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1. Introduccion

Desde que me dedico a los temas de delincuencia juvenil, hace ya mas de cuarenta anos, surge como
“periddica pura” la cuestién de la responsabilidad penal: ;12, 13, 14 0 15 anos? ;Cuél es la edad minima
mas adecuada? Vaya por adelantado que siempre he mantenido que los limites de edad son esencialmente
un criterio de politica criminal.

Aun asi, conviene recordar que, segin parece, el cortex prefrontal del cerebro humano es la parte que
controla las funciones cognitivas complejas, como la planificacién, la toma de decisiones y el pensamiento
moral. Y, en principio, no completa su maduracién hasta los 24 afios. En un reciente estudio cientifico del
Hospital Mount Sinai de Nueva York, publicado en la revista Nature,? los resultados muestran que el
cerebro esta en evoluciéon permanente desde el nacimiento hasta los 24 anos.

También se explica que es entre los 12 y los 13 afios, es decir, al inicio de la adolescencia, cuando comienza
una transicién notable. En este sentido, parece que el criterio mayoritario en Europa es establecer la
responsabilidad penal a partir de los 14 anos. Mi propuesta va en esta linea, y también en la de recuperar
la franja de 18 a 21 afnos, también denominada de semiadultos, tal y como estaba previsto en la ley en sus
inicios, pero que nunca entré en vigor.

2. Algo de historia

La clasica distincion entre menores y adultos proviene del derecho romano, pero no se incorporé a nuestra
legislacion hasta el Coédigo Penal de 1822, que estableci6 la mayoria de edad penal en siete afios. El Codigo
Penal de 1822 declaraba exento de responsabilidad al menor de 7 anos en su articulo 23, tras fijar la minoria
de edad penal en esa edad, limite que eximia incondicionalmente de responsabilidad. El articulo decia lo
siguiente: “Tampoco puede ser considerado como delincuente ni culpable en ningiin caso el menor de siete
anos cumplidos. Si el mayor de esta edad, pero que no haya cumplido la de diez y siete, cometiere alguna
accion que tenga el caracter de delito o culpa, se examinard y declarard previamente en el juicio si ha

! Contacto: Esther Giménez-Salinas i Colomer (egimenezsalinas@sindic.cat).

2 El neurocientifico Panos Roussos, principal impulsor del proyecto, lo definié como “el mayor andlisis de célula tinica del
cerebro humano que se ha hecho”. Coleccién de estudios del Consorcio PsychAD, Nature 2026.
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obrado o no con discernimiento y malicia segtin lo que resulte de lo mas o menos desarrolladas que estén
sus facultades intelectuales” (Aleman Monterreal, 2007).

El Cédigo de 1848 elevé dicha mayoria de edad a los 9 afios y extendi6 el examen de discernimiento hasta
los 15, medias que también adoptaron los cédigos posteriores. El fundamento de tal sistema era simple: al
menor de una cierta edad se le considera, por su propia condicion, no culpable y, a partir de ciertas franjas
de edad, se considera que tiene una capacidad de culpabilidad disminuida respecto al adulto, del que
esencialmente le separaba su capacidad de discernimiento (Sainz-Cantero, 2005). De ahi que la exencién
de responsabilidad penal en la franja madas conflictiva dependiera de la constatacién de dicho
discernimiento. Ciertamente, este concepto se presté a las mas diversas interpretaciones (Pérez Vitoria,
1940) y tuvo que ser abandonado por su vaguedad e imprecisién. Nuestro Cédigo Penal nunca definié el
criterio del discernimiento; la doctrina se inclind por equipararlo a la capacidad de distinguir lo licito de
lo prohibido por la ley.

A finales del siglo XIX, con gran influencia por la creacién del primer tribunal de menores del mundo en
Chicago en 1899, se produjo un cambio muy importante en todo el sistema tutelar, que también llegaria a
Espana unos afos mas tarde. Los tribunales de menores se implantaron gracias a la Ley de Bases del 2 de
agosto de 1918 y al Decreto Ley del 25 de noviembre del mismo ano. En 1925, la mayoria de edad penal se
elevé hasta los 16 anos y, en 1929, se cambi6 el nombre de los tribunales de menores por el de “tribunales
tutelares de menores”.

El Cédigo Penal de 1932, abandoné definitivamente y sin excepcion el criterio de discernimiento,
sustituyéndolo por el criterio cronolégico, y elevé con caracter general la edad penal a los 16 anos, por lo
que los menores de esta edad quedaron, “al menos aparentemente”, fuera del derecho penal. Asi surge un
nuevo modelo caracterizado por excluir al menor del sistema penal de adultos, mediante un criterio
estrictamente cronolégico o biolégico. Las respuestas seran unas medidas basadas en la necesidad de
correccion del menor, de ahi el nombre de “sistema corrector o reformador” (Giménez-Salinas, 1981).

En 1948 entrd en vigor la Ley de Tribunales Tutelares de Menores, aprobada por Real Decreto el 11 de
junio, que establecié un régimen particular y concreto en lo que respecta al procedimiento y a las medidas
que se debian adoptar como respuesta a los hechos delictivos cometidos por menores de edad, en este caso
de 0 a 16 anos. La redacciéon de la ley estuvo dominada por un criterio paternalista y moralizante, propio
de la época en que se promulgo, y adolecia de graves lagunas, contradicciones e incoherencias. En realidad,
lo mas importante es que, bajo el tépico tan conocido de proteger al menor y de su necesidad de tutela, se
llegd a la aberracién de considerar que el menor carecia de derechos, privindole de las garantias mas
elementales caracteristicas de un Estado de derecho (Giménez-Salinas, 1989).

3. Separacion entre protecciéon y reforma: ;eficacia o garantismo, dos conceptos
contrapuestos?

Los tribunales tutelares de menores tenian dos funciones: la de proteccién y la de reforma. En el primer

caso, intervenian cuando se producia un “indigno ejercicio del derecho de guarda y educacién”, y en el
segundo, cuando un menor cometia un delito o falta, o también si se consideraba que era vago o
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vagabundo, prostituido o licencioso. En el primer supuesto, se decia que las resoluciones del tribunal serian
esencialmente preventivas, y en el segundo, educativas y tutelares.

He de reconocer que, quizds por esto, todavia hoy me resulta incémodo escuchar el lema “el interés
superior del menor”, ese interés que decidimos nosotros, los adultos. El de los menores ha sido, por
definicién, un tema abandonado en si mismo; solo ahora que han salido a la luz los abusos a menores por
parte de determinados sacerdotes de la Iglesia catdlica puede entenderse que aquellos hechos sucedieran
en los afnos setenta (Defensor del Pueblo, 2023). Y es que el menor era, tebricamente, un sujeto de
proteccion, pero no un sujeto de derechos.

Y asi llegamos a los anos ochenta y a los traspasos de competencias a las comunidades auténomas.
Cataluna fue la primera en asumir las competencias en 1981 (Parés, 2000). Los que veniamos del mundo
académico entendimos muy pronto que la formacion era basica para transformar aquel entorno. También
era muy importante la diferencia entre el mundo del derecho y el ambito social. Asi empezé una larga y
comprometida discusiéon que llega hasta nuestros dias sobre los derechos y garantias de los menores.
Eficacia frente a garantismo, leyes penales o de proteccién, ayuda o control en la intervencién, sistema
administrativo o judicial; argumentos que, de nuevo, reaparecen en la propuesta de rebajar la edad penal
a los doce anos. Y es que la historia a menudo se repite.

4. Cambios legales

Los cambios legales tras la Constitucién de 1978 también debian llegar a los jovenes. En aquella época nos
gustaba mirar a Europa, sobre todo al norte, y ver qué transformacién nos convenia mas. Asi, poco a poco,
la discusion se acabé centrando en dos modelos a seguir: Francia o Alemania (Garapon, 1995; Peters, 1988).
Recuerdo que, por aquel entonces, el Ayuntamiento de Barcelona se inclinaba por Escocia (Giménez-
Salinas, 2023).

Alemania tenia muy presentes los excesos del nazismo y estaba especialmente preocupada por los
derechos y las garantias de los ciudadanos, incluidos los menores. Separaba claramente las funciones de
proteccion de los temas penales, y establecia el limite inferior en 14 anos. Los menores de esta edad
estaban excluidos de cualquier intervencién penal. Pero Alemania también tenia a los denominados
semiadultos, jovenes de entre 18 y 21 anos a quienes, en determinadas circunstancias, también se aplicaba
el sistema de justicia juvenil.

En aquel entonces, yo era la directora del centro de estudios del Departamento de Justicia de la Generalitat
de Cataluna, y tuvimos la oportunidad de invitar a los principales expertos en la materia. Cémo olvidar la
aportacion y experiencia de los jueces de menores Udo Jesionek, de Viena; Ruth Herz, de Colonia; Christine
Leroy, Jean Pierre Deschamps y Antoine Garapon, de Francia. O al profesor Tony Peters de Lovaina, Frieder
Diinkel y Dieter Rosner de Alemania, y Gaetano de Leo de Italia, por citar tan solo algunos.? Venian y los
escuchabamos, y poco a poco fuimos entendiendo que habia otra manera de entender el sistema penal para
jovenes. Un grupo informal formado por jueces de menores, como Claudio Movilla, Perfecto-Andrés Ibanez
o José Luis Calvo, y profesores, como Carlos Gonzdalez Zorrilla, Jaume Funes, Ramén Pares o yo misma, por

3 Ver Diinkel (2008; 2011), donde se describe el sistema de Justicia juvenil de 34 paises europeos.
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citar algunos, trabajamos en la creacién de un sistema para menores mas garantista en el ambito de la
delincuencia juvenil, mientras que en el sistema de proteccion se optd por un sistema mas agil y eficaz,
pero poco garantista. Ain hoy me pregunto a menudo por qué garantismo y eficiencia estan tan renidos.

La Ley Organica del Poder Judicial de 1985 cred por primera vez la figura del juez de menores, y los primeros
especialistas formaron parte de la primera promocién en 1987. Con la llegada de los nuevos jueces, llegd
también la sentencia del Tribunal Constitucional del 14 de febrero de 1991, que declaraba inconstitucional
el proceso de menores y la nueva Ley Organica 4/1992, que regulaba el nuevo procedimiento de menores.
Se introdujo entonces un limite inferior, de 12 anos, y un limite superior, de 16. El C6digo Penal de 1995
elevé la mayoria de edad penal a 18 anos. La inexistencia de la mencionada ley en el momento de la entrada
en vigor del Codigo Penal supuso la inaplicabilidad de su articulo 19 hasta la promulgacién de una ley
reguladora de la responsabilidad penal.

La justicia juvenil empez6 a desarrollar un nuevo modelo que culminé con la Ley Organica 5/2000, de 12
de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores. Esta ley, considerada de naturaleza
formalmente penal, pero materialmente sancionadora y educativa, fue el resultado de los trabajos y
experiencias de la reforma que empezd en los anos ochenta. Respecto a las edades, establecié como limite
inferior los 14 afnos y como limite superior los 18, pero también incluy6 a los semiadultos, ya que en el
articulo 4 establecia la posibilidad de aplicar esta ley a los jovenes de 18 a 21 anos si concurrian
determinadas circunstancias. Este precepto fue aplazado en su entrada en vigor y pospuesto varias veces
hasta que la reforma de la Ley Orgénica 8/2006, de 4 de diciembre, lo suprimié definitivamente. Nunca
entrd en vigor y tampoco hubo datos que avalaran cientificamente esta decisién; simplemente se suprimio.

Asi pues, la nueva ley establecia que a los menores de 14 afos no se les exigiria responsabilidad penal, sino
que se les aplicaria lo dispuesto en las normas de proteccién de menores previstas en el Coédigo Civil y
demas disposiciones vigentes. En cuanto a los menores de entre 14 y 18 anos, quedaban sometidos al
sistema de responsabilidad de esta ley, que también establece una serie de dos categorias, es decir, dos
tramos: de 14 a 16 anos y de 17 a 18 afnos, ya que ambos grupos presentan diferencias caracteristicas que
requieren, desde un punto de vista cientifico y juridico, un tratamiento diferenciado (Giménez Salinas,
1999).

Muchas veces habiamos reivindicado poder llamar a las cosas por su nombre (Gonzalez Zorrilla, 1985) y no
tener miedo de reconocer que la nueva ley era una ley penal. Ello no significaba que fuera mas dura o rigida,
sino que los menores tuvieran todas las garantias. Suponia reconocer el principio de intervencién minima,
no solo renunciando a intervenir a través del principio de oportunidad, sino también buscando medidas
alternativas como la libertad vigilada o impulsando la mediacién y la justicia restaurativa. La idea de que
el internamiento fuera siempre el dltimo recurso se incluy6 de manera transversal.* Lo cierto es que hoy,
mas de 25 anos después de su promulgacion, este principio sigue siendo una realidad.

De este modo, se configuraron dos sistemas distintos para la proteccién de la infancia y la adolescencia:
uno jurisdiccional para los menores que habian cometido un delito y otro de caracter administrativo para
la proteccién. La modificacién del Cédigo Civil establecié que la facultad de proteccidn de los menores era

4 Sindic de Greuges de Catalunya. Informe al Parlament 2025.
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una funcién de la Administracién publica, que, a través de los servicios sociales, deberia intervenir en
situaciones de riesgo real y apartar al menor del peligro de forma inmediata.

Asi pues, los menores de 14 afios que cometen un delito son enviados a los servicios sociales de proteccion,
quienes analizaran si el menor esta en situacién de riesgo. Como pone de manifiesto la profesora Esther
Fernandez Molina en su articulo, la remision al sistema de proteccién se lleva a cabo sin ninguna garantia
ni control judicial, y considera que, de alguna manera, los menores de 14 afios estan en peor situacién que
los mayores de 14. A continuacién, analiza la situacion de los menores de 12 a 14 anos, que “acumulan
importantes necesidades educativas, asistenciales y de salud y que no siempre son atendidas
adecuadamente por el sistema de proteccién” (Fernandez-Molina, 2008).

No solo estoy de acuerdo con ella en la descripcién de la situacién de los menores de 14 afios que cometen
un delito, sino que, en mi opinidn, todo el sistema de proteccion necesita una profunda revision y debe
modificarse en su totalidad.

En este sentido, suscribo sus criticas, y anado que el analisis de la realidad de todo el sistema de proteccién
es todavia mucho mas duro. La aplicacién de la figura del desamparo sin garantias; la institucionalizacién
de un gran ntimero de nifos, ninas y jovenes; la falta de ayuda a las familias, y la ausencia de control
judicial en las decisiones administrativas son algunas de las criticas.

El procedimiento administrativo de proteccién de menores carece, pues, de las garantias del proceso
judicial contradictorio, como el derecho a defensa legal, los medios de prueba, etc. En la actualidad, el
6rgano administrativo que investiga si un menor esta en situacién de riesgo suele ser el mismo que propone
la medida que considera adecuada, la notifica a los padres y, en su caso, también la ejecuta.

5. Propuesta final

Ahora bien, desde mi punto de vista, el argumento para rebajar la edad penal a los 12 afios no puede
fundamentarse ni justificarse en que el sistema de proteccién no funciona bien. Ello nos llevaria a una
argumentacion exclusivamente funcional, sin tener en cuenta los limites imprescindibles: ;entonces por
qué 12 afios y no 11 o 10? La propuesta deberia ser, en mi opinién, una reforma total del sistema de
proteccion, aprovechando los aspectos positivos del sistema de justicia juvenil, que han demostrado ser
también una férmula eficaz de prevencion de la delincuencia.

Asi pues, creemos que se deberia mantener la edad de 14 anos, como en la mayoria de los paises europeos
(véase Tabla I), y recuperar el articulo 4 de la Ley Organica 5/2000, para la franja de edad de 18 a 21 afos,
tal y como estaba previsto originalmente. Es decir, que se aplicara en los casos de delitos menos graves y

sin violencia o intimidacién, y cuando las circunstancias personales del joven asi lo aconsejaran.

Y un apunte final: ni mas jévenes en el sistema penal, ni menos derechos para la infancia y juventud.
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Tabla I. Edades de responsabilidad penal en los paises de la Uniéon Europea

Edad con posible
Edad minima de Edad de responsabilidad | aplicacion del sistema
responsabilidad penal penal plena penal juvenil a jovenes
adultos
Alemania 14 18 21
Austria 14/15 (1) 18 21
Bélgica 12 16/18 18
Bulgaria 14 18 18
Croacia 14 18 21
Reptblica Checa 15 18 18
Dinamarca 15 15/18 21
Eslovaquia 14/15 (2) 18 21
Eslovenia 14 18 21
Espana 14 18 18
Estonia 14 18 21
Finlandia 15/18 (3) 15/18 18
Francia 13 18 18
Grecia 13/15 (4) 18 21
Hungria 14 18 18
Irlanda 10/12 (1) 18 18
Italia 14 18 21
Letonia 14 18 18
Lituania 14/16 (1) 18 21
Luxemburgo 16/18 (5) 18 18
Malta 14 16 16
Paises Bajos 12 16/18/23 23
Polonia 15 15/17 18
Portugal 12/16 (6) 16/21 21
Rumania 14/16 (7) 18 20
Suecia 15 15/18 21
Chipre 14 18 18

Fuente: Elaboracion a partir de Child Rights International Network (CRIN) Minimum Ages of Criminal Responsibility in Europe
(consultado en 2025), del Portal Europeo de e-Justicia de la Unién Europea Derechos de los menores en los procedimientos
judiciales | Portal Europeo de e-Justicia (https://e-justice.europa.eu/topics/your-rights/rights-minors-court-
proceedings/es_es) y de UNICEF (2022). Systematic Responses to Children under the Minimum Age of Criminal Responsibility who
have been (Allegedly) Involved in Offending Behaviour in Europe and Central Asia.

Notas: (1) En casos de delitos graves o con razones especificas que requieren la aplicacién del derecho penal juvenil, la edad
minima es mas baja.

(2) Se establece la edad minima de responsabilidad penal con la excepcién de algtin delito determinado, en el cual la edad es
mas elevada.

(3) Se establece la edad minima de responsabilidad penal pero el tribunal puede renunciar a sancionar los menores
penalmente responsables si considera que el acto fue el resultado de un déficit de comprensién o imprudencia.

(4) Se establece la edad minima de responsabilidad penal pero si se ha cometido el delito en la franja de edad indicada los
menores solo pueden ser objeto de medidas reformatorias o terapéuticas.

(5) Los delitos cometidos por menores son conocidos por tribunales de menores, pero no se establece una edad minima de
responsabilidad penal. Los hechos cometidos por adolescentes de esta franja de edad pueden ser juzgados por tribunales de
adultos en determinados casos.

(6) Los menores de esta franja de edad que hayan cometido un hecho tipificado como delito se les aplican las medidas que
prevé la Ley Tutelar educativa.

(7) Se establece la edad minima de responsabilidad penal pero los menores de esta franja de edad indicada son penalmente
responsables si se valora que tienen suficiente discernimiento.
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