosidad cuando en el articulo 91, después de
fijar el plazo para la privacion de libertad, afiade, en el inciso 3.9, que “en situaciones de
peligrosidad manifiesta se adoptaran las medidas que fueren compatibles con la seguridad de la
poblacién y los propdsitos de la recuperacion del infractor”, con una redaccién e intencién quizas
mas comprometedoras que el articulo 235 del Cédigo peruano. En todo caso, ambas normas violan
el principio de la legalidad consagrado en el articulo 40 de la CDN.

13 Desde 2007 Peru fue recrudeciendo la severidad de su normativa respecto a la duracion de
la privativa de libertad. En efecto, el primer Cédigo de Nifios y Adolescentes aprobado después de la
CDN, ley 26.102, de 1993, establecia un maximo de tres afios para la privacién de libertad, asi como
también el Cédigo de 2000, ley 27.337. Fue su reforma del afio 2007 —decreto ley 990— que doblé
el tiempo, con lo que el maximo de la privacion de libertad quedd en seis afios; el decreto legislativo
1204, de 23 de diciembre de 2015, la puso en diez afios.
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acuerdo a los delitos y a la edad del adolescente. En caso de la comision de algunos
delitos, tales como el homicidio calificado, lesiones graves, secuestro, violacion,
robo agravado, extorsion o trafico de armas, podria durar de cuatro a ocho afos
para el adolescente que tenga entre 14 y 16 de edad, y de seis a diez afios para el
que tenga entre 16 y 18 de edad. Obsérvese que no solo el maximo es elevado; el
minimo también, y el juez esta constrefiido a actuar dentro de los limites sefialados
por la norma.

Las disposiciones relativas a la variacion de la internacion (articulo 237)
tampoco favorecen mucho la excepcionalidad, porque el juez solo puede cambiar la
sancién por otra de menor gravedad, reducir su duracion o dejarla sin efecto una
vez que el adolescente haya cumplido la mitad del plazo del internamiento,
mediante la opinién favorable del equipo multidisciplinario y siempre que “sea
necesario para el principio del interés superior del/la adolescente y se hayan
cumplido los fines de la sancion”.

La ley chilena, para determinar qué sancion se aplicara al adolescente, asi
como su duracion, también recurre a disposiciones del Codigo Penal. Y este es el
tema mas complicado de la ley, porque la férmula adoptada por el Codigo Penal es
igualmente complicadisima. A los efectos de esta investigacion, basta tener en
cuenta que la determinacidn de la sancion del adolescente parte de considerar el
limite minimo de la pena de los adultos. Expresa el articulo 21: “Para establecer la
duracion de la sancion que deba imponerse con arreglo a la presente ley, el
tribunal debera aplicar, a partir de la pena inferior en un grado al minimo de los
sefialados por la ley para el ilicito correspondiente”. Con ello, llegara a la pena
atenuada basica, que podria ser aumentada o rebajada segun las reglas del Codigo
Penal sobre el grado de desarrollo del delito (tentativa, frustracion, consumacion),
el tipo de participacion del adolescente (autor, complice, encubridor) y otros
aspectos.

Con esas operaciones el juez encontrara la extension de la pena y de acuerdo a
esa escogera el tipo de sancion que aplicara, atendiendo a los cinco tramos
previstos en el articulo 23. En el tramo superior se ubica la pena atenuada de cinco
afios y un dia, en cuyo caso debe el juez imponer, necesariamente, la internacion
cerrada por un minimo de dos afios, antes de poder sustituirla por el régimen
semiabierto. Segun lo previsto en el articulo 18, el limite maximo para la privacion
de libertad es de cinco afios, si el adolescente tuviera menos de 16, o de diez afios

si tuviera mas de esa edad. Llama la atencion y luce excesivo este salto de cinco
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afios. Esta bien que se disponga el tiempo de privacion de libertad segun la edad
del adolescente, atendiendo al principio del ejercicio progresivo de los derechos y
de exigencia del cumplimiento de deberes, asi como de la asuncién de
responsabilidades, de acuerdo al desarrollo evolutivo del adolescente. Pero parece
no tener cabida considerar que él evolucione tan rapido como para justificar una
sancidén tan onerosa.

Los siguientes tramos del articulo 23 permiten al juez escoger entre varias
posibilidades sancionatorias y establecer la duracion de las sanciones. Asi, por
ejemplo, si la pena atenuada es de tres afios y un dia a cinco afios, el juez podra
imponer la privacion de libertad en régimen cerrado, régimen semiabierto o
libertad asistida especial; si la pena calculada se extiende de 541 dias a tres afios,
se podra imponer la sancion de régimen semicerrado, libertad asistida o
prestacion de servicios a la comunidad. Esta discrecionalidad reconocida al juez
hace recobrar sentido a las pautas del articulo 24, comentadas en la secciéon
anterior. En cuanto a la duracién de las sanciones, en algunos casos luce excesiva,
como el de la libertad asistida y la libertad asistida especial, que podrian durar
hasta tres afios.

La formula adoptada por Chile favorece mas el cumplimiento de la
excepcionalidad que las de Panama y Perd, maxime si se consideran las
posibilidades de sustitucion y remision de la sancion impuesta originalmente.
Segun el articulo 53, para la sustitucidn de la privacion de libertad por una sancion
menos gravosa solo hay una exigencia: la de haberse iniciado su cumplimiento. No
se requiere un plazo determinado antes de que se pueda pedir o concederla; se
justifica siempre que “pareciera mas favorable para integracion social del
infractor”. Solo hay un limite: las sanciones privativas de libertad no pueden ser
sustituidas por la prestacidn de servicios a la comunidad, ni por la reparacién del
dafio. La remision de condena es la posibilidad de que el juez, con base en un
informe técnico favorable, considere que los objetivos de la sanciéon estan
cumplidos, por lo que se remite o perdona el tiempo restante. En el caso de la
sancidn de privacion de libertad, es menester haber cumplido la mitad para

remitirla.

3.2. Relevamiento institucional

Después de analizar las disposiciones legales de cada pais objeto de

comparacion en lo referente a las sanciones alternativas —las posibilidades que

23



ofrecen y los obstaculos que ponen para el cumplimiento efectivo del principio de
la excepcionalidad de la privacion de libertad—, corresponde conocer las
instituciones involucradas en la aplicacion, la ejecucion y el monitoreo de dichas
sanciones, lo cual se hara mediante la consideracion de tres componentes: judicial,
administrativo y programatico.

En el caso de Brasil, vistas las dimensiones del pais y las implicaciones que
tiene su naturaleza federativa, se ha decidido tomar en cuenta solo dos estados
emblematicos —Sao Paulo y Rio Grande do Sul—, donde se presume hagan uso
diverso de las practicas de la privativa de libertad y por ende de las alternativas. El
estudio se basa en las disposiciones legales que crean y regulan dichas
instituciones y en la informacidn obtenida en estudios realizados en los paises por

instituciones publicas o privadas, accesibles en linea.

3.2.1. Componente judicial

Bolivia tiene, en las capitales de sus nueve departamentos, justicia
especializada en nifas, nifios y adolescentes en general, y no solo en adolescentes
en conflicto con la ley penal, pues el juez/a en materia de nifiez y adolescencia tiene
competencia tanto en materia de proteccién como en materia penal. En esta ultima
tiene atribuciones para juzgar y ejecutar lo juzgado, y le corresponden la aplicacion
de las sanciones y el control de su cumplimiento. Fuera de las capitales, todos los
asuntos referentes a las nifias, nifios y adolescentes son tratados por los jueces/as
mixtos, que, como su nombre indica, conocen de todas las materias para todos los
sujetos (nifios y adultos). En caso de disconformidad con la sentencia de primera
instancia, el adolescente podra ejercer su derecho a la impugnacién ante la Sala
Mixta Familiar y de la Nifiez y Adolescencia de los tribunales departamentales de
justicia, que existen en todos los departamentos del pais.

En Brasil, desde la vigencia del Estatuto da Crianca e do Adolescente, esta
instituida la Justicia de la Infancia y Juventud, ejercida por jueces especializados
presentes en todos los estados y en el Distrito Federal, cuyo nimero varia y es
proporcional al nimero de habitantes. El juez de la Infancia y Juventud, como en
Bolivia, tiene competencia y acttia tanto en el ambito protectivo como en el de
adolescentes en conflicto con la ley penal, competencia que se extiende al control
judicial de la ejecucidon. Ademas, existen las Camaras Especializadas en Familia,
Infancia y Juventud, que oyen en apelacion la disconformidad del adolescente con

su sentencia.
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En Chile no existe una justicia penal especializada en adolescentes. De acuerdo
a lo establecido en la ley 20.084, lo que el articulo 29 denomina “Sistema de
Justicia Especializada” esta integrado por los mismos jueces (de garantia y del
tribunal de juicio oral en lo penal) y fiscales que intervienen en las causas de
adultos. La prenombrada especializacion de la justicia se refiere a que los
integrantes del sistema deberan estar capacitados en los estudios y la informacién
criminolégica vinculados a la ocurrencia de las infracciones cometidas por los
adolescentes; en las caracteristicas y especificidades de esta etapa del desarrollo
humano; en el sistema de ejecucion de sanciones y en la Convencién sobre los
Derechos del Nifio. No obstante, todo fiscal y juez con competencia penal esta
habilitado para intervenir en materia de adolescentes, aun cuando carezcan de
esta formacion especializada. Respecto a la defensa, la Defensoria Penal Publica ha
creado la Unidad de Responsabilidad Penal Adolescente, que cuenta con
defensores penales juveniles, dedicados a la defensa exclusiva de los adolescentes.

En Panamgj, segun la ley 40, existen “Juzgados Penales de Adolescentes”
diferentes de los Juzgados de Nifiez y Adolescencia. La fiscalia también seria
especializada, asi como existiria una Division Especializada en Adolescentes de la
Direccion de Investigacion Judicial y una Unidad Especial de Adolescentes de
Policia Nacional. En el ambito judicial, la ley 40 habla de un “Tribunal Superior de
Nifiez y Adolescencia”, conformado por tres magistrados con jurisdiccion en todo
el territorio nacional, ante el cual se ventilan las apelaciones. Y ademas del juez
penal de Adolescentes, que conoce las causas y decide sobre la sanciéon
correspondiente, la ley crea “Juzgados de Cumplimiento”, con atribuciones para
controlar la ejecucion de las sanciones, entre las cuales se encuentra la de
supervisar la ejecucion programatica. En todo caso, donde no hubiera estos
juzgados especializados, intervendrian los jueces de Nifiez y Adolescencia.

En Perq, los asuntos vinculados al adolescente en conflicto con la ley penal son
resueltos por los Juzgados Especializados de Familia y Salas Superiores
Especializadas en Familia, para el ejercicio del derecho a la impugnacién. No
obstante, al haber en el pais treinta y tres distritos judiciales, los juzgados de
familia solo tienen presencia en la capital de cada distrito judicial. Asimismo, solo
hay dos Salas de Familia, ambas ubicadas en el distrito judicial de Lima. En
consecuencia, la jurisdiccion especial de Familia, que juzga a adolescentes y aplica
sanciones, no tiene cobertura en todo el territorio peruano. En el resto, otros

juzgados no especializados, incluso jueces de paz letrados, asumen los procesos
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por infracciones a la ley penal, para lo cual se les delega la funcion de resolver las
materias que corresponden a los juzgados de familia.

En Uruguay hay juzgados competentes en materia infraccional de adolescentes
en todo el pais, pero solamente en Montevideo existen cuatro juzgados con
competencia exclusiva en esa materia; en los demas departamentos los juzgados
tienen competencia mixta: penal, de aduanas y violencia familiar, y lo mismo
sucede con los fiscales, pues solo en Montevideo hay tres con competencia
exclusiva. La competencia judicial se extiende al control de la ejecucidn de las
sanciones, sin perjuicio de las atribuciones de monitoreo reconocidas a
organismos de derechos humanos, tanto ptublicos como de la sociedad civil. En
caso de disconformidad del adolescente con la sentencia dictada en primera
instancia, el 6rgano de alzada es el Tribunal de Apelacién de Familia.

Todo lo expuesto pone de manifiesto que la especializacidn de la justicia penal
de adolescentes, en razon del sujeto y de la materia, es atin tarea pendiente en la
mayoria de los paises en estudio, lo cual contraviene el articulo 40.3 de la CDN.
Considérese que la existencia de una justicia especializada para adolescentes en
conflicto con la ley penal, diferente de la jurisdicciéon penal para adultos y,
asimismo, de la jurisdiccion protectiva de nifias, nifios y adolescentes victimas de
la violacion de sus derechos, es esencial para hacer efectivo el principio de la
excepcionalidad de la privacién de libertad.

Ciertamente, solo un profesional inserto en una estructura judicial propia del y
para el adolescente; consciente de la naturaleza especialisima de las funciones que
debe ejercer; poseedor de un perfil que incluya cualidades superiores de
humanismo, vocacién, empatia, amén de una formacion especifica para el
cumplimiento de sus atribuciones; convencido de que los adolescentes son sujetos
de derechos que él debe salvaguardar, estara en capacidad de entender la
importancia y trascendencia del referido principio, y de actuar en consecuencia.
Entonces, el hecho de que en los paises estudiados, salvo Panama, no se cuente con
la especializacion de la justicia para adolescentes debilita la efectividad del
principio, porque las inconsistencias detectadas en la normativa podrian, hasta
cierto punto, ser subsanadas por el juzgador. Pero obsérvese que dos de las
funciones judiciales ejercidas en la mayoria de los paises —la de oir en apelacién la
disconformidad del adolescente con las sanciones aplicadas y la de control de
ejecucion de esas sanciones— coadyuvan a la observancia del principio de la

excepcionalidad.
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El derecho a la impugnacion, al que hace referencia la CDN (articulo 37.d) y las
Reglas de Tokio (regla 3.5) esta expresamente reconocido en la normativa
examinada y se prevé su garantia a través de la institucionalidad judicial, aun
cuando no sea oida la apelacion por instancias superiores dedicadas solo a la
materia. Los derechos del adolescente durante la fase de ejecucion de las
sanciones, asi como su garantia por parte del juez, también estan previstos en las
legislaciones. Dicho control sustrae al sancionado de las deficiencias, del arbitrio y
los abusos que pudiera cometer la administracidn.

En efecto, la judicializacién de la fase de cumplimiento de las sanciones es una
exigencia de justicia, porque poco se haria concibiendo férmulas procesales
principistas y garantizadoras para el enjuiciamiento de adolescentes si luego estos
quedasen desprovistos de la debida proteccion que significa el control judicial de
las sanciones, maxime de las privativas de libertad. Este control implica que el juez
interviene para asegurar las disposiciones reguladoras de la ejecucion de
sentencias, encontradas en todas las legislaciones examinadas, asi como la de
garantizar la observancia de los derechos de los adolescentes reconocidos en ellas,

tanto si cumplen sanciones privativas de libertad como alternativas.

3.2.2. Componente administrativo

La organizacion administrativa para el cumplimiento y el monitoreo de las
sanciones en Bolivia se distribuye en dos niveles, central y departamental. El
Codigo Nifia, Nifio y Adolescente, de 2014, cre6 el “Sistema Penal para
Adolescentes”, definido como un “conjunto de instituciones, instancias, entidades y
servicios que se encarga del establecimiento de la responsabilidad para la persona
adolescente por conductas punibles en las que incurra, asi como de la aplicaciéon y
control de las medidas socio-educativas”. Esta integrado por el Ministerio de
Justicia, juzgados publicos en materia de Nifiez y Adolescencia, Ministerio Publico,
Defensa Publica, Policia Boliviana, gobiernos auténomos departamentales,
Instancia Técnica Departamental de Politica Social y entidades de atencidon. Su
rectoria técnica es ejercida por el Ministerio de Justicia, con sede en La Paz y con
atribuciones para la formulacién de planes, politicas, programas, proyectos,
normas y lineamientos, tanto para la prevencion de conductas delictivas como
para la atencion de adolescentes en conflicto con la ley penal. Asi, incide en el
disefio programatico, pero respetando las atribuciones autonémicas de los

departamentos. Tiene, ademas, funciones de monitoreo mediante la supervision y
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el control de los centros especializados para el cumplimiento de las medidas
socioeducativas y restaurativas y de la realizacion de evaluaciones periédicas del
funcionamiento del sistema.

Las atribuciones principales de organizacion y ejecucion del Sistema Penal
para Adolescentes recaen sobre los gobiernos autonomos departamentales, que son
responsables de la creacidn, la implementacion, el financiamiento, la direccion, la
organizacion y la gestion de los servicios, instituciones, centros especializados y
programas para garantizar la correcta ejecucion de las sanciones impuestas al
adolescente. Asimismo, corresponde a los gobiernos auténomos la capacitacion del
personal necesario para la garantia de los derechos de las y los adolescentes en el
Sistema Penal. Ahora bien, la ejecucion de programas y servicios personalizados,
integrados y especializados para el cumplimiento de las sanciones esta
encomendada, por mandato de la ley, a la “Instancia Técnica Departamental de
Politica Social”, que en la practica toma diversos nombres, por ejemplo: Servicio
Departamental de Gestion Social (SEDEGES) en Cochabamba y La Paz, Servicio
Departamental de Politica Social (SEDEPOS), en Santa Cruz, Direccién de Gestion
Social (DIGES) en Chuquisaca.

Como se dijo, el monitoreo de la ejecucion programatica esta encomendado al
Ministerio de Justicia y al juez/a especializado/a en materia de Nifiez y
Adolescencia, que debe vigilar que se cumplan las sanciones de acuerdo a lo
dispuesto en la sentencia y velar por que no se vulneren los derechos de los
adolescentes durante el cumplimiento de las medidas. En Bolivia, contrariando
estandares internacionales (Reglas de Tokio, 13.4) la sociedad no participa en la
ejecucion de las sanciones.

Brasil es un pais federativo, integrado por 26 estados, un Distrito Federal (DF)
y mas de 5000 municipios, con autonomia legislativa y funcional. Asi que describir
la institucionalidad brasilera organizada en torno al cumplimiento de las sanciones
alternativas habria sido practicamente imposible si no existiera la ley 12.594, de
18 de enero de 2012, que instituy0 el Sistema Nacional de Atencion Socioeducativa
(SINASE) —creado en 2006 por el Consejo Nacional de Derechos de Nifios y
Adolescentes (CONANDA)— y reglamenta la ejecucion de las medidas
socioeducativas, pues alli se encuentran reglas generales que deberan seguir la
Unidn (nivel central de gobierno), los estados y municipios para la ejecucion y el

monitoreo de las sanciones aplicadas al adolescente por los jueces.
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El paragrafo primero del articulo primero de la referida ley define el SINASE
como “el conjunto de principios, reglas y criterios que involucran la ejecucion de
las medidas socioeducativas, incluyendo, por adhesion, los sistemas estadales,
distrital y municipales, bien como todos los planes, politicas y programas
especificos de atencion a adolescentes en conflicto con la ley”. Obsérvese que de
esta definicion se desprende que en Brasil podria haber tantos sistemas estadales
como estados hay, y tantos sistemas municipales como municipios existan en el
pais.

Las funciones ejecutivas y de gestion del SINASE competen a la Secretaria de
Derechos Humanos de la Presidencia de la Republica, lo cual parece denotar la
importancia que se concede al sistema y su conexién con la garantia de los
derechos humanos al mas alto nivel. Corresponde a la Unidn, principalmente,
formular y coordinar el cumplimiento de la politica nacional de atencién
socioeducativa; elaborar del Plan Nacional de Atencidn, con la participacién de los
estados, DF y municipios; establecer directrices sobre la organizacion y el
funcionamiento de las unidades y los programas de atencion; instituir y mantener
los procesos de evaluacion de los varios sistemas, y financiar, con los demas entes
federados, la ejecucion de programas y servicios. Pero la Unién no puede tener
programas propios de atencion.

Ahora bien, a los estados y municipios compete la creacidon de sus respectivos
sistemas, asi como la formulacién y ejecucion de los planes estadales y municipales
de atencién socioeducativa, y también crear, desarrollar y mantener los programas
para la ejecucion de las medidas —en el caso de los estados, las medidas de
semilibertad y de privacién de libertad (internacion); en el caso de los municipios,
las medidas llamadas en medio abierto, o sea, la libertad asistida y las prestacion de
servicios a la comunidad—, para lo cual pueden instituir consorcios, entendidos
como agrupaciones de entidades o personas con intereses comunes, en este caso el
de garantizar la oferta de programas socioeducativos.

Respecto a los planes de atencion socioeducativa, importa destacar dos
aspectos: deberan prever acciones articuladas con los sectores de educacidn, salud,
asistencia social, cultura, capacitacion para el trabajo y deporte, en beneficio de los
adolescentes sancionados; deberan ser aprobados por los Consejos de Derechos de
Nifios y Adolescentes, en los diferentes niveles en que se elaboren (nacional,
estadal y municipal). Los Consejos de Derechos son érganos integrados

paritariamente por representantes del poder publico y de la sociedad, cuya funciéon
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especifica es la garantia de los derechos difusos y colectivos de nifios y
adolescentes. Obsérvese que no solo el plan debe ser aprobado por dichos
Consejos, sino que estos ejercen funciones deliberativas y de control de los
sistemas en todos los niveles federados, lo cual implica que la participacion de la
sociedad trasciende la mera ejecucidn programatica.

En Rio Grande do Sul la Fundacién de Atencién Socioeducativa (FASE) es
responsable por la ejecucion de las medidas socioeducativas de semilibertad e
internacion. Se trata de un servicio estadal descentralizado con unidades en
diferentes regiones del estado para el cumplimiento de la internacion, y se han
organizado también, en la capital y en el interior, unidades de semilibertad. La
ejecucion de ambas medidas es orientada por el Programa de Ejecucion de
Medidas Socioeducativas de Internacion y de Semilibertad (PEMSEIS). Las
unidades socioeducativas en medio abierto —libertad asistida y prestacion de
servicios a la comunidad— se ejercen por los municipios y son organizadas en
Porto Alegre, por el Programa Municipal de Ejecucion de Medidas Socioeducativas
en Medio Abierto (PEMSE), vinculado a la Fundacién de Asistencia Social y
Ciudadana (FASC). La municipalizacion de estas medidas solo ocurri6 a partir de
2000 (antes eran competencia del Poder Judicial) y actualmente esta vinculada a
los Centros de Referencia Especializada de Atencion Social (CREAS).

La organizacion administrativa del estado de Sdo Paulo para el cumplimiento
de las medidas socioeducativas es parecida a la de Rio Grande: La Fundacion CASA
(Centro de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente) responde por la ejecucion
de las medidas de internacion y semilibertad, con unidades en la capital, Sao Paulo,
y en el interior, mientras que las medidas en medio abierto se encuentran bajo la
coordinacion de la Secretaria Estadal de Desarrollo Social (SEDS) y es
responsabilidad de la administracién municipal, sector de Asistencia Social. La
ejecucion de estas medidas se realiza directamente por el equipo técnico de los
CREAS o por organizaciones no gubernamentales, supervisadas por las Direcciones
Regionales de Asistencia y Desarrollo Social de aquella secretaria.

En Chile, la ejecucion de las sanciones impuestas al adolescente esta normada
por un reglamento (decreto ley 1378, de 13 de diciembre de 2006) y la institucion
encargada de hacerlas cumplir es el Servicio Nacional de Menores (SENAME).
Segun los articulos 17 y 18 del nombrado reglamento, el SENAME administrara los
centros de privacion de libertad y “asegurara la existencia en las distintas regiones

del pais de programas para la ejecucién y control de las sanciones y medidas no
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privativas de libertad [...] las que seran ejecutadas por colaboradores que hayan
celebrado convenios respectivos de dicha institucién”,1# y se deja sentada la
participacién de la sociedad en el cumplimiento de las sanciones, que tendra
asesoria técnica del Servicio (articulo 20).

Asimismo, el SENAME tiene varias atribuciones complementarias de
monitoreo y control sobre los programas, contempladas en los articulos 21y 22,
que prevén la supervision periodica del SENAME, tanto técnica como financiera, a
los programas correspondientes, y expresan que la supervision técnica “estara
orientada a controlar la calidad de la atencion, la intervencion desarrollada con los
adolescentes y su resultado”. De las atribuciones conferidas por el reglamento al
SENAME se desprende que en la ejecucion de las medidas podran estar
involucrados otros entes estatales, pues le compete “efectuar el seguimiento de los
convenios interinstitucionales” (articulo 24).

En Panamaj, el Instituto de Estudios Interdisciplinarios —ente semiauténomo
creado por la ley 40, adscrito al Ministerio de Gobierno— es la autoridad
competente en materia de “resocializacion” del adolescente en conflicto con la ley
penal. Lleva a cabo las acciones relativas al cumplimiento de las sanciones que les
sean impuestas, tanto las privativas como las no privativas de libertad. Las
atribuciones del Instituto, descritas en el articulo 156 de la ley 40, dejan claro esta
competencia general, pues debe, entre otras cosas, velar por el cumplimiento de
los fines de la sancion, organizar los programas de ejecucion de sanciones e
informar periddicamente al juez sobre el avance del plan individual de
cumplimiento de cada caso.

Ahora bien, después de la reforma de la ley 40, acaecida en el afio 2010 (ley 6)
—que, como se vio, rebaja la edad de responsabilidad y distingue dos grupos
etarios para la aplicacion y ejecucion de las sanciones—, se introduce entre las
autoridades comprometidas en el cumplimiento de las sanciones la Secretaria
Nacional de la Nifiez y Adolescencia y Familia (SENNIAF), a la cual se le atribuye la
competencia para supervisar las denominadas “medidas de reinsercion social”,
aplicadas a los adolescentes de doce a catorce afios, que también ya se comentaron.

Visto que en estas medidas estan envueltas en una nebulosa de dudas y

14 Laley 20.032, de 2005, y su reglamento (decreto supremo 841, de 2005) norma el Sistema
de Atencidn a la Nifiez y Adolescencia a través de la Red de Colaboradores del Servicio Nacional de
Menores y su Régimen de Subvencion.
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oscuridades, tampoco estan claras las acciones que debe emprender la Secretaria
para el cumplimiento de sus atribuciones.

En Peru, desde 1996, las funciones relacionadas con “rehabilitacion para la
reinsercion en la sociedad de los adolescentes en conflicto con la ley penal” —es
decir, aquellos que cumplen una medida socioeducativa en libertad o privados de
ella— son ejercidas por la Gerencia de Operaciones de Centros Juveniles, 6rgano
de linea de la Gerencia General del Poder Judicial. Su actuaciéon esta enmarcada en
el Sistema de Reinsercion Social del Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal
(SRSLAP), aprobado en 2011 y definido como “un documento técnico juridico
normativo especializado en el tratamiento de adolescentes en conflicto con la ley
penal, teniendo como finalidad la rehabilitacién y reinsercion en la sociedad”.15

En efecto, este sistema comprende una serie de programas, métodos, técnicas e
instrumentos de caracter educativo que se ejecutan bajo dos modalidades de
atencion: medio cerrado y medio abierto (las sanciones alternativas), las cuales se
cumplen en los Centros Juveniles del Servicio de Orientacion del Adolescente
(SOA), con base en los objetivos trazados en el Manual de normas y procedimientos
para la ejecucion de las medidas socioeducativas para la reinsercion social de
adolescentes en conflicto con la ley penal en los centros juveniles de medio abierto,
aprobado en febrero de 2015 y, por lo tanto, en vias de implementacion. En el
marco de la ejecucion de la PNAPTA1®, que en el afio 2012 diagnostic6 que en el
Peru existe limitada oferta de centros juveniles para ejecutar medidas
socioeducativas en medio abierto y cerrado, la Gerencia de Centros Juveniles viene
ampliando la oferta de los SOA. Actualmente, 17 de un total de 33 distritos
judiciales en el ambito nacional cuentan con un SOA.

La institucionalidad administrativa uruguaya se encuentra en transicion, vista
la reciente aprobacion y puesta en marcha del Instituto Nacional de Inclusion
Social Adolescente (INISA), servicio descentralizado que se relaciona con el Poder
Ejecutivo a través del Ministerio de Desarrollo Social. Dicho instituto, creado
mediante la ley 19.367, de 31 de diciembre de 2015, publicada el 27 de enero de
2016, sustituye el Sistema de Responsabilidad Penal del Adolescente (SIRPA),
organo del Instituto del Nifio y del Adolescente del Uruguay (INAU), que venia

funcionando desde 2011 y se encargaba de la ejecucion de las sanciones aplicadas

15 Poder Judicial, Gerencia de Centros Juveniles, Sistema de Reinsercion Social del Adolescente
en Conflicto con la Ley Penal. Lima, 2011, p. 4.

16 Plan Nacional de Prevencién y Tratamiento del Adolescente en Conflicto con la Ley Penal
(2013-2018), PNAPTA.
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a los adolescentes. En efecto, el literal D del articulo 3.0 de la ley 19.367 establece
que corresponde al INISA la ejecucion de las medidas socioeducativas y cautelares
dispuestas en el Codigo de la Nifiez y la Adolescencia. Asimismo, el articulo 4.°
dispone que, a los efectos de asegurar el cumplimiento de los objetivos de la
institucion, esta debera articular varios programas, entre los cuales se encuentran
los especificos para la “instrumentacion, vigilancia y evaluacion de las medidas
alternativas a la privacién de libertad”.

Como el INISA esta en plena fase de implementacion, vale la pena considerar lo
que estaba —y aun puede estar— sucediendo en el pais en el plano institucional.
En Uruguay hasta ahora no hay “sistema” de alcance nacional que defina procesos
e integre a los actores que operan la ejecucion de sanciones impuestas al
adolescente. Lo que existe es un conjunto fragmentario de instituciones y
organizaciones que realizan diversas actividades de acuerdo a marcos
conceptuales distintos, lo cual conlleva un abordaje heterogéneo de la cuestion.l”
La ejecucidn de las medidas es responsabilidad del Estado, y antes del INISA eran
implementadas directamente, en algunos casos, o mediante acuerdos con
organizaciones de la sociedad civil que venian participando desde la década de los
cincuenta del siglo pasado, en otros. El estamento estatal estaba representado por
el INAU, que actuaba a través de los equipos técnicos, dependientes de sus
direcciones departamentales y por medio de un programa denominado
PROMESEM. La sociedad civil participaba mediante el trabajo de seis
organizaciones (ONG) que tenian convenios institucionales. Sin embargo,
actualmente, el nimero de organizaciones dispuestas a seguir ejecutando las
sanciones alternativas se ha reducido drasticamente, lo cual perfila un modelo
estatal de cumplimiento de medidas que en este aspecto contraviene las Reglas de

Tokio.

3.2.3. Componente programatico

La existencia de programas para el cumplimiento de las sanciones alternativas
impuestas al adolescente es un imperativo de los estandares internacionales. En
efecto, las Reglas de Tokio (regla 13.1) aconsejan que se establezca, para la

persona a quien se le imponga una medida no privativa de libertad, un programa

17 Brugnoni, Pablo; Rodriguez, Carmen; Mari, Javier, y Fernandez, Martin, Estudio sobre la
situacion de las medidas no privativas de libertad en adolescentes en Uruguay. Tercer informe.
Montevideo: Programa de Justicia e Inclusién, 2015, p. 5.
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de tratamiento. En el mismo sentido se expresan todas y cada una de las leyes
examinadas, que reiteradamente se refieren a la necesidad de incorporar a los
adolescentes en programas que llaman de reinsercion social o de intervencion
socioeducativa, entre otras denominaciones.

Obsérvese que la ausencia y/o deficiencia de programas especificos para el
cumplimiento de las sanciones alternativas comprometen la excepcionalidad, pues
el hecho de no contar con programas confiables, con suficiente cobertura, bien
disefiados y mejor ejecutados por personal especializado, permite al juzgador
justificar la aplicacion preferente de la privacion de libertad. Pero no se trata de
cualquier programa, sino de los que se conciban e implementen con enfoque de
derechos y que se constituyan en verdaderas oportunidades para el adolescente,
para lo cual es necesario tener en cuenta que:

a. Ellogro de la finalidad educativa atribuida a la sanciéon empieza por la
asuncion de responsabilidades por el adolescente, pues en nada favorece su
proceso educativo la sensacidon de impunidad. Todo lo contrario: siendo el
joven capaz de entender la ilicitud de su acto, debe comprender también
que su conducta es reprochable y que debe corregirla. Se estimula el
proceso de socializacion del adolescente cuando se lo hace responsable por
sus acciones, en la medida de su desarrollo. Ademas, los estandares
internacionales (articulo 40.1 de la CDN y reglas 1.2, 1.5 de las Reglas de
Tokio) expresan que se debe fomentar en el adolescente el respeto por los
derechos y libertades de los demas y que las medidas alternativas deben
favorecer su sentido de responsabilidad social.

b. El goce y el ejercicio de los derechos reconocidos en las legislaciones para
las nifas, nifios y adolescentes en general, y para los adolescentes en
conflicto con la ley en particular —principalmente en la fase de ejecucion de
las sanciones—, asi como el cumplimiento de sus deberes, constituyen
condicion necesaria para alcanzar los fines de las medidas y los objetivos de
la referida fase, porque educar a los adolescentes en la exigencia de sus
derechos y el cumplimiento de sus deberes es un acto pedagogico; es la
manera mas efectiva de formar ciudadanos aptos para responder
adecuadamente a las exigencias de la vida social. Es asi como los programas
deben tener presente la garantia de los derechos de los adolescentes (con
especial atencidn a los derechos de la dignidad, intimidad y confidencialidad

de su expediente, conforme las Reglas de Tokio 3.8, 3.11, 3.12) y cuidar que
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el programa no los restrinja mas alla de lo dispuesto en la sentencia (Reglas
de Tokio 3.10) y que no se ejerza control expansivo, es decir, se extienda a
los ambitos de accion del sancionado que no ameriten intervencion, ni
afecte a las personas relacionadas con él.

c. Aun cuando el objetivo comun de todas las sanciones sea lograr el
desarrollo integral del adolescente, el programa no puede perder de vista
que cada sancion tiene sus peculiaridades, su propia manera de lograrlo y
funciona con su propia légica. Por lo tanto, no es lo mismo disefiar un
programa, por ejemplo, para el cumplimiento de la libertad asistida que
para la prestacion de servicios a la comunidad.

d. Los programas deben contener un plan de seguimiento basado en
indicadores medibles, a mediano y largo plazo.

e. Los cambios en el comportamiento se favorecen en la interaccion del
adolescente en el medio social. Los programas socioeducativos con la
participacién de la comunidad incidiran adecuadamente en las dimensiones
cognoscitiva y conductual del adolescente. Las Reglas de Tokio consideran
optimo que la comunidad participe en la ejecucion de las medidas
alternativas (regla 13.4).

f. El personal debe cumplir con su funcién orientadora, generando un clima de
confianza y respeto con el adolescente.

g. El proceso de disefio y ejecucion de los programas contara con asignacion
presupuestaria suficiente.

Vista la imposibilidad de acceder directamente a los programas, que en los
paises se aplican a los adolescentes sancionados, el estudio de este componente se
realizé de forma referencial, utilizando la normativa vigente, publicaciones
oficiales, asi como estudios realizados por la academia y entidades publicas y
privadas.

Algunas de las leyes examinadas (Brasil y Chile) incluyen dispositivos que
regulan aspectos programaticos y varias disponen sobre el plan individual de
ejecucion de medidas (que recibe diferente denominacion segun el pais),
considerando su elaboracion, luego de empezar a cumplirse la sancién, como el
punto de partida para la ejecucidén y como la base para la insercién del adolescente
en los diversos programas.

Unas normas son mas especificas que otras en cuanto al contenido del plan y

todas estan de acuerdo en atribuir su elaboracion a un equipo técnico, pero solo
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pocas leyes exigen expresamente la participacion del adolescente para construirlo
(aunque en la practica esta participacion pueda existir). Obsérvese que la
participaciéon del adolescente es imprescindible para el éxito de la intervencién
programatica y el logro de las finalidades atribuidas a la sancion, porque la
elaboracion del plan es la oportunidad propicia para que él tome conciencia de su
responsabilidad, no solo respecto al hecho que cometio, sino sobre su propia vida.
El adolescente debe ser el centro y el motor del proceso: quien aporte la
informacion que requieran los integrantes del equipo técnico, exprese desde su
realidad y percepcidn los motivos por los cuales se vio involucrado en la infracciéon
de la ley, y establezca con el equipo multidisciplinario las metas, los plazos y las
estrategias para lograr el cambio de conducta esperado y su desarrollo integral.!8

Ahora bien, es importantisimo que exista un protocolo para la elaboracion del
plan, una guia detallada de los pasos a seguir, de las técnicas a emplear y de las
buenas practicas a utilizar para que este contribuya efectivamente al pleno
desarrollo de las capacidades del adolescente y sirva de base segura para que la
autoridad judicial tome las decisiones propias de la fase de ejecucion, entre las
cuales, seglin algunas legislaciones, se encuentra la aprobacion y el seguimiento
estricto del plan.

En Bolivia, las sanciones se ejecutan sin que existan programas. En efecto, un
diagnostico situacional de los adolescentes en conflicto con la ley penal boliviana
afirma que “los programas para la aplicacion de las medidas socioeducativas (con
excepcion en el Departamento de Santa Cruz) apenas han sido desarrollados,
constituyéndose en una de las principales debilidades de las Instancias Técnicas
Departamentales”.1®

Efectivamente, desde hace seis afios funciona en ese departamento el
Programa de Prevencion de la Infraccion/Delito de Adolescentes e
Implementacion de un Centro de Atencidn para Adolescentes en Conflicto con la
Ley del Departamento de Santa Cruz (PIDIC-ACL), implementado por el Gobierno
Auténomo Departamental a través del SEDEPOS y con el apoyo técnico de UNICEF.
Su objetivo es la proteccion y restauracion de los derechos humanos de los
adolescentes, propiciando la celeridad procesal, espacios de desarrollo adecuado

en lo afectivo, educativo, social, espiritual y cognitivo, brindando atencion

18 Morais, Maria G., y Pérez, Sarai, Protocolo para la elaboracién del Plan Individual de
Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal. Caracas, 2012.

19 Ministerio de Justicia y Unicef, Diagndstico situacional de las y los adolescentes en conflicto
con la ley penal en Bolivia. La Paz, 2015, p. 17.

36



terapéutica, formacién técnica individualizada y generando espacios de interaccion
social que contribuyan al crecimiento humano, moral y personal del adolescente.20

El programa tiene tres componentes: prevencion del delito/infraccion en
espacios, barrios y municipios donde prevalece la violencia y cuyos protagonistas
son los adolescentes; celeridad procesal, que corresponde a gestiones con
instancias del sistema penal juvenil para evitar la retardacion de justicia en los
procesos de adolescentes; Centro de Atencidon Integral para aplicar las sanciones
alternativas a la privacién de libertad, con enfoque en derechos para el desarrollo
de las diferentes dimensiones del adolescente, a través del trabajo de un equipo
multidisciplinario y la coordinacion de instancias del sistema penal juvenil.

Ahora bien, tanto en Bolivia como en Pert, en 2015 se generaron instrucciones
oficiales que deben orientar el disefio y la ejecucion programatica. En el caso
boliviano, el Ministerio de Justicia, cumpliendo sus atribuciones legales, ha
elaborado los lineamientos generales de atencidn para los centros de orientaciéon y
los centros de reintegracion social, donde se cumplen las sanciones de libertad
asistida, prestacion de servicios a la comunidad y régimen domiciliario, en el
primer caso, asi como de régimen en tiempo libre y semiabierto en el segundo.?!
Por su parte, la Gerencia de Centros Juveniles del Peru elabor6 un manual con la
intencidn de “establecer normas y definir criterios para implementar el ‘Modelo
Diferencial de Tratamiento al Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal en medio
abierto’, y asi consolidar un sistema de justicia penal moderno, acorde a la realidad
actual, a las buenas practicas, a los estandares internacionales y garante de los
derechos fundamentales de los adolescentes que cumplen medida socioeducativa
en los Centros Juveniles de medio abierto”.22

Ambos documentos contienen orientaciones a ser tomadas en cuenta en la
oportunidad de disefiar e implementar los programas, indicaciones mucho mas
completas en el caso peruano que en el boliviano debido, evidentemente, al

caracter de manual de uno y de lineamientos del otro. El examen de ambos pone de

20 Gobierno Auténomo de Santa Cruz y UNICEF, Sistematizacion del Programa de Prevencion
de la Infraccién/Delito de Adolescentes e implementacion de un Centro de Atencion para Adolescentes
en Conflicto con la Ley del departamento de Santa Cruz. Santa Cruz de la Sierra, 2016, p. 7.

21 Ministerio de Justicia, Centro de Orientacion y Centro de Integracién Social. Lineamientos
generales de atencidn. La Paz, 2015.

22 Consejo Ejecutivo del Poder Judicial, Gerencia General del Poder Judicial, Gerencia de
Centros Juveniles. Manual de normas de procedimientos para la ejecucién de medidas socioeducativas
para la reinsercion social del adolescente en conflicto con la ley penal en centros juveniles de medio
abierto. Lima, 2015, p. 5.
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manifiesto que las areas de intervencion, que se denominan subprogramas en el
caso de Bolivia y programas en el caso de Pery, son muy semejantes, asi como la
metodologia y las fases de la atencidn. Pero dos hechos llaman particularmente a la
reflexion: 1) en ninguno de los casos hay diferencias programaticas segun la
sancién impuesta al adolescente; 2) tampoco queda prevista expresamente la
participacién de la sociedad en la ejecucion de los programas, aun cuando en la
introduccion del manual peruano se diga contar con dicha participacion para el
fomento del desarrollo personal y ocupacional del adolescente.

Ademas de documentos oficiales, investigaciones especificas sobre el tema de
las sanciones alternativas realizadas en Brasil, Chile, Panama y Uruguay han
contribuido para el relevamiento del componente programatico.

Como se dijo, en el estado brasilero de Rio Grande do Sul los programas para el
cumplimiento de las sanciones alternativas estan encomendados a dos niveles de
gobierno: los de semilibertad al gobierno estadal, a través del Programa de
Ejecucion de Medidas Socioeducativas de Internacion y Semilibertad (PEMSEIS), y
los de libertad asistida y prestacion de servicios a comunidad a los municipios,
mediante el Programa Municipal de Medidas Socioeducativas en medio abierto
(PEMSE) —en el caso de Porto Alegre, pues puede tomar otros nombres en los
diversos municipios—.

El régimen de semilibertad puede ser impuesto como primera medida o como
forma de transicion de medio cerrado para el medio abierto. Se trata de la
restriccion de libertad con periodos de atencidn en un centro y periodos de
actividades externas sin la presencia de custodia, pero con monitoreo del equipo
del centro, de la familia y de la red de atencion del lugar. Su ejecucidn se realiza a
través de la gestion publica estadal vinculada a los Juzgados de Infancia y Juventud
y se operacionaliza en tres centros de atencion de semilibertad del estado y de
convenios con siete entidades no gubernamentales (todo ello distribuido en las
nueve regiones en las que se organiza el trabajo con adolescentes en conflicto con
la ley penal en Rio Grande do Sul), cuyo trabajo es supervisado y orientado por
FASE.

El principal objetivo programatico es “proporcionar al socioeducando espacios
de desarrollo y reflexidn critica de acciones y circunstancias cotidianas
presentadas, tanto en lo que se refiere al acto delictivo cuanto a las situaciones

vivenciadas en los espacios de insercion social (escuela, trabajo, familia y
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comunidad) construyendo con ello la formacién humana”.?3 Cada unidad de
atencion atiende a pequefios grupos de 20 adolescentes en una estructura fisico-
espacial que sigue los parametros del SINASE, donde las actividades estan
organizadas por el equipo técnico del centro con participacion de los adolescentes
y sus familias. La intervencion programatica se desarrolla mediante las fases de
recepcion del adolescente; elaboracion y cumplimiento del plan individual que
prioriza las areas de educacion, profesionalizacidon, atencion familiar y
comunitaria, de salud, cultura, deporte y esparcimiento.

En los municipios de las nueve regiones mencionadas se ejecutan los
programas para sanciones en medio abierto, pero no existe una coordinacion
estadal entre ellos. El programa de libertad asistida contempla un conjunto de
técnicas de accidn socioeducativa de acogimiento, terapia, educacion basica 'y
profesionalizante, mediante la actuacion sistematica de un orientador designado
para cada adolescente. El programa para el cumplimiento de la prestacion de
servicios a la comunidad toma en cuenta el hecho de que la medida no se reduce a
la prestacion de un trabajo gratuito como penalizacion de la conducta infractora,
sino que su objetivo es que las instituciones gubernamentales y comunitarias que
reciben adolescentes asuman una accién educativa adaptada a sus necesidades
individuales. En la ciudad de Porto Alegre, el PEMSE se organiza mediante un
Consejo Gestor integrado por 19 representantes de instituciones gubernamentales
y organizaciones de la sociedad civil, y una Coordinacion General que representa el
programa, orienta, apoya y monitorea las ocho Coordinaciones Regionales en que
se divide la ciudad a los efectos programaticos. Estas Regionales se responsabilizan
técnica y administrativamente por la ejecucion de las medidas de libertad asistida
y prestacion de servicios a la comunidad, que finalmente se cumplen en las
unidades ejecutoras.

En el caso de la prestacion de servicios a la comunidad, las unidades ejecutoras
constituyen un universo variado de entidades gubernamentales y privadas donde
el adolescente presta servicios y en muchos casos recibe alimentacion, cursos
profesionalizantes y realiza actividades culturales y deportivas. Ahora bien, sendas
evaluaciones realizadas sobre el funcionamiento de los programas en medio

abierto dan cuenta de sus dificultades. En cuanto a la libertad asistida, un estudio

23 Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Governo do Estado do Rio
Grande do Sul, Fase/RG. Programa de Execugdo de Medidas Socioeducativas de Internagdo e
Semiliberdade do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2014, p. 86.
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efectuado en el municipio de Santa Cruz do Sul (ciudad de tamafio intermedio)
revela que sus principales problemas serian la falta de un manual de
procedimiento y la carencia de una red de atencidn suficiente hacia donde
encaminar al adolescente. El éxito del programa estaria comprometido por la
precariedad de las politicas publicas, los programas y servicios que deben servir de
retaguardia para las medidas.?* El estudio llevado a cabo en Porto Alegre habla de
desacuerdos en cuanto al contenido de la medida y al desafio que significa
establecer la justa medida de la actuacién del orientador.?> En lo que respecta a la
prestacion de servicios a la comunidad, fueron apuntadas varias dificultades que
pueden resumirse en carencias de recursos humanos y materiales.

Como se vio, en el estado de Sao Paulo los programas estan municipalizados y
la atencién es brindada por los CREAS (para el 2013 habia 237 en todo el Estado,
que tiene 645 municipios), y donde no hay este servicio los adolescentes son
atendidos por los equipos de atencién social del Organo Gestor Municipal de
Asistencia Social. En los municipios de gran porte y en el area metropolitana el
servicio es prestado por ONG credenciadas por los CREAS. Para el disefio y la
ejecucion de los programas el gobierno del estado ha elaborado un manual cuyo
objetivo es servir de norte para las practicas y la ejecuciéon de las medidas en
medio abierto y contribuir a la capacitacion de profesionales que desarrollan
acciones con los adolescentes que cumplen medidas socioeducativas.26 Alli se
encuentran las directrices y los parametros del Servicio/Programa de Proteccion
Social a Adolescentes en Cumplimiento de las Medidas de Libertad Asistida y
Presentacion de Servicios a la Comunidad, cuyo objetivo principal es acompaiiar,
auxiliar y orientar a los adolescentes. Hace hincapié en la accion socioeducativa e
incluye familia, escuela, trabajo, profesionalizacion y comunidad, propiciando la
integracion e inclusion social del adolescente y ofreciéndole referencia, apoyo y

seguridad.?’

24 Rodriguez, Lilian; Welzbacher, Aldinha, y otros, “Medidas socioeducativas em meio aberto
no municipio do Santa Cruz do Sul/RS: Entre as diretrizes legais e as politicas sociais publicas”, en
Pesquisas e Praticas Psicossociais S (1). Sdo Jodo do Rei, enero de 2010, pp. 116-118.

25 Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Segurancga Urbana. Avaliagdo do Programa Municipal de Execugdo de Medidas Socioeducativas em
Meio Aberto em Porto Alegre, 2010.

26 Governo do Estado de Sdo Paulo, Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social. Caderno
de Orientagées Técnicas e Metodoldgicas de Medidas Socioeducativas de Liberdade Assistida e
Prestagdo de Servico a Comunidade. Sdo Paulo, 2012, p. 3.

27 Ibidem, p. 33.
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A pesar de este objetivo comun, el documento distingue perfectamente los
modos de intervencion de cada una de las medidas, que no se diferencian mucho
de las estrategias adoptadas en otros paises y en el estado de Rio Grande do Sul. El
relevamiento programatico del estado de Sdo Paulo se enriquece con los hallazgos
de una investigacion académica realizada en 2013,%8 con base en setenta y seis
municipios del estado de Sao Paulo de mas de 100 mil habitantes, donde se
encontraron 129 unidades programaticas (habia municipios con mas de una), 46
de ellas en la capital. Para todo el estado, 55% eran programas implementados por
las ONG, el 41% por los CREAS y el restante 4% por los organismos publicos.
Obsérvese que el 62% de las ONG desarrollaban programas en el municipio de Sao
Paulo, con lo cual, en realidad, solo el 38% prestaba servicios en el interior, donde
eran por lo tanto minoria en comparacién con los CREAS. Es cierto que las ONG son
mas antiguas en el servicio, porque ya lo prestaban cuando, antes de la
municipalizacion, el responsable administrativo por la ejecucion de las medidas
era la Fundacidn de Bienestar del Menor (FEBEM).

En todo caso, la ejecucidon programatica supone la integracion con varios
sectores del municipio para la derivacién de los adolescentes, trabajo en conjunto,
discusion de situaciones, etc. Respecto al personal orientador, la investigacion
encontro que es suficiente y cada uno atiende a 20 adolescentes, lo que en
promedio de atencion totaliza 98 adolescentes al mes por programa,
principalmente para el cumplimiento de las medidas de libertad asistida, la mas
frecuente. Finalmente, el estudio destaca que, debido a la reciente
municipalizacion, se observan en los municipios diferencias significativas en la
concepcion y ejecucion programaticas cuando son realizadas por las ONG o por los
CREAS. Tales diferencias se encuentran en las metodologias de abordaje, incluso
en la escogencia de los equipos profesionales, lo que define el acompafiamiento del
adolescente.

En el caso de Chile, el relevamiento del componente programatico se basa en
dos estudios evaluativos, uno realizado en 2010 por la Universidad de Chile y otro

en 2015 por el Comité de Evaluacion de la Ley de la Camara de Diputados. De

28 Morais, Aline, y Malfitano, Ana Paula, “Medidas socioeducativas em Sdo Paulo: Os servicos e
os técnicos”, em Psicologia e Sociedade, 26(3), 2014.
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ambos se desprende que la oferta programatica del SENAME, en lo que concierne a

las sanciones alternativas, es la siguiente:2°

a.

Programa de reinsercion social en régimen semicerrado, que, como en todos
los paises, combina la permanencia y la actividad del adolescente en un
centro y en medio libre. El SENAME administra 16 centros semicerrados en
todo el pais, tres en la region metropolitana y los demas en las regiones
donde el Servicio tiene presencia.

Programa de Libertad Asistida (PLA), que se concreta mediante la
intervencion psicosocial y educativa que contempla supervision,
aprendizaje de habilidades, apoyo en el desarrollo de competencias
parentales, preparacion y acompafiamiento al adolescente para
incorporarse a espacios de reinsercion social, educacional, laboral o de
salud. La intervencidn, personalizada, esta a cargo de un delegado. Estos
programas son ejecutados por organismos no gubernamentales (ONG) que
han sido acreditados por el SENAME para la ejecuciéon de proyectos
especializados en atencion de nifios, nifias y adolescentes, subvencionados
por el Servicio a tales efectos. En 2015 estaban vigentes 47 programas, de
los cuales 10 se ejecutaban en Santiago.

Programa de Libertad Asistida Especial (PLAE), que tiene el mismo
contenido que el anterior, pero es ejecutado de forma mas intensiva. En la
practica, no hay diferencia en la ejecuciéon de ambas sanciones, pues se
cumplen de igual modo, a través de las mismas actividades: elaboracion del
plan individual, visitas domiciliarias, trabajo individual y grupal, talleres
laborales, actividades deportivas y recreativas. No obstante, dentro de los
programas se establecen acciones diferenciadas, tomando en cuenta la edad
y las necesidades especificas de los adolescentes.3°

Programa de Servicio en Beneficio de la Comunidad (SBC), cuyos objetivos
especificos y la metodologia estan claros: los profesionales buscan espacios
(ofertas institucionales y privadas) que permitan a los jovenes cumplir la
sancidn, lo que implica la sensibilizacion de la comunidad; se elabora un

plan individual con énfasis en las habilidades y aspiraciones del adolescente

29 Camara de Diputados de Chile, Comité de Evaluacion de la Ley. Evaluacion de la ley 20.084.

Santiago, 2015, pp. 88 ss.

30 Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana de la Universidad de Chile, Ministerio de

Justicia y Banco Mundial, Evaluacién de las medidas y sanciones que se ejecutan en el medio libre del

Sistema de Justicia Juvenil. Santiago, 2010.
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respecto al servicio que prestara; durante un mes se trabaja con él a fin de
habilitarlo para el mejor desarrollo de las labores; los delegados visitan los
lugares de trabajo para verificar si estan cumpliendo la sancion. Para 2015
habia 27 de estos programas, siete de ellos en Santiago. Aspecto interesante
es la importancia que en Chile se da a la gestion en redes de integracion
social para favorecer la reinsercion del joven, redes que se componen
mediante acuerdos y convenios que definen claramente los compromisos
entre las partes. Respecto a la supervision de los programas, existen tres
instancias: la plataforma SENAINFO, donde se registran todos los casos
atendidos por cada programa; los supervisores regionales del SENAME, que
verifican el cumplimiento de lo establecido en las orientaciones técnicas,
fiscalizan los aspectos administrativos y oyen a los usuarios sobre la
atencion prestada, y las Comisiones Interinstitucionales de Supervision de
Centros (CISC), reguladas en los articulos 90 y 91 del reglamento de la ley
20.084.

En el caso de Panama, la inica referencia se obtuvo de un estudio general
sobre el funcionamiento del Sistema Penal Juvenil, realizado en 2011, donde se lee
que los programas para la aplicacion de las sanciones en medio abierto han tenido
altas y bajas y que en algin momento se establecieron convenios
interinstitucionales, pero que estos no estaban plenamente vigentes. Sefiala el
estudio, ademas, que los ejes y areas de atencion para el abordaje de los
adolescentes sancionados con privacion de libertad, definidos por el instituto
encargado de su ejecucion, no dan cabida a las medidas alternativas. Expresa,
asimismo, que no existen centros para el cumplimiento de sanciones
socioeducativas,3! es decir, para las alternativas. Sin embargo, se trata de un
estudio de 2011, por lo que la situacién puede haber cambiado. Se supo que
actualmente UNICEF auspicia una investigacion sobre las sanciones alternativas en
el pais, cuyo resultado sera primordial para conocer la verdadera situacion de los
programas.

El estudio realizado en Uruguay (ya citado) sobre las sanciones no privativas
de libertad hace un minucioso examen de mas de 20 programas implementados en
todo el pais por instituciones oficiales y organizaciones no gubernamentales. Entre
las situaciones y los problemas que revela se destaca la inexistencia de una

coordinacion central que dé coherencia a las intervenciones programaticas, lo cual

31 Projusticia, Estudio sobre la situacién de la justicia penal en Panamd, 2011, pp. 116 ss.
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redunda en un conjunto fragmentario de instituciones y organizaciones que
implementan una serie diversa de actividades de acuerdo a marcos conceptuales
distintos. En los programas se advierten multiples interpretaciones, confusiones y
desconocimiento respecto a las medidas, lo cual ocurre, precisamente, por la falta
de dicho ente coordinador, que deberia aclarar contenidos, elaborar protocolos
que establezcan procesos, acciones y controles asociados a cada medida. Ademas,
esta carencia sistémica inhabilita la indispensable relacion entre los programas y
los demas actores que intervienen en la aplicacion y ejecucion de las sanciones.

El estudio uruguayo sefiala como problemas, ademas, la falta de recursos
humanos especialmente capacitados para el abordaje de los adolescentes, la
carencia de recursos materiales y operativos, la ausencia de acuerdos
institucionales para que los adolescentes se vinculen con actividades educativas y
de salud fisica y mental. Pero es muy importante que haya destacado como
problemas dos variables clave para la aplicacion y ejecucidn de las sanciones
alternativas: la duracion de las medidas y la falta de disponibilidad de ofertas
socioeducativas.

En efecto, la duracidn de la medida impuesta por el juzgador en general no
coincide con el tiempo que la intervencidn socioeducativa considera minimamente
necesario para alcanzar un impacto positivo y sostenible en la conducta del
adolescente. Entre ambas dimensiones —la judicial y la programatica— ocurre un
cortocircuito que se resolveria con el didlogo entre dichas dimensiones y con el
empleo correcto de las pautas que la ley da al juez para la imposicion de las
sanciones, conforme quedo dicho en la seccion correspondiente. Por otra parte,
muchas veces la carencia de ofertas socioeducativas es decisiva para elegir la
sancidn a aplicar, para establecer las metas y estrategias del plan individual y para
insertar al adolescente en los programas, pues tanto el juzgador como el técnico
del programa se ven constrefidos a actuar de acuerdo a lo que hay disponible y no

alo que es idoneo para cada adolescente en particular.

3.3. Relevamiento factico

Adviértase de antemano que con el relevamiento factico se logrg, tan solo,
tener una aproximacién respecto al uso practico que en los paises se hace de las
sanciones alternativas. Saberlo con certeza requiere la existencia y la posibilidad
de acceso a una informacidn sistematizada, al dia y de primera mano, lo cual no fue

posible en todos los casos. El estudio ha debido utilizar también informacién
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referencial obtenida a través de documentos e investigaciones que, se supone, se
basaron en informacion primaria. Por si fuera poco, los datos encontrados no
contemplan las mismas variables en todos los paises; se refieren a afios diversos y
provienen de diferentes fuentes, lo cual impide hacer comparaciones y un
adecuado analisis critico.

En Bolivia, los ultimos datos estadisticos nacionales disponibles son de 2012-
13, cuando aun estaba vigente el codigo anterior (derogado en 2014). La
informacion que se utilizo en este analisis proviene del diagnoéstico situacional
realizado en 2014 por el Ministerio de Justicia y UNICEF (ya citado) segun el cual,
de acuerdo a la informacidn de la Direccion General de Régimen Penitenciario,3? en
2013 habia 582 adolescentes de entre 16 y 18 afios privados de libertad —97% en
detencion preventiva y 3% con sentencia— por los siguientes delitos: robo
(41,5%), violacion (18%)), trafico y consumo de sustancias controladas (10,1%),
asesinato (8,6%), homicidio (6,7%), lesiones graves y leves (3%) y hurto (2%).

Obsérvese que el 50,5% de los adolescentes privados de libertad estuvieron
implicados en delitos que, de acuerdo a la legislacion vigente entonces (incluso a la
actual), permitian aplicar medidas cautelares o sanciones no privativas de libertad,
por lo que todo ello configura una flagrante violacidon de derechos del adolescente,
un uso abusivo de la privacion de libertad y, por ende, la inobservancia del
principio de la excepcionalidad. Los datos de las Instancias Técnicas
Departamentales (SEDEGES/SEDEPOS) confirman dicha realidad, pues revelan
que, del total de adolescentes atendidos en sus centros, el 91% habian sido objeto
de medidas cautelares o sanciones privativas de libertad, cuando, de acuerdo al
delito cometido, el 37% podria haberse beneficiado de las alternativas, hecho que
se agrava considerando la edad de los adolescentes recluidos en dichas
instituciones, por cuanto la mayoria tenia 15 afios.

Los datos obtenidos de los SEDEGES revelan una situacion de vulneracion de
derechos ain mas alarmante: habia adolescentes privados de libertad sin haber
cometido ningun delito; estaban presos por “extravio”, consumo de bebidas

alcohdlicas, intento de suicidio o como medida de proteccion bajo la figura de

32 En Bolivia, durante la vigencia del Cédigo anterior (ley 2026), el adolescente era
penalmente imputado a partir de los dieciséis afios (ahora es a los dieciocho) y los condenados a
privacidn de libertad eran remitidos a los recintos penitenciarios a cargo de la Direccién Nacional
de Régimen Penitenciario. El nuevo Cdédigo (ley 548) exige que los adolescentes de entre catorce y
dieciocho afios cumplan sancién privativa de libertad en centros especializados, diferentes de los
que reciben a los adultos.
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“guarda”. Respecto a las alternativas, el diagnostico de 2014 solo contiene datos de
tres departamentos: Tarija, Santa Cruz y Cochabamba, en los cuales, en 2013, de un
total de 357 adolescentes atendidos en los SEDEGES solo 88 fueron beneficiados
con alternativas, es decir el 24,64%, mientras que el restante 75,36% correspondia
a las privativas de libertad. Al considerar los datos por departamento, se encuentra
que en Tarija, de un total de 97 casos, el 19,58% correspondio a las alternativas; en
Cochabamba, de 115, el 15,65%, y en Santa Cruz, de 145 medidas, el 35,17%
fueron no privativas de libertad.

La sistematizacion programatica realizada en el departamento de Santa Cruz
confirma la utilizacidn preferente de la privacion de libertad, puesto que en seis
afios (2010-2015) 1197 adolescentes estuvieron recluidos, mientras que durante
el mismo lapso el PDIC atendi6 a 615 adolescentes sancionados con las
alternativas, es decir, poco mas de la mitad. Pero, a bien de la verdad, estas ultimas
crecieron considerablemente en el transcurso de los afios: fueron cuatro en 2011,
95 en 2012,157 en 2013,191 en 2014 y 150 en 2015, hecho que puede atribuirse
a la confianza de los jueces en el programa instalado en Santa Cruz.

La tipologia de delitos por los cuales los adolescentes estuvieron privados de
libertad en el departamento guarda relacion con la reportada a escala nacional y
sefalados en lineas anteriores: robo agravado (25,36%), robo (17,78%), violacién
(17,37%), delitos vinculados con la Ley 1008 de Sustancias Controladas (4,15%) y
homicidio (2,3%); se observa que estos dos ultimos tipos tienen mucho menor
frecuencia en Santa Cruz que en el conjunto del pais. De los atendidos en el PDIC
(alternativas), el 33,5% habia sido sancionado por robo, el 22,43% por violacion, el
15,14% por suministro de sustancias controladas y el 14,59% por robo agravado,
lo que pone de manifiesto el uso discrecional de las facultades sancionatorias del
juez, que ha sancionado los mismos tipos penales tanto con privacion de libertad
como con alternativas.

En Rio Grande do Sul, para el 17 de junio de 2016, segin datos de la Assessoria
de Informacdo e Gestao (FASE/R]), habia en el programa de Fase (el PEMSEIS)
1357 adolescentes, de los cuales el 20% estaban cumpliendo medida cautelar
privativa de libertad (internacion provisoria), el 69% cumpliendo sancién de
internacion, el 9% en régimen de semilibertad y el 2% sancionado con privacién
de libertad por incumplimiento de otras medidas. Lamentablemente, no existe en
el estado informacidn sistematizada y especifica sobre las medidas en medio

abierto. No obstante, los datos generales de los CREAS revelan una abrumadora
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mayoria de estas sobre las privativas de libertad y la marcada preferencia por la
aplicacion de los servicios a la comunidad.

Segun datos de la Fundacidon CASA, contenidos en el Plano de atendimento
socioeducativo do estado de Sdo Paulo, en 2013 estuvieron privados de libertad en
los 148 centros de la Fundacion, distribuidos en todo el Estado, 33.798
adolescentes: 12.879 en atendimiento inicial (periodo corto que va desde la
aprehension en flagrancia hasta dictarse la provisoria); 12.730 en internacién
provisoria; 6769 cumpliendo sancion de internacion; 387 privados de libertad por
haber incumplido otra sancién y 1033 sancionados con semilibertad (distribuidos
en 26 centros).

Los adolescentes en prision provisoria mas los que cumplian sancién sumaban
19.499, de los cuales el 65,28% cumplian provisoriay el 34,72% estaban ya
condenados. Los datos revelan, ademas, que entre 2006 y 2013 hubo un aumento
de 111% de la poblacion general privada de libertad y un 32% de la poblacién
condenada. Llama también la atencion un aumento del 200%, en el mismo lapso,
de adolescentes con edad comprendida entre 12 y 14 afios, aun cuando para 2013
los adolescentes de 15 a 17 afios representaran el 80,44% de los recluidos en los
centros de la Fundacién. Se verifica, entonces, que los adolescentes son privados de
libertad cada vez mas temprano y se supone que por delitos graves, pues el
informe reporta que desde 2010, en general, los delitos mas perpetrados por los
adolescentes fueron el trafico de drogas (47,86%) y el robo calificado (45,11%),
mientras que el hurto representd solo el 2,53%.

Ahora bien, el panorama de las medidas socioeducativas en medio abierto
proporciona cierto aliento, pues, de acuerdo a las estadisticas del Sistema Unico de
Asistencia Social (SUAS), en el 2011 se impusieron en todo el estado 19.046
sanciones, el 70,87% correspondian a la libertad asistida y el 29,22% a la
prestacion de servicios a la comunidad. En el 2012, las alternativas aumentaron a
22.954, el 69,80% de las cuales recay6 en la libertad asistida y el 30,2% en la
prestacion de servicios a la comunidad. Entonces, si consideramos que en el afio
2012 en el estado de Sao Paulo se impusieron 6611 sanciones privativas de
libertad, es forzoso reconocer que las medidas socioeducativas se aplicaron con
preferencia. Aunque los sancionados con internacion se sumaran a los privados de
libertad en internacion provisoria (12.126), el nimero de alternativas seguiria

siendo superior a la privativa de libertad.
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Esta superioridad de las alternativas se confirma a escala nacional, de acuerdo
a los datos de la Secretaria de Derechos Humanos de la Presidencia de la
Republica.33 Las estadisticas revelan que en 2012 habia en el pais 20.532
adolescentes en privacién y restriccion de libertad (internacion provisoria, medida
de internacién y semilibertad)3# y 88.022 sancionados con medidas en medio
abierto (51,55% en libertad asistida y 48,4% en prestacion de servicios a la
comunidad). Asevera el informe nacional que, considerando una poblacién de
21,26 millones de adolescentes y jovenes de 12 a 21 afios, aquellos que cumplen
medidas socioeducativas privativas y restrictivas de libertad representan apenas
el 0,10%, y los que cumplen sancién en medio abierto, el 0,41%.

Asimismo, los datos nacionales vienen a confirmar la percepcion de que los
estados de Rio Grande do Sul y de Sdo Paulo utilizan la privacion de libertad de
forma muy diferente: los privados de libertad en Sdo Paulo representan el 41,43%
del total nacional, frente al 4,49% en Rio Grande,3° y se reconoce que Sao Paulo
concentra el 40,16% de los actos delictivos cometidos por adolescentes en Brasil
(seguido por Pernambuco, con el 7,54%), mientras que Rio Grande retune el 4,24%.
El informe expresa también que, entre 2008 y el 2012, en Rio Grande do Sul (y
también en Santa Catarina) disminuy6 el nimero de privados de libertad. Sdo
Paulo tiene la mas alta tasa de adolescentes privados de libertad en el pais —3,7
por cada 1000 adolescentes y jovenes de entre 12 y 21 afios—, mientras que Rio
Grande queda en octavo lugar —con 0,9 por cada 1000—.

Los datos de Chile provienen de la evaluacion realizada en 2015 por el Comité
de Evaluacion de la Ley de la CAmara de Diputados con datos de 2013, 2014 y 2015
de diversas fuentes, como Poder Judicial, SENAINFO, Gendarmeria, Fiscalia. El
estudio muestra que, de acuerdo a fuente judicial, en 2013 los procesados por la
ley 20.084 representaban el 4% de la poblacion de entre 14 y 18 afios del pais.
Respecto a la edad, de acuerdo a la Fiscalia, de 2010 a 2014, el 68% de los

adolescentes ingresados al Ministerio Publico tenia entre 14-15 afosy el 32%

33 Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Levantamento anual dos/as
adolescentes em cumprimento de medida socioeducativa, 2012, Brasilia: SINASE, 2014.

34 Entre las estadisticas oficiales de Sdo Paulo y las de Brasilia hay una enorme diferencia
cuantitativa. Mientras las de Sdo Paulo dicen tener en el estado 18,737 adolescentes en privacién y
restriccion de libertad en el afio 2012, los datos nacionales dicen que son 20,532 en todo el pais y
reconocen para Sao Paulo solo 8,507.

35 Lapoblacién del estado de Sdo Paulo (44,04 millones) representa el 21,80% de la poblacién
de Brasil (202.796.000), mientras que la poblacién de Rio Grande do Sul (11,21 millones)
representa el 5,55%.
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entre 16 y 17 afios. Segtin la misma fuente, de un total de 47.689 causas de
adolescentes ingresados al Sistema en 2014, el 42,80% correspondia a delitos
patrimoniales (16,35% al hurto, 8,7% a robos no violentos, 7,96% a robos y
10,41% a otros delitos contra la propiedad), el 17,49% a faltas, el 14,38% a
lesiones, el 2,31% a delitos contra la ley de drogas, el 0,29% al homicidio y el resto
a todos los demas delitos, lo cual favorecio la aplicacion de las alternativas.

De acuerdo al SENAINFO, en junio de 2015 habia en los programas del
SENAME 13.714 adolescentes, de los cuales el 71,26% estaban condenados y
28,74% aln en proceso. De estos ultimos, el 13,49% cumplia medida cautelar en
internacion provisoria y el restante 86,51% gozaba de medidas no privativas:
39,57% salidas alternativas y 60,43% con medida cautelar ambulatoria. De los
condenados, el 4,4% estaban sancionados con privativa de libertad, el 5,98%
cumplian sancion en régimen semiabierto y el 89,62% en libertad —el 46,8% en
libertad asistida especial, el 28,29% en servicios en beneficio a la comunidad y el
24,86% en libertad asistida—. Una interpretacion global resumiria esta
informacion asi: de la totalidad de adolescentes en el SENAME, el 7,02% cumple
medidas o sanciones privativas de libertad, el 4,24% en semilibertad y el restante
88,74% en libertad. Es pues, indiscutible que en Chile se privilegia, con creces, la
aplicacion de las alternativas, tanto durante el proceso como al sancionar, con lo
que se da cumplimiento, en la practica, al principio de la excepcionalidad.

En Panama, segun datos del Centro de Estadisticas del Organo Judicial,
sistematizado por el Sistema Integrado de Estadisticas Criminales (SIEC), los
delitos cometidos por los adolescentes entre 2010 y 2014 representaron en
promedio 1,8% de los delitos cometidos por adultos, dato que parece no justificar
el agravamiento de la ley panamena para adolescentes en conflicto con la ley penal.
La misma fuente revela que, segtin su frecuencia, los delitos por los cuales fueron
sancionados los adolescentes (cuya edad promedio esta entre 16 y 17 afios) son
50% contra el patrimonio, 16% contra la vida e integridad personal (homicidio y
lesiones), el 11% contra la seguridad colectiva (terrorismo, pirateria, etc.), 11%
contra el pudor y la libertad sexual y 5% contra el orden juridico familiar
(violencia doméstica, maltrato de nifias, nifios y adolescentes).

En el 2014, de 459 adolescentes sancionados, al 62,09% se le impuso sancion
privativa de libertad y al 37,91% sanciones alternativas, entre las cuales el 81,03%
corresponde a 6rdenes de orientacidn y supervision y el 18,97% a las otras

alternativas denominadas socioeducativas (participacion obligatoria en programas
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de asistencia, prestacion de servicios a la comunidad y reparacion a la victima). En
general, el 62,09% corresponde la privacion de libertad, el 30,7% a las 6rdenes de
orientacidn y supervision y el 7,21% a las demas alternativas.

Obsérvese que esa situacion fue cambiando de 2010 a 2014. En el 2010, afio de
la Uiltima reforma, la privacion de libertad significaba el 42,04% de las sanciones
impuestas y las alternativas el 57,6%; en 2011 se invirtio la proporcion: las
privativas representaron el 57,8%, y a partir de entonces alrededor de 60%. Y no
podia esperarse otra cosa, debido a que la ley misma privilegia la privacion de
libertad, dejando escasisimo margen al juez para optar por las alternativas. El
hecho de que, entre las alternativas, los jueces impongan mayormente las 6rdenes
de orientacion y supervisidon podria estar confirmando las deficiencias
programaticas en el pais, porque dichas sanciones no ameritan mayor intervencion
técnica, sino algun nivel de control.

En Per, el Anuario Estadistico del Ministerio Publico reporta que en 2013 las
denuncias por infracciones a la ley penal cometidas por adolescentes representaba
el 3,1% del total de denuncias por delitos cometidos por los adultos. Segun la
Gerencia de Centros Juveniles del Poder Judicial, en 2015 los delitos cometidos
mayoritariamente por los adolescentes en general fueron contra el patrimonio
(robo y hurto), que representaron el 61,47%, seguidos por la violacion sexual, con
14,04%, datos que se confirman al considerar solo a los adolescentes privados de
libertad, que en un 68% cometieron ilicitos patrimoniales y un 17% violacidn.

Del universo de adolescentes en conflicto con la ley, el 83,80% correspondia a
los sentenciados y el 16,20% a los que estaban en prisidn preventiva. De los
condenados, el 57,25% habian sido sancionados con privacion de libertad y el
42,75% con sanciones alternativas; de estas, el 75% corresponde a la libertad
restringida; 16,3% a la libertad asistida y el 7% a la prestacion de servicios a la
comunidad. De las alternativas, el 37,69% dura entre uno y seis mesesy el 60,15%
entre siete y doce meses, mientras que en la privativa de libertad el 42,32% de las
sanciones fueron de entre siete y veinticuatro meses. Solo el 4,1% duro cinco afios
y el 3,91% seis afios.

En promedio los adolescentes tienen 17 afios, edad que representa el 32,82%
del total, mientras que los de 16 afos son el 21,52%. Asi, el 54,34% de los
adolescentes en conflicto con la ley penal en Peru tiene mas de 16 afios. Los datos
resefiados parecen indicar un uso adecuado de la privacién de libertad durante el

proceso, considerando la proporcion de adolescentes condenados y los procesados
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en preventiva. Sin embargo, la situacion es diferente al sancionar, vista la menor
aplicacion de las alternativas y la escogencia preferente de la mas severa (libertad
restringida). Obsérvese que la situacidn en el Peru tiende a empeorar, pues los
datos se refieren al afio 2015, cuando aln no se aplicaba la reforma del codigo,
acaecida en septiembre de aquel afio, que hizo mas severas las condiciones de
aplicacion de la privativa de libertad, lo cual impactara negativamente en la
duracion de la sancion y en la aplicacidn de las alternativas.

En Uruguay, los datos provienen del Poder Judicial,3¢ corresponden a 2015 y
permiten distinguir lo que sucede en el interior del pais y en la capital, asi como
separar lo relativo a la imposicién de medidas cautelares previstas en el articulo
76 del Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia, por un lado, de las sanciones
impuestas en la sentencia, por otro. En la capital, la internacion provisoria fue la
medida cautelar mayormente impuesta —el 58%—, seguida por la obligacion de
concurrir periddicamente al tribunal o ante la autoridad que el juez determine, con
un 30,6% (cuadro 9 de la primera parte del informe del Poder Judicial), mientras
que en el interior la situacion se invierte, porque la medida cautelar que mas
dispusieron los jueces fue la obligacion de presentarse periddicamente ante el
tribunal o ante la autoridad que el juez determine —un 33,9%—, seguida de la
internacion provisoria, con un 29,3% (el resto corresponde a otras medidas
cautelares no privativas de libertad).

Otra version de los datos del Poder Judicial informa que de 700 medidas
cautelares dictadas en 2015 en el pais, 541 (77,28%) fueron privativas de libertad,
321 (45,85%) en Montevideo y 220 (31,42%) en el interior. Solo 159 (22,71%)
correspondieron al arresto domiciliario, que a los efectos de este trabajo es una
medida alternativa, aun cuando la fuente lo considere privativa de libertad.3”

En lo relativo a las sanciones socioeducativas impuestas en sentencia, en la
capital el 58% correspondi6 a las privativas de libertad y el 42% a las alternativas
(grafico 5, primera parte, del informe mencionado), mientras que en el interior el
75% correspondid a las no privativas de libertad y el 25% a las privativas de

libertad (grafico 5, segunda parte). Estas diferencias podrian explicarse

36 Poder Judicial, Divisién de Planeamiento y Presupuesto. Procedimientos infraccionales de
adolescentes: Indicadores sobre procesos concluidos en el afio 2015. Montevideo, 2016.

37 Poder Judicial, Indicadores sobre adolescentes infractores segiin convenio interinstitucional
firmado por la Suprema Corte de Justicia, Montevideo: Ministerio del Interior, INAU y UNICEF, 2015,
seccién 3.2, p. 10.
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considerando los tipos de delitos mas cometidos en las areas sefialadas,3® que son
los patrimoniales, es decir, el hurto y la rapifia (hurto con violencia o amenaza).
Recuérdese que para este ultimo delito la reforma del Codigo, acaecida en el 2013
(ley 19.055), obliga al juez dictar la cautelar privativa de libertad y a imponer
sancidn de internacién por un afio.

Sucede que en la capital se registra un porcentaje mayor de rapifias que de
hurtos y en el interior ocurre lo contrario. En Montevideo la rapifia representa un
44,4% de los delitos cometidos y el hurto un 30,6%, mientras que en el interior
esta proporcion se invierte: el 60,8% del total corresponde al hurtoy el 13,1% ala
rapifia. Esta tendencia, que se viene repitiendo desde los afios anteriores, podria
tener su origen en las caracteristicas poblacionales de ambos sectores del pais, que
inciden en las modalidades delictivas. La rapifia parece ser el problema. En la
capital, del total de sanciones privativas de libertad impuestas, el 71% recay6
sobre el delito de rapifiay el 7% sobre el hurto. Igual comportamiento se observa
en el interior, donde el delito mas sancionado con la privacion de libertad fue
también la rapifa, con el 51%, seguido del hurto con el 31,3%.

Lo mismo sucede con las medidas cautelares, ya que la internacién provisoria
fue la dictada con mayor frecuencia por los jueces, tanto de la capital como del
interior, para el delito de rapifia: en Montevideo se dispuso esta medida cautelar
para el 91,3% de las rapinas cometidas y en el interior para el 84,7%. Asi, puede
presumirse que la mayor incidencia de la privativa de libertad se asocia al
predominio de los delitos calificados como “gravisimos” en la ley uruguaya. Como
se dijo en lineas anteriores, la ley 19.055 redujo la discrecionalidad judicial al
obligar en estos casos al juzgador a decretar siempre medidas o sanciones
privativas de libertad. De no ser asi podria haberse impuesto un nimero mucho
mayor de alternativas.

Lucia Vernazza afirma que “la privacién de libertad es la medida mas utilizada
por el sistema uruguayo de justicia penal juvenil. Lo era antes y mas aiin después

que se aprobd la reforma legal a través de la ley 19.055 [...]”.3° Esta afirmacion se

38 Otro factor que podria explicar la preferencia de los jueces del interior por las alternativas
seria el hecho de que los establecimientos para el cumplimiento de libertad solo existen en
Montevideo, por lo cual el juzgador, para no desarraigar al adolescente de su lugar de residencia, y
quizas considerando las pésimas condiciones de los centros de internamiento en nuestra América,
hace buen uso de su discrecionalidad y aplica las sanciones menos gravosas.

39 Vernazza, Lucia. “El sistema penal juvenil en jaque”, en Préximos pasos hacia una politica
penitenciaria de derechos humanos en Uruguay. Ensayos de seguimiento a las recomendaciones de
2009 y 2013 de la Relatoria de Naciones Unidas contra la Tortura. Montevideo, 2014, p. 163.
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desprende del uso excesivo de la medida cautelar privativa de libertad durante el
proceso, pues, segun la autora, en 2013 de cada 100 adolescentes sentenciados 60
estuvieron bajo esta medida, lo cual podria interpretarse como una forma de
sancidn anticipada.

Respecto a las sentencias judiciales, en aquel afio la privacion de libertad
representd el 40,4%, habiendo significado el 41,5% en 2010, el 36,9% en 2011 y el
38,8% en el 2012,40 por lo que puede suponerse que a las alternativas
corresponderia el 59,6%, el 58,5%, el 63,1% y 61,2% respectivamente. Esta
preferencia por las medidas alternativas al momento de sentenciar se confirma en
el afio 2015 porque, de acuerdo a los datos en los que se basa este relevamiento
(informacién de las dos versiones del Poder Judicial citadas), sumadas las
sentencias condenatorias dictadas en ese afio en la capital y en el interior (1217 en
total), el 39,44% (480 casos) correspondié a la privacidn de libertad y el 60,56%
(737 casos) a las alternativas, lo cual permite a aseverar que las sanciones no
privativas de libertad se impusieron con preferencia ese afio en el ambito
nacional 4!

Cabe sefialar aun que, segiin el ambito geografico, también hay diferencias en
cuanto al tipo de medida impuesta. En Montevideo, de las alternativas (230)
aplicadas, el 99% correspondid a la libertad asistida, y el restante 1% se dividié
entre la semilibertad (3 casos), la imposicion de reglas de conducta (1 caso) y la
advertencia (1 caso), sin que se haya aplicado ninguna de las otras sanciones
establecidas en el articulo 80 del Cédigo (cuadro 14 del informe citado, primera
parte). En el interior, en cambio, se impusieron todas las sanciones previstas en la
ley, y de 389 sanciones alternativas identificadas (en total se aplicaron 501, pero
en 122 de los casos no se supo cual) el 57,84% correspondié a la incorporacion a
un programa socioeducativo, el 22,62% a la libertad asistiday el 8,99% a la
libertad vigilada. El restante 10,55% correspondi6 a las demas medidas:
amonestacion, advertencia, observancia de reglas de conducta, obligacion de

reparar el dafio y prohibicion de conducir vehiculo, en ese orden (cuadro 9,

40 Tbidem, p. 164.

41 Datos de la misma fuente, consultada el 9 de agosto de 2016, revelan que en esa fecha se
encontraban cumpliendo medidas 727 adolescentes, de los cuales 447 (61,48%) correspondian a
privativas de libertad y 280 (38,51%) a las alternativas. Esto podria deberse a un cambio de la
situacién vigente en 2015 o a que la duracidn de las sanciones alternativas suele ser muy breve en
Uruguay, razoén por la cual podria haber ocurrido que mas adolescentes hayan sido sancionados con
alternativas y ya hubieran cumplido la sancién. El dato no revela si los privados de libertad fueron
sancionados en 2016 o si su sentencia corresponde a 2015.
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segunda parte). La explicacion de estas diferencias podria encontrarse en la
indefinicién legal de las sanciones, la cual propicia que cada juez las interprete a su
manera, o al tipo de oferta programatica disponible en las respectivas areas.

El reciente trabajo realizado por Lucia Vernazza#*? permite concluir esta
seccion con una vision complementaria de la situacion factica de varios paises de la
region en relacion con el cumplimiento del principio de la excepcionalidad. Con
informacion proporcionada por fuentes oficiales de los distintos paises a las
oficinas de UNICEF y datos recabados por el Observatorio Regional sobre Justicia
Penal Juvenil, la autora elabora un cuadro con siete indicadores —poblacién
menor de 18 afios, adolescentes privados de libertad,*3 adolescentes que cumplen
penas privativas de libertad, adolescentes intervenidos por los respectivos
sistemas penales juveniles, tasa de privados de libertad por cada 100.000 nifios y
adolescentes, tasa de adolescentes en el sistema penal por cada 100.000 nifios y
adolescentes y relacion entre penas no privativas y privativas de libertad— en 11
paises: Brasil, Uruguay, Perq, Chile, Colombia, Paraguay, Argentina, Ecuador,
México, Bolivia y Costa Rica.

En algunos casos, como los de Brasil, Bolivia, Chile y Perq, los datos permiten
confirmar lo expresado en el presente estudio en cuanto a la aplicacion de las
sanciones no privativas de libertad. En el caso uruguayo, sin embargo, la
informacion recabada por Vernazza muestra realidades diferentes cuando se
analiza la informacion recabada mediante sentencias anuales y la informacién
sobre los adolescentes que estan cumpliendo privacion de libertad o penas no
privativas en un momento determinado del afio.

Los datos en cuestion permiten conocer indicadores importantes: los paises
donde hay mas adolescentes cumpliendo sancion penal respecto a su poblacién
son Brasil (598), Chile (297) y Uruguay (83,6). Brasil y Uruguay son los dos paises
con la mayor tasa de adolescentes privados de libertad, Brasil con 140,3 y Uruguay
con 52,5. Les siguen Peru y Chile, con tasas superiores a 30 por cada 100.000
nifios, y Colombia con 22. Argentina, Ecuador y México presentan tasas superiores
a 10 y menores de 20; Bolivia, de 6,1, y Costa Rica tiene apenas 3 adolescentes

privados de libertad por cada 100.000 nifios y adolescentes.

42 Vernazza, Lucia. Adolescentes y sistemas penales juveniles en América Latina: una reflexion a
partir de la informacidn cuantitativa disponible. Montevideo, 2016.
43 Este indicador incluye tanto las medidas cautelares como las sanciones impuestas en

sentencia.
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La informacidn procesada por Vernazza construye un indicador importante a
los efectos del presente relevamiento: la relacién de no privativas/privativas de
libertad. Al respecto, refiere que en Costa Rica por cada adolescente privado de
libertad hay 18 que cumplen sancién no privativa; en Chile son casi 8 los que
cumplen una sancion no privativa por cada privado de libertad; en Brasil y
Colombia esta relacidn es cercana a 3 no privativas de libertad por cada privativa;
en Argentina 2 a 1 y en México se presenta en paridad. En Uruguay, Peru, Ecuador
y Bolivia los adolescentes privados de libertad superan al nimero de adolescentes

que cumplen sanciones no privativas.

4. Conclusionesy recomendacion

De todo lo expuesto a lo largo de este trabajo se desprende que:

1. A pesar del expreso acogimiento del principio de la excepcionalidad por los
paises y de la prevision de un catalogo suficiente de sanciones alternativas a
la privacion de libertad —todo ello de acuerdo a los estandares
internacionales—, las formulas adoptadas para determinar el tipo de
sancidn aplicable al adolescente y su duracidn obstaculizan, desde la propia
norma, el cumplimiento del principio. El resguardo de la excepcionalidad no
solo es un cometido del juzgador en el momento de imponer la sancion, sino
del legislador en el momento de crear la norma.

2. Algunas de las legislaciones objeto de comparacion han recrudecido en
severidad con el transcurso del tiempo, siempre en menoscabo del principio
de la excepcionalidad, y por diversos medios han privilegiado cada vez mas
la imposicion de la privacidn de libertad, en detrimento de la posibilidad de
utilizar las sanciones alternativas.

3. Desde el punto de vista de la institucionalidad judicial, los paises
contravienen los estandares internacionales, pues, en general, aiin no han
implementado una justicia penal para adolescentes verdaderamente
especializada, en razon del sujeto y de la materia.

4. En la gran mayoria de los paises se encuentra establecida una organizacién
administrativa que pareceria suficiente (no se sabe si eficiente) para
gerenciar el cumplimiento de las sanciones, tanto privativas como no

privativas de libertad, en unos casos con caracter centralizado, en otros
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descentralizado, pero siempre con funciones rectoras, orientadoras de
procesos, de supervision y monitoreo.

. El panorama programatico es de lo mas variopinto: en algunos paises, o0 no
hay programas, o estos estan en procesos de reforma o implementacion,
mientras que en otros se presentan sdlidos y consistentes; en ciertos casos
los programas se basan en lineamientos disefiados por entes rectores o se
rigen por manuales que definen criterios y orientan las acciones, en tanto
que en otros se oye el clamor por protocolos que conduzcan los procesos y
guien los procedimientos para el cumplimiento de las medidas; algunos
paises distinguen claramente los programas entre si, de acuerdo a la
finalidad intrinseca y a las peculiaridades de las sanciones, mientras que
otros tienen severas dificultades programaticas, derivadas de la confusion
existente en la normativa sobre su contenido. No obstante, hay algunas
coincidencias, tales como los objetivos de los programas, la consideracion
del plan individual como punto de partida para la ejecucién programatica y
el disefio de las estrategias y fases para la intervencidn de los adolescentes.
Asimismo, los paises coinciden en denunciar la debilidad de las redes
publicas y privadas de servicios, que deberian sostener el cumplimiento de
las medidas, como un factor que compromete el éxito de estas.

. En la mitad de los paises, la participacion de la sociedad civil, sea como
integrante de redes de apoyo o como ejecutora directa de programas, es
débil, hasta inexistente.

. En tres de los paises estudiados, las sanciones alternativas son usadas con
preferencia a la privacion de libertad. Los lugares donde esta se utiliza
mayormente son aquellos en que la propia ley menoscaba drasticamente la
discrecionalidad del juez, dificultandole la opcién por una sancién menos
severa, o donde la escasa cobertura y/o la inadecuacion programatica no
generan en el juzgador la confianza necesaria para prescindir de la
internacion en beneficio de las medidas en medio libre.

. Los paises, en general, carecen de informacion oficial sistematizada y
actualizada sobre la aplicacidn y ejecucion de las sanciones alternativas, lo
cual dificulta hacer diagnésticos, identificar problemas e imponer
correctivos. Por tal razon, se les recomienda afrontar y solucionar de forma
prioritaria esta situacion, en el entendido de que la existencia de una base

de datos especifica para el tratamiento de las sanciones alternativas, que
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incluya todas las variables y dimensiones de la cuestion, permitiria, entre
muchas otras cosas, la correccién de las deficiencias programaticas

detectadas en el curso del relevamiento.

Cochabamba, agosto de 2016.
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