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HALLAZGOS 2016
SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA OPERACION DEL
SISTEMA DE JUSTICIA PENAL EN MEXICO

RESUMEN EJECUTIVO

n junio de 2016, ocho afios después de la publi-

cacion de la reforma al sistema de justicia penal

(SJP), culmin6 un intrincado proceso de imple-
mentacion a nivel nacional, que implic6 una importante
inversion de esfuerzos y recursos de todas las institucio-
nes involucradas tanto a nivel local como federal. Hoy
el sistema de justicia penal acusatorio (SJPA) opera con
plena vigencia en todo el territorio nacional, por lo que
la expectativa es que, después del proceso de implemen-
tacion, en todas las instituciones involucradas se encuen-
tren instaladas las condiciones y capacidades Optimas
para una operacion eficaz, eficiente y que garantice el ac-
ceso a una justicia de calidad de las victimas e imputados.

Hasta el reporte anterior de Hallazgos publicado por
CIDAC (2015), el seguimiento y la evaluacion se cen-
traron en un proceso de implementacion que atin estaba
vigente y para el que la Constitucion dio un plazo de
ocho afios. En cambio, el reporte de “Hallazgos 2016” es
el resultado de la primera evaluacion realizada al sistema
en plena operacion, en la que ademas se comprenden los
asuntos que quedaron pendientes para la implementa-
cion, por lo que representa una nueva linea base para la
evaluacion integral del SJP en México.

En el reporte “Hallazgos 2016”, exploramos el derecho
de acceso a la informacion en México y su ejercicio ciuda-
dano, particularmente en cuanto al nivel y la calidad de la
informacion proporcionada por las instituciones operado-
ras del sistema. Asimismo, evaluamos las condicionantes,
habilitantes y resultados de la operacion del SJPA en Me-
xico, tanto en las entidades federativas como en la Federa-
cion. A partir de la evaluacion realizada se elaboro un ran-
king nacional en el que medimos el avance en el proceso

de consolidacion de las entidades federativas. Finalmente,
se realizo una evaluacion particular del estado de Guana-
juato, el cual consigui6 un avance destacable en el proceso
de implementacion, con la finalidad de identificar, por un
lado, los modelos y las practicas exitosas que pueden ser
exportadas y adaptadas para su implementacion a otras
entidades federativas y, por el otro, las areas de oportuni-
dad que atn dificultan contar con la eficiencia institucio-
nal necesaria para alcanzar una operacion 6ptima.

ACCESO A LA INFORMACION

En la actualidad, persisten condiciones que dificultan o
impiden el ejercicio de este derecho, entre las que desta-
can las siguientes: a) las deficiencias en el disefio de las
plataformas de acceso a la informacion; b) los errores
tecnicos de los sistemas informaticos, y c) la ambigiiedad
de la Ley de Transparencia' respecto a la informacion que
se considera “confidencial” y aquella que se puede clasifi-
car como reservada, asi como la falta de mecanismos in-
dependientes para interponer recursos ante restricciones
cuyo fundamento no es completamente claro.

A pesar de los obstaculos sefialados, el equipo de CIDAC
logro obtener informacion valiosa —incluso mas que en
ejercicios anteriores— para la elaboracion del reporte
“Hallazgos 2016”. Para acceder a dicha informacion se
emplearon tres estrategias de recoleccion de manera si-
multanea: a) Uso de las diferentes plataformas de trans-
parencia y acceso a la informacion publica disponibles en
internet; b) Envio de oficios a los titulares de las institu-
ciones, y ¢) Reuniones con autoridades de las institucio-
nes operadoras del SJP en Mexico.

! Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Priblica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de mayo de 2015.
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Por lo que hace a las dos primeras estrategias de reco-
leccion, a continuacion, se presenta una evaluacion de la
transparencia y el acceso a la informacion en las entida-
des federativas, en donde se valora no solo la tasa de res-
puestas positivas sino también la calidad de las mismas,
para lo que se disefi6 un instrumento tipo semaforo, que
permite visualizar el nimero total de solicitudes de in-
formacion enviadas —tanto por oficio como via platafor-
ma-— asi como el tipo de respuestas obtenidas.

En el caso de las instituciones federales, el tipo de infor-
macion requerida a cada una fue diferente, por lo que
los resultados no son comparables; sin embargo, la eva-
luacion fue la siguiente:

Dependencia Tema Estatus
PGR Unidad de consolidacion o3
PGR Resultados ® 3
PGR Asuntos |ngresados P
y determinados
Policia Federal Unidad de consolidacion o 3
Policia Federal Condicionantes y Habilitantes o3
CNS Medidas cautelares o 1
NS OADPRS-Ley dle Ejecucion ®
de Sanciones
e o] Unidad de Consolidacion ® 3
Federal
Poder Judicial Resultados ®:
Federal
Poder Judicial Defensoria ®
Federal
SESNSP Condicionantes y Habilitantes o3
SHCP Fideicomiso P

5 mil millones de pesos

SISTEMA NACIONAL DE
COORDINACION TECNICA
Las instituciones encargadas de la coordinacion na-
cional del sistema de justicia, es decir, el Consejo de
Coordinacion para la Implementacion del Sistema de
Justicia Penal (COCO) y su Secretaria Técnica (SE-

TEC), desaparecieron en el proceso de transicion a la
etapa de consolidacion.

El 20 de junio de 2016, se firmo6 el “Acuerdo entre los
tres Poderes de la Union para la consolidacion del Sis-
tema de Justicia Penal”, en el que se reconocio la nece-
sidad inminente de darle continuidad a las tareas para
la consolidacion del sistema, por lo que se acordo crear
una instancia que funcionara como enlace operativo y
como integrante de la instancia tripartita coordinadora
de la consolidacion. Pese a las expectativas de que fuera
la SETEC quien cumpliera con estas funciones, el 30
de agosto de 2016, el Consejo Nacional de Seguridad
Publica, en su cuadragésima sesion ordinaria, aprobo el
acuerdo para que el Secretariado Ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica (SESNSP) fungiera
como representante del Poder Ejecutivo Federal ante
el organo responsable de la coordinacion de la conso-
lidacion del sistema. Posteriormente, el 10 de octubre
de 2016, el Secretario de Gobernacién dio instruccio-
nes al SESNSP para recibir todos los asuntos pendientes

de la SETEC.

Persiste el debate en torno a si el Secretariado, sien-
do una institucion de seguridad publica, es la instancia
competente y mas adecuada para coordinar la operacion
del SJP a nivel nacional, particularmente por la posibi-
lidad de que la perspectiva de seguridad predomine y
se prioricen las necesidades de las instituciones de este
sector sobre los requerimientos de otros operadores.
Derivado de estos cuestionamientos, se ha sugerido que
deberia ser un organo independiente, con representa-
cion de todas las instituciones operadoras del sistema de
justicia, el encargado de la evaluacion, el seguimiento y
la mejora del sistema.



SISTEMA INSTITUCIONAL

DE COORDINACION TECNICA
Durante la etapa de implementacion, los 6rganos im-
plementadores (OI) fueron los encargados de coordinar
los procesos a nivel local, en coordinacion con las ins-
tancias nacionales, es decir, con la SETEC y el COCO.
Sin embargo, el inicio de la etapa de consolidacion trajo
consigo la transformacion o, en su caso, la inhabilita-
cion de dichas instancias. El proceso de transicion de
los organos implementadores no ha sido homogeneo.
Actualmente se observan cinco escenarios: a) su reem-
plazo por Secretariados Ejecutivos del Sistema Estatal
de Seguridad Publica, imitando la transicion nacional
SETEC-SESNSP; b) su transformacion en organos de
consolidacion; ¢) una Comision Ejecutiva para la Pro-
curacion y Administracion de Justicia; d) una Direccion
de Evaluacion y Seguimiento, y ¢) OI se mantienen sin
operar.

Ademas del retraso en la conformacion del 6rgano
tripartita de coordinacion y de las dudas respecto a la
idoneidad del SESNSP para evaluar el desempeno del
sistema, existe una crisis de coordinacién técnica en el
ambito institucional. Estas circunstancias, en suma, difi-
cultan la continuidad de la operacion del SJP y ponen en

peligro su consolidacion.

SISTEMAS DE REGISTRO, PROCESAMIENTO
Y REPORTE DE INFORMACION
Actualmente no se han definido, a nivel federal ni local,
criterios homologados sobre como se debe llevar a cabo
el registro de la operacion del sistema y, adicionalmente,
nos encontramos con que los criterios de registro que se
aplican en las instituciones operadoras no estan adapta-

dos a la logica del sistema acusatorio, que es totalmente
opuesta a la del tradicional.

En torno a los sistemas informaticos, persisten dos gran-
es problematicas. Por una parte, existen instituciones
des probl parte,
que no cuentan con un sistema propio (principalmente
. / / / ./ /! .
policias, defensorias y areas de atencion a victimas) y,
por la otra, los sistemas que existen actualmente no es-
tan disenados para permitir la interconectividad de las
instituciones operadoras ni la trazabilidad de la gestion
de los asuntos. Incluso en las entidades federativas don-
de todos o casi todos los operadores manejan sistemas
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de registro, estos no tienen capacidad de interconexion
con el resto de los operadores locales, lo que limita su
potencialidad.

Los factores antes mencionados representan obstaculos
para la generacion de informacion confiable y oportuna,
que permita hacer un monitoreo adecuado de la opera-
cion del SJP, lo que pone en riesgo su consolidacion. Solo



Denominacion Entidad Federativa

Organo / Comisién Aguascalientes, Baja California, Baja California
Interinstitucional/Centro/Coordinacién o Sur, Chiapas, Chihuahua, Ciudad de México,
Secretaria Técnica para la Coahuila, Colima, Durango, Estado de México,
Implementacion/Instrumentacion del SJP. Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco,

Michoacan, Nayarit, Nuevo Ledn, Querétaro,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Yucatan
y Zacatecas.

Organo/Unidad de Consolidacién. > Oaxaca, Quintana Roo y Veracruz.

Secretariado Ejecutivo del Sistema } Campeche, Morelos y San Luis Potosi.
Estatal de Seguridad Publica.

Direccién de Evaluacién y Seguimiento. } Tlaxcala.

Comision Ejecutiva para la Procuracion y Puebla.
Administracion de Justicia.

Fuente: Informacidn proporcionada por el Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Sequridad Publica.

RECURSOS FINANCIEROS PARA
EL SISTEMA PENAL ACUSATORIO

Una vez que ha concluido el periodo para la implemen-

a traves de la evaluacion y el seguimiento de los resulta-

dos es posible detectar areas de oportunidad para ajustar

./ . 18 EE)
y mejorar continuamente la operacion del sistema de jus-  t2cion del SJP, es posible hacer un analisis de los recursos

ticia hasta lograr su perfeccionamiento, que es el objetivo invertidos para dicho proposito. Entre el Subsidio de la
SETEC y el Fideicomiso de los 5 mil millones de pesos
se destinaron, en total, $14,758,975,361.60 para la im-

plementacion de la reforma constitucional, distribuidos

de la etapa de consolidacion.

entre las entidades federativas de la siguiente forma:



Recursos de las entidades federativas para la implementacion de la reforma

[ Fideicomiso (2014-2016)

Baja California
Estado de México
Oaxaca

Jalisco
Guanajuato
Distrito Federal
Yucatéan
Puebla
Morelos
Sinaloa
Chihuahua
Chiapas
Tabasco
Michoacan

Baja California Sur

Subsidio SETEC (2010-2016)

$1,129,699,66.02
$1,090,133,177.29

$823,443,380.65
$757,400,921.65

$690,065,215.70
$637,977,241.29

$617,171,773.97

$592,022,455.43

$561,753,188.44

$515,056,413.99
$505,056,413.72
$477,765,292.69
$475,912,972.03
$453,664,948.35

$453,664,948.26

Tamaulipas $428,099,611.82
Zacatecas $396,225,253.32
Nuevo Ledn $385,365,602.07
Hidalgo $375,057,662.84
Coahuila $370,170,726.37
Campeche $365,603,184.16
Durango $340,272,056.58
Sonora $329,858,722.02
Querétaro $313,032,062.00
Veracruz $291,870,871.02

San Luis Potosi $267,771,675.06

Guerrero $254,394,618.25
Colima $236,155,930.78
Quintana Roo W $213,325,084.44
Aguascalientes 2 $211,130,869.65
Tlaxcala $102,314,865.94

Nayarit $96,852,400.23

Fuente: Elaboracidn propia con informacién proporcionada por la SHCP y el SESNSP mediante solicitudes de transparencia.

Entre 2010 y 2016, la SETEC distribuy6 un total de
$4,173,317,985.02 del subsidio a su cargo, de los cuales
$663,225,123.07 corresponden al ejercicio fiscal 2016
(lo que represento una disminucion del 29% respecto al
recurso asignado en el ano inmediato anterior). En gene-
ral, las entidades federativas mas beneficiadas con re-
cursos del subsidio en el periodo 2010-2016, fueron el

Estado de México, la Ciudad de México, Baja California
y Guanajuato, con sumas mayores a los 200 millones de
pesos. En cambio, las menos beneficiadas fueron Aguas-
calientes, Nayarit y Quintana Roo. Al analizar las cifras,
se observa una enorme disparidad en la asignacion del

subsidio entre las entidades; por ejemplo, el presupues-
to asignado al Estado de México (de $227,365,662.93),



supera por si solo el recurso total recibido por las tres

entidades menos beneficiadas, con un monto total de
$189,468,419.22.

En cuanto al “Fideicomiso de apoyo para la implementa-
cion de la reforma al sistema de justicia penal” (fideico-
miso de los 5 mil millones de pesos), entre 2014 y 2016
las entidades federativas han ejecutado mas de 11 mil
200 millones de pesos en 742 proyectos de infraestruc-
tura y equipamiento. El costo promedio de los proyectos
ejecutados fue de $15,160,219. Del total de proyectos
aprobados no han sido concluidos el 67%. Cabe desta-
car que la mayoria de los proyectos pendientes fueron
aprobados en 2014 y 2015 (113 y 316, respectivamen-
te), mientras que Gnicamente 74 proyectos de 2016 se

encuentran en curso.

Ademas de los recursos mencionados, se encuentran
los correspondientes al Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y el Distrito Federal
(FASP) y al Programa de Fortalecimiento para la Segu-
ridad (FORTASEG), los cuales seran claves para el pro-
ceso de consolidacion.

En el ambito federal, entre 2009 y 2016 el presupues-
to asignado al Poder Judicial de la Federacion (PJF) au-
ment6 en un 64.2%. A la Procuraduria General de la
Republica (PGR) también le han sido asignados cada vez
mas recursos (con excepcion del ano 2016), siendo su
incremento en el periodo de 33.8%. Por su parte, el
presupuesto asignado a la Policia Federal (PF) crecio en
70.7%; en este caso —como se menciono en el Reporte
de Hallazgos 2014—, la desaparicion de la Secretaria de
Seguridad Publica y la reasignacion de sus funciones a la
Secretaria de Gobernacion, implico el traslado de la ads-
cripcion de la Policia Federal, lo que impact6 tambien

en la asignacion de recursos.

TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION

De acuerdo con la informacion proporcionada por las
instituciones del SJP a nivel nacional, tanto en el am-
bito local como el federal, son pocos los sistemas de
registro y gestion de informacion que pueden consi-
derarse minimamente adecuados para garantizar la efi-
ciencia en la operacion. Menos aun, se han consolidado
sistemas integrales que, ademas de permitir la gestion

interna de los asuntos y la generacién de informacion

estadistica, logren la interconectividad entre las dis-
tintas instituciones y permitan el intercambio efectivo
de informacion. No obstante, destacan los sistemas in-
formaticos de Querétaro, de Guanajuato y del Poder

Judicial de Baja California.

Un sistema informatico de gestion debe incluir en sus
funcionalidades basicas la generacion de reportes, la vi-
sualizacion y construccion de consultas dinamicas sobre
los datos representados en los mismos, la exportacion
de los reportes a distintos formatos, la busqueda de in-
formacion a partir de diversos criterios, asi como la vin-
culacion de los reportes y sus caracteristicas, con apli-
caciones externas a traves de exportaciones como sitio
web y de un servicio de reportes que brinda el sistema,
entre otros. Un sistema informatico de gestion que no
cumpla con estas caracteristicas no es funcional, debi-
do a que no apoya la toma de decisiones, la generacion
de politicas institucionales y la elaboracion de planes de
mejora de acuerdo con los resultados de la evaluacion
del desempeno.

MARCO NORMATIVO

El marco legal dista ain de ser el idoneo para garanti-
zar la optima operacion del SJPA. En este sentido, en
diciembre de 2016 fue presentada en el Senado una
iniciativa — que a la fecha se encuentra atn en discu-
sion— por la que se propone una serie de modificacio-
nes a la Constitucion para, entre otros aspectos, elimi-
nar la figura del arraigo, la prision preventiva oficiosa
y, en una logica de economia procesal, la vinculacion
a proceso. De acuerdo con la iniciativa, respaldada por
organizaciones de la sociedad civil y académicos, en el
marco legal derivado de la reforma de 2008 aan per-
sisten tendencias inquisitivas que impiden la efectiva

consolidacion del modelo acusatorio.

No obstante, antes de que esta iniciativa de corte ga-
rantista pudiera ser aprobada, el 9 de febrero de 2017,
un grupo de legisladores presentaron en la Camara de
Diputados una iniciativa que pretende endurecer las
normas procesales del sistema acusatorio. La propues-
ta incorpora figuras contrarias a cualquier modelo de-
mocratico de justicia, al revertir la carga de la prueba
para que sea el inculpado quien deba demostrar —me-
diante la produccion de prueba— que existe duda razo-

nable para exonerarlo, lo cual no ocurria ni siquiera en
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el sistema inquisitivo anterior a la reforma. Ademas, la
iniciativa rompe con los principios de inmediacion y
contradiccion, al proponer un juicio oral sin testigos,
planteando el hecho de que los policias puedan decla-
rar “por referencia”, es decir, sobre lo que un tercero
les diga. Esto, aunado a la pretension de permitir a los
policias entrevistar a cualquier persona, incluidas las
que fueron detenidas, podria ser un incentivo para que
se presenten casos de tortura.

GESTIONY ORGANIZACION

INSTITUCIONAL

Procuracion de justicia

El proceso heterogeneo de implementacion —que culmi-
no en 2016— carecio de un modelo homologado de in-
vestigacion criminal en las instituciones de procuracion
de justicia a nivel nacional. Las deficiencias instituciona-
les en esta materia han propiciado no solo impunidad,
sino también violaciones graves de derechos humanos.
Para evitar estas précticas y garantizar una efectiva pro-
curacion de justicia, es urgente desarrollar nuevos mo-

delos de investigacion criminal.

En las entidades federativas, la mayoria de las procura-
durias o fiscalias cuentan con manuales de organizacion
en donde se establecen las estructuras organicas, pero
no en todos los casos cuentan con modelos de gestion
que, ademas, estén homologados en las distintas uni-
dades o areas que la integran la institucion. En el caso
de la Fiscalia de Chiapas, por ejemplo, aunque se rigen
por lineamientos generales y formatos para la operacion
emitidos por acuerdos del Fiscal General, la ausencia de
protocolos de procesos de investigacion y, en particular,
de un modelo homologado de organizacion y operacion,
ha derivado en un desempeno no estandarizado entre las
distintas fiscalias especializadas y de distrito. El hecho de
contar con practicas divergentes que no aportan estan-
dares de operacion institucionales, impide consolidar en
la institucion las buenas practicas que, de manera aisla-
da, puedan llegar a generarse.

En el caso federal, en la PGR tampoco cuentan con un
modelo de investigacion ni existe un marco juridico
solido que norme la operacion y funcionamiento de la
institucion. La institucion se rige por un indeterminado
numero de normas internas, emitidas por las diversas
unidades administrativas, las cuales no son concentradas
y resguardadas para su comunicacion y consulta por al-
gln area en particular.

Ante la necesidad de fortalecer institucionalmente
la procuracion de justicia, la mitad de las entidades
federativas han transitado de un esquema de procura-
duria hacia uno de fiscalia’, con el objetivo de contar
con un organo mas profesional y autonomo en sus
determinaciones, es decir, en el que no exista inje-
rencia de otros poderes publicos. Sin embargo, algu-
nas de las transiciones fueron meramente nominales,
pues en algunos casos como Campeche, Chihuahua,
Durango y Jalisco ni siquiera se dot6 de autonomia a
las fiscalias.

Imparticion de justicia

En la mayoria de las entidades federativas se puede
identificar la distincion formal entre actividades admi-
nistrativas y jurisdiccionales en la estructura organica
de los poderes judiciales, sin embargo, es necesario
fortalecer el desarrollo de las tareas administrativas
dentro de los juzgados, pues una mala coordinacion
entre los administradores y los jueces puede repercu-
tir negativamente en la operacion funcional. En el caso
del PJF, del total de los jueces designados, el 79% esta-
ran dedicados exclusivamente a funciones jurisdiccio-
nales y el 21% restante se desempenaran como “jueces

administradores”.

En cuanto a la organizacion y la gestion, se han iden-
tificado procesos criticos en los tribunales que ponen
en riesgo la operacion efectiva del sistema. Particular-
mente, las demoras en las audiencias, asi como los altos
indices de diferimiento de las mismas, han derivado en
rezago dentro de los tribunales. Estos procesos criticos

estan principalmente relacionados con:

% Aguascalientes, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Durango, Estado de México, Guetrero, Jalisco, Motelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,

Quintana Roo, Tabasco y Yucatin.



* Sistemas de notificaciones y citaciones.

* Programacion, preparacion y produccion
de audiencias.

* Distribucion de cargas de trabajo.

* Atencion a usuarios.

Una adecuada conduccion en la audiencia y que esta
se lleve a cabo de acuerdo con los tiempos programa-
dos y sin necesidad de diferimiento, son condiciones
indispensables para el buen funcionamiento del SJP.
Mas atn si se considera que las audiencias requieren
la participacion de todos los operadores, de forma que
se condicionan los recursos del Poder Judicial, de las
procuradurias, de las defensorias publica y privada y de

la Policia Procesal.

Es fundamental que se desarrollen en los tribunales
procedimientos claros y bien definidos —dentro de
sus manuales— para la notificacion de las distintas
partes involucradas en el proceso que, desde luego,
contemplen el uso de medios electronicos. Asimismo,
la gestion debe apoyarse en sistemas de informacion
interconectados, que permitan el intercambio auto-
matizado e inmediato de datos, como, por ejemplo,
los de contacto y domicilio de las personas que deben
ser notificadas.

Asimismo, es urgente que se revisen los sistemas de
programacion de audiencias y la distribucion de trabajo
entre los jueces de forma que se evolucione a esquemas
en los que se minimicen los tiempos muertos entre au-
diencias y se genere una dinamica eficiente que evite el
rezago. Estos esquemas deben enfocarse en la resolucion
de los casos que tienen menor complejidad, a traves de
procesos agiles y eficientes, de manera que los jueces
tengan el tiempo suficiente y razonable para resolver los

asuntos mas complejos.

Defensoria Publica

Como resultado de una asimetria en los esfuerzos y re-
cursos invertidos entre las instituciones durante el pro-
ceso de implementacion del SJPA, actualmente las de-

fensorias publicas contintian siendo los operadores que

se encuentran en mayor desventaja, no solo en cuanto a
la asignacion de recursos, sino también en los avances en

materia de organizacién y gestién.

Es necesario que las defensorias también cuenten con
una estructura organizacional funcional que garan-
tice el uso mas eficiente posible de los recursos que
le fueron asignados a la institucion, y acorde con las
necesidades de cada etapa del proceso penal. Las es-
tructuras deben incluir areas de apoyo administrativo
que faciliten la labor de los defensores y del resto del
personal sustantivo.

Las defensorias publicas deben contar, ademas, con un
modelo de gestion profesional, que articule metodolo-
gias de trabajo y procesos de toma de decisiones, para
asegurar la prestacion de un servicio de calidad a los
usuarios. Dicho modelo de gestion debe incluir proce-
dimientos especificos que estén formalmente definidos,
con mecanismos efectivos de comunicacion, colabora-
cion e intercambio de informaciéon con otras institu-
ciones del sector justicia, para ejecutar y facilitar los
tramites y procedimientos que se requieran durante el
proceso penal.

La reorganizacion institucional de la defensoria publica
federal tambien esta en desventaja respecto a las demas
instituciones operadoras del sistema. Sin embargo, el
Instituto Federal de Defensoria Publica (IFDP) esta
en un proceso de adecuacion a las nuevas necesidades
del SJPA.

Asesoria de victimas

Después de ocho anos atin existen muchas limitaciones
institucionales para garantizar el derecho a una aseso-
ria técnica a las victimas. De acuerdo con la Comision
Ejecutiva de Atencion a Victimas (CEAV), actualmente
el nmero de asesores juridicos en el pais es insuficien-
te para garantizar el derecho a la asesoria juridica y su
debida representacion en el proceso penal, ademas de
reconocer que no en todos los casos los asesores juri-
dicos cuentan con las habilidades y capacidades necesa-
rias que requiere el sistema acusatorio’.

> CEAV, Solicitud de incorporacion del Subprograma: ‘Fortalecimiento de Asesorias Juridicas de Victimas”, 14 de octubte de 2016, Disponible en: http://
www.secretatiadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/fasp/INCORPORACION_SUBPROGRAMA.pdf
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A octubre de 2016, en el orden federal, la CEAV con-
taba con solo 66 asesores juridicos*, mientras que en el
ambito local, a nivel nacional se cuenta con 699. Para la
misma fecha, solo 16 entidades federativas contaban con
una Comision Ejecutiva Estatal de Atencion a Victimas®,
en las que se proporciona asesoria juridica; pues existen
casos como los de Morelos, Tabasco y Yucatan, en don-
de, a pesar de existir una comision, la asesoria juridica
de victimas se proporciona por conducto de la Fiscalia
o Procuraduria.

Por su parte, 13 estados cuentan con unidades de aseso-

1 . ;. .
ria juridica y representacion legal a victimas, adscritas
a sus Procuradurias y Fiscalfas Generales®. En los casos
de Baja California Sur, Campeche y Querétaro, cuentan
con dependencias que dan atencion y asesoria a las victi-
mas, que estan adscritas a areas distintas a la Procuradu-
ria/Fiscalia 0 a una Comision Ejecutiva.

Si se compara el niimero de asesores juridicos contra
el nimero de victimas en cada entidad federativa, alin
existe una gran brecha en cuanto a la capacidad para ga-
rantizar el derecho de las victimas a la representacion
juridica, pues si consideramos que la proyeccion de ase-
sores de victimas necesarios a nivel nacional es de 4006,
esto significa que hay un deficit de 83%. Lo anterior, au-
nado al hecho de que, en muchos casos, dichos asesores
carecen de las capacidades necesarias para llevar a cabo
su labor, poniendo en riesgo el derecho de las victimas a
contar con una representacion adecuada en el proceso’.

Seguridad Publica

A pesar de que con el traslado de funciones al SESNSP los
esfuerzos para la consolidacion (especificamente por lo
que hace a las habilitantes) estaran enfocados en la segu-
ridad publica, la policia hoy es percibida como el eslabon
mas débil del SJP y como una de las instituciones publicas
con menor indice de confianza por parte de la ciudadania.
De acuerdo con el reporte “La cara del sistema de justicia

penal: ;qué le hace falta al policia primer respondiente?®,

4 [dem.

no existe coordinacion entre policia y ministerio ptblico
(MP) debido, por un lado, a la falta de confianza entre
ambas instituciones y, por el otro, debido a la ausencia de
criterios homologados establecidos por el MP respecto a
la forma en que los policias deben llenar los informes, lo
que afecta considerablemente su labor.

Por otro lado, pese a que el Protocolo Nacional de Primer
Respondiente, establece que todas las corporaciones poli-
ciales estan obligadas a utilizar el Informe Policial Homo-
logado (IPH), esto no sucede en la practica e incluso ocu-
rre que hay policias que ni siquiera conocen el formato.
Es importante mencionar que la determinacion sobre que
formato se debe utilizar en cada caso es del MP quien,
como se dijo, tiene distintos criterios e incluso exige for-
matos diferentes a los policias, lo cual no corresponde con

lo establecido por el protocolo antes mencionado.

En virtud de lo anterior, es necesario realizar una eva-
luacion integral del Protocolo Nacional de Primer Respon-
diente, de tal forma que se aterricen y detallen las actua-
ciones del policia que no estan reguladas cabalmente y
dan lugar a interpretacion. Asimismo, es fundamental la
creacion de manuales que complementen el protocolo
y permitan materializar sus disposiciones en la gestion
diaria de la policia, asi como la emision de acuerdos y
circulares que establezcan especificamente los medios
de comunicacion y la coordinacion entre las institucio-
nes policiales y de procuracion de justicia. Por Gltimo,
es indispensable incluir en el protocolo un modelo de
gestion policial eficiente, que coadyuve a mejorar el des-
empeo y la organizacion de la institucion, el cual debe
ser disefiado con base en un diagnostico de necesidades.

En el ambito federal, es de reconocerse la creacion de la
“Unidad de Servicios del Sistema de Justicia Penal”, ads-
crita a la Policia Federal, pues representa una instancia
de coordinacion con otras instituciones. No obstante,
sus funciones son limitadas, toda vez que no cuenta con
facultades de seguimiento y evaluacion del desempeno
de la policia, tanto procesal como primer respondiente,

> Coahuila, Colima, Durango, Estado de México, Guertero, Jalisco, Michoacin, Morelos, Nuevo Leén, Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco,

Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.

¢ Aguascalientes, Baja California, Chiapas, Distrito Federal, Guanajuato, Hidalgo, Morelos, Oaxaca, Puebla, Sinaloa, Tabasco, Veracruz y Yucatan.

7 CEAV, Op. Cit.

8 CIDAC, La cara del sistema de justicia penal: ;qué le hace falta al policia primer respondiente?, México, 2017, CIDAC y Embajada Britanica de México.
Disponible en: http://cidac.org/wp-content/uploads/2017/03/2ReporteMEPCIDACint.pdf



lo que permitiria establecer mecanismos institucionales

de mejora continua.

Finalmente, si bien esta Unidad de Servicios coadyuva
a la atencion, seguimiento y supervision de las medidas
cautelares y a la evaluacion del riesgo, no existe en la
Comision Nacional de Seguridad una autoridad de su-
pervision de medidas cautelares y de la suspension con-
dicional del proceso, lo que impacta negativamente en
los objetivos del SJPA, pues no ha permitido reducir el
uso de la prision preventiva como medida cautelar.

RESULTADOS DE LA OPERACION DEL SJPA

Para presentar los resultados, se esquematizo, para cada
entidad federativa, un flujo de trabajo o determinacion
de las denuncias o querellas que se realizan en las pro-
curadurias o fiscalias de justicia, desde el inicio hasta su
salida o tramitacion. En cada fase del flujo se calculan
cantidades relativas (porcentajes) de los rumbos que

cada asunto sigue.

Ambito local

A pesar de que el SJPA ofrece beneficios que favorecen
la eficiencia en la operacion, como el uso de diversas
salidas alternas, los datos muestran que, a la fecha, las
procuradurias no estan determinando los asuntos de
manera eficaz y, a un ano de la operacion total del SJPA,
Ya se cuenta con un importante rezago.

Si la tasa de determinacion promedio de carpetas de
investigacion (CI) es de casi 50%, entonces significa
que en una de cada dos no se ha realizado ninguna de-
terminacion, lo que implica un rezago importante,
con riesgo subyacente de que aumente con el paso del
tiempo, pues a estos asuntos se acumulan los nuevos
que se van presentando.

Entidad federativa

| D
Aguascalientes 100% 30.0%
Baja California 100% 57.5%
Ciudad de México 100% 51.3%
Colima 100% 34.6%
Durango 100% 38.0%
Oaxaca 100% 34.2%
Quintana Roo 100% 26.1%
Tabasco 100% 17.2%
Promedio 100% 40.5%

Comportamiento relativo de las carpetas de investigacion iniciadas en 2016

Carpetas de investigacion® Tipo de determinacion™

A AT In FAI NEAP J

0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 26.2% 1.9%

0.4% 12.4% 0.3% 1.7% 23.0% 5.4%
0.0% 38.5% 0.8% 0.2% 4.9% 3.1%
0.0% 18.8% 0.0% 0.0% 7.4% 2.5%

4.0% 21.2% 0.5% 0.0% 0.0% 6.7%
0.0% 20.3% 0.0% 3.9% 2.1% 7.9%

0.2% 17.5% 0.7% 0.5% 7.5% 1.9%
5.3% 20.1% 1.6% 2.7% 5.0% 2.4%
1.1% 16.5% 0.4% 1.0% 8.5% 3.5%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por las procuradurias o fiscalias locales mediante la respuesta a solicitudes de transparencia.

? 1 = Iniciadas; D =Determinadas o despachadas (en el periodo).

1Y A= Acumuladas; AT = Archivo temporal; In= Incompetencias; FAI = Facultad de abstenerse de investigar; NEAP = No ¢jetcicio de la accién

penal; | = Judicializadas (turnadas a juzgados de garantias).



= Determinadas o despachadas
Judicializadas (turnadas a juzgados de garantias) Rezago

Promedio 4.3% 59.5%

l
£

Tabasco 82.8%
Quintana Roo _% 72.0%
Oaxaca _ 7.9% 65.8%
Durango _ 6.7% 62.0%
coma [ 5% 5%
Ciudad de México _1 % 48.7%

Baja California 5.4% 42.5%

Aguascalientes 9% 70.0%

En cuanto a los datos sobre judicializacion, se observo
que los proporcionados por las procuradurias o fiscalias
de justicia difieren de los registrados por los tribunales,
al menos en las entidades federativas que compartieron
informacion:

Carpetas de investigacion judicializadas en 2016

Judicializadas o —— : .
(turnadas a Diferencia

juzgados de ingresados a

H 73
garantias) 72 tribunales Absoluta

Entidad federativa

Aguascalientes 290 391 101 35%
Baja California 2,949 5118 2,169 74%
Colima 811 1,199 388 43%
Ciudad de México 7,854 6,559 -1,295 -16%
Durango 2,157 3,439 1,282 59%
Guanajuato 2,585 6,452 3,867 150%
Oaxaca 1,795 1,786 -9 -1%
Quintana Roo 279 706 427 153%
Tabasco 708 1,485 777 110%

Fuente: Elaboracién propia con informacién proporcionada mediante respuesta a solicitudes de transparencia, por
las procuradurfas o fiscalias, y los Tribunales de justicia estatales.

1 Procuradurias o Fiscalfas locales.
12 Tribunales de justicia estatales



Estas diferencias pueden deberse a factores, como la
diversidad de criterios en la forma de registrar los ca-
sos o que los tribunales registren como asuntos las au-
diencias privadas que se pidan para realizar solicitudes
de otro tipo. Sin embargo, incluso en esos supuestos,
las diferencias no deberian ser tan grandes, como en
Guanajuato, Quintana Roo y Tabasco, en donde son
mayores al 100%. En todo caso, las entidades federati-

vas con variaciones menores son la Ciudad de México

y Oaxaca.

Respecto a la carga promedio entre las procuradurias y
fiscalias estatales, ¢sta es heterogénea. Los limites van
desde 40.6 carpetas por MP en Quintana Roo hasta
437.1 en Colima. La misma circunstancia se presenta en
la capacidad de determinacion o tasa de despacho.

Registros de operacion de las carpetas de investigacion en 2016

Agentes o
Entidad federativa fiscales del
MP*

Aguascalientes 80 14,896
Baja California 257 54,383
Ciudad de México 1,157 253,043
Colima 74 32,343
Durango 143 32,118
Oaxaca 382 22,720
Quintana Roo 356 14,465
Tabasco 204 29,956
Promedio 344 60,461

Determinadas Carga Tasa de
o despachadas promedio despacho
4,471 186.2 30%
31,252 2116 57%
129,778 2187 51%
11,196 437.1 35%
12,203 224.6 38%
7,766 59.5 34%
3373 40.6 23%
5,164 146.8 17%
32,043 176.0 53%

* INEGI. Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2016. Tabulados basicos

Fuente: Elaboracion propia con informacién proporcionada por las procuradurias o fiscalias locales mediante la respuesta a solicitudes de transparencia.

Por lo que respecta al Poder Judicial, de los 82,244
asuntos ingresados a los tribunales de justicia de las
entidades federativas, en promedio, practicamente la
mitad son con personas detenidas, es decir, casos con
flagrancia. Esto evidencia la ausencia de capacidades en
las procuradurias y fiscalias para judicializar los asuntos
en los que no hay una persona detenida. No obstante,
las cifras individualizadas arrojan una informacion dis-
tinta: El estado de Oaxaca, por ejemplo, se encuentra
en un extremo, con un 99% de asuntos con detenido
ingresados a los tribunales; mientras que en el otro te-
nemos a Guanajuato, en donde el porcentaje es de tan
solo 11%.

Causas ingresadas a los tribunales en 2016

Asuntos ingresados

Medida Sin detenido

Promedio 43% 57%
Maximo 99% 89%
Minimo 11% 1%

Fuente: Elaboracidn propia con informacién proporcionada por la Comision
Nacional de Tribunales Superiores de Justicia (CONATRIB) mediante
solicitudes de transparencia.

En cuanto a las salidas alternas que ofrece el CNPP,
con base en la informacion de 2016, observamos que
el uso de estos mecanismos que permiten acelerar los
procedimientos es poco frecuente y homogeneo en las
entidades federativas. Esto puede obedecer a que no se
cumplen los supuestos que impone el propio CNPP para
su aplicacion, al desconocimiento de las mismas o a su
uso discrecional por parte de los operadores.
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Yucatan
Nayarit
Aguascalientes
Chihuahua
Sonora
Durango
Colima

Baja California
Campeche
Sinaloa
Quintana Roo
Hidalgo
Zacatecas
Guanajuato
Chiapas
Guerrero
Michoacan
Morelos
Coahuila

San Luis Potosi
CDMX

Oaxaca
Veracruz
Tabasco
Puebla
Querétaro
Nuevo Leén
Tamaulipas
Baja California Sur

Carpetas que finalizan por
PROCEDIMIENTO ABREVIADO

31.5%

28.8%
25.8%
23.8%
21.0%
16.7%
13.3%
13.0%
11.4%
10.2%
9.8%
7.9%
7.2%
7.0%
6.9%
6.3%
6.0%
5.7%
4.6%
4.5%
3.8%
3.5%
3.4%
2.8%
1.2%
1.1%
1.1%
0.7%
0.0%

Carpetas que finalizan por SUSPENSION

Chihuahua
Durango
Colima
Morelos
CDMX
Zacatecas
Nayarit

Nuevo Léon
Sinaloa
Coahuila
Aguascalientes
Guerrero
Hidalgo

San Luis Potosi
Chiapas
Querétaro
Puebla

Baja California
Veracruz
Tamaulipas
Oaxaca
Tabasco
Michoacén
Guanajuato
México
Quintana Roo
Campeche
Baja California Sur
Sonora
Yucatén

CONDICIONAL AL PROCESO

e
'
I 252%

P 228%
P 20.5%
P 20.4%
. 165%
I 161%
. 16.0%
P 15.0%
P 1%
P 115%
I 108%
. 9%

P 8%

. 3%

s

. so%

Zacatecas
Chihuahua
Aguascalientes
Colima
Morelos
Sonora

CDMX

Baja California
Sinaloa
Durango

Baja California Sur
Nuevo Leén
Oaxaca
Guerrero
Campeche
Michoacan
Guanajuato
Veracruz
Querétaro
Tamaulipas
Quintana Roo
Chiapas
Coahuila
Hidalgo
Yucatén
Tabasco

San Luis Potosi

Zacatecas
Chihuahua
Durango
Nayarit
Morelos
Hidalgo

Baja California
Coahuila

30.0%
28.9%

Oaxaca
Sonora
Aguascalientes
Guerrero
Querétaro
Quintana Roo
Veracruz
Tamaulipas
CDMX

México
Colima
Chiapas
Michoacén
San Luis Potosi
Campeche
Baja California Sur
Guanajato
Puebla
Tabasco
Nuevo Leén
Sinaloa
Yucatén

Carpetas (%) canalizadas a MASC

49.8%

I 48.4%
T 47.6%

. 2.0%

[ 38.6%
[ 301%
[ 28.0%
[ 21.7%
[ 27.6%
[ 21.2%
[ 216%
[ 19.4%
[ 163%
[ 15.9%
[ 15.2%
[ 12.1%
[ 1%
[ 8%
[ 82w
[ 8%
T 42%
o 3.9%
e 37%
0 o25%

0.0%

0.0%

0.0%

Carpetas que finalizan por
ACUERDOS REPARATORIOS

T 22a%
T 183%
I 147%
I 107%
I 10.1%
I 7%
I 0%
I 0%
I 93%
. 8%
I 6.9%

I 55%

I 5.4%

P 52%%

. s

I 3%

N 8%

N k8%

B 36%

B 36%

N 5%

B k3%

B 29%

N 26%

B 25%

B 23%

B 22%

B 22%

B ois%

0.0%



De acuerdo con los datos proporcionados por la CO-
NATRIB, al cierre del 2016, existen en tramite 48,050
carpetas en 28 tribunales superiores de justicia estatales;
cifra que representa el 58.4% de los casos ingresados a
los tribunales durante 2016.

Causas penales 2016

100,000
82,244
80,000 —f--esreeseremereaeeenss]
60,000 =f-enorenneeenneeneean
48,050
T B e A SR
20,000
7,538 5972
0 [ 1
Ingresadas Finalizadas En audiencia Finalizadas Juicios orales En tramite
en audiencia intermedia otras razones
de control

Fuente: Elaboracidn propia con informacion proporcionada por la Comision Nacional de Tribunales Superiores de Justicia (CONATRIB) mediante solicitudes

de transparencia.

En cuanto a la duracion de las audiencias, hay tambien
homogencidad en la duracion promedio entre las enti-
dades federativas. Por la complejidad de las actuaciones
en las distintas etapas del proceso, en principio, las au-
diencias iniciales tendrian que desarrollarse en menor
tiempo, permitiendo mas espacio al desarrollo de las
intermedias y de juicio oral. En Baja California, Nuevo
Leon y Puebla el desahogo de las audiencias iniciales se
realiza de manera eficiente, pues duran menos de 45 mi-
nutos. En otro extremo se encuentraTlaxcala, en donde

la duracion promedio rebasa las siete horas.

Hasta el momento la duracion de audiencias (particu-

larmente de las iniciales) y del proceso en su conjunto

representa un problema considerable. Los tiempos re-
gistrados son, en promedio, de dos horas, por lo que
se debe realizar un seguimiento cercano para que, en la
medida en que se vaya incrementando la carga judicial,
los espacios disponibles sigan siendo suficientes y se evi-
te la saturacion de los tribunales.

Ambito federal

Entre los principales hallazgos se encuentra el hecho de
que se ha determinado una de cada dos carpetas de in-
vestigacion, lo que implica que, al igual que en las enti-
dades federativas, el rezago comienza a ser un tema que

requiere de atencion inmediata.

17



18

Procuraduria General de la Republica

Consejo de la Judicatura Federal

Carpetas de investigacion

Iniciadas

63,111
100%

Determinadas

Pendientes Asuntos

33,159

conocidos
52.5% 29,952
47.5% 18,931
30.0%

Iniciadas

Causas penales

En trdmite

4,863

i I’
7.7% Abiertas

Finalizads Juicios orales

. 3.9% 0.2%

Si bien la proporcion de causas penales iniciadas en el
PJF es baja en comparacion con el total de carpetas
de investigacion iniciadas en la PGR, debe tomarse en
cuenta que, en esta ultima, existe un rezago del 47.5%,
lo que significa que una de cada dos carpetas de investi-
gacion esta pendiente de determinacion.

En resumen, durante los 821 dias de operacion del
SJPA, en promedio, diariamente se iniciaron 12.8 casos
penales y se finalizaron 3 causas, lo cual representa una
productividad de 23.4% en el ambito federal.

El 81% de los casos que se iniciaron en 2016 en la PGR
fueron sin detenido, el resto (19%) fue en flagrancia. Sin
embargo, la mayoria de los casos judicializados son con
detenido, lo cual coincide con los datos proporcionados
por el PJF, que indican que el 99% de las causas penales
iniciadas son en flagrancia. Esto quiere decir que la PGR

no esta siendo capaz de llevar ante los tribunales aque-
llos casos en los que no hay detenidos.

Carpetas de investigacion judicializadas
2014-2016

5,000 —

4,266

4,000

3,000

2,000

1,000

Sin detenido Con detenido



HALLAZGOS 2016

Los delitos patrimoniales, portacion de arma de fuego
de uso exclusivo del ejército y delitos contra la salud,
son los mas frecuentes en las carpetas de investigacion
iniciadas:

Carpetas de investigacion por tipo de delito
2014-2016

Patrimoniales

27%
Resto de
delitos
50%
b4
Ley Federal
; de Armas
b de Fuego
De las 10 clases o categorias que utiliza la PGR para cla- Explos?voz
sificar las determinaciones, el 80% se concentra en tres 16%
tipos: archivo temporal (30%), no ejercicio de la accion c
penal (26%) y judicializacion (24%). El resto son las de- P . | aosI;tILa:i
terminaciones menos frecuentes, como incompetencia, 7%
criterio de oportunidad y abstencion de investigar. Fuente: Elaboracién propia con

informacién proporcionada
por la PGR mediante

. ., . ., solicitudes de transparencia.
Tipos de determinacién de carpeta de investigacion

noviembre 2014 - diciembre 2016

Otras
determinaciones = @
20% : Archivo
® tempora
30%

Judicializados
24%

Fuente: Elaboracién propia con informacion
proporcionada por la PGR mediante
solicitudes de transparencia.

NEAP 19
26%
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Respecto al archivo temporal, del universo de carpetas
determinadas, una de cada tres se encuentra en esta ca-
tegoria. Esta forma de determinacion, no implica en si
misma una mala practica, pues podria servir como me-
canismo de gestion de los casos, de acuerdo a la recolec-
cion de informacion y conexidad entre ellos, que poten-
cialmente puede implicar en el tiempo la definicion de
lineas de investigacion para resolverlos. Sin embargo, en
la actualidad, esta figura sigue siendo utilizada como la
reserva en el sistema tradicional.

De la misma manera en que ocurre a nivel estatal, la
informacion otorgada por el PJF no es coincidente con
la proporcionada por la PGR. Como ya se sefialo, una
de las razones por la que esto ocurre puede ser la dis-
paridad en la forma de registro de las actuaciones. En
la siguiente tabla se ilustra el comportamiento de los
registros.

Carpetas de investigacion y causas penales
Procuraduria General de la Republica Consejo de la Judicatura Federal

Carpetas Carpetas
Carpetas iniciadas judicializadas con judicializadas sin
detenido detenido
63111 3708 4266

Asuntos conocidos Causas iniciadas Imputados

18931 10571 15127

Fuente: Elaboracion propia con informacién proporcionada por la PGRy el CJF mediante solicitudes de transparencia.

Por otra parte, tenemos que del niimero de CI inicia-
das desde noviembre de 2014 (63,111) Gnicamente han
terminado en juicio oral 117 (0.2%); sin embargo, el
porcentaje de personas absueltas en esa instancia ha cre-
cido: mientras que en octubre de 2016 era de 13%, ac-
tualmente es de 25%.

Procuraduria General
de la Republica

La proporcion de casos que llegan a las instancias judi-
ciales esta alrededor del 16%, poco menos de dos asun-
tos por cada 10 que se inician en la PGR; pero esto no
quiere decir que los casos estén siendo determinados o
resueltos desde la Procuraduria, pues deben considerar-
se los indices de casos acumulados, ademas de que poco
mas del 50% de las CI son determinadas como “archivo
temporal” o con el “no ejercicio de la accion penal”.

Consejo de la Judicatura Federal

(Cliniciadas u U ASURIEDS

determinadas ~ Pendientes  conocidos
Absoluto 63111 33159 29952 18931
Relativo 100.0% 52.5% 47 5% 30.0%

Causas Entramite  Abiertas™  Finalizadas Jumoi‘
iniciadas orales
10571 4863 3277 2431 117
16.7% 7.7% 5.2% 3.9% 0.2%

13 Se refiere a las causas que no estan finalizadas: suspension condicional a proceso, incompetencia, no vinculacién, detencién ilegal, y formas

de conduccién del imputado en el proceso.
476 ya estan finalizados.
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Por Gltimo, en las siguientes graficas estan represen- Rezago = trdmite / iniciadas
tados aspectos importantes para cada institucion, en
el contexto del SJPA, como la eficiencia y los asuntos 0 a5

atendidos per cdpita.

Asuntos (promedio) atendidos per capita

250

200

Procuraduria Poder Judicial Defensoria
150 General de la dela Publica
Republica Federacion Federal

Fuente: Elaboracion propia con informacion de solicitudes de transparencia

100 realizadas ala PGR, CJF, IFDP.

50 |

RANKING NACIONAL DE AVANCE
Ministerio Juez federal Defensor EN EL PROCESO DE CONSOLIDACION

publico federal publico

Como en anos anteriores, para la valoracion se definio

un estandar, que se establece como una referencia realis-

ta respecto de un nivel de desarrollo ideal u 6ptimo para

Eficiencia = Determinadas / iniciadas este momento del proceso, pues se reconoce que du-
! . ./ I3 /. .

rante y después de la aplicacion de una politica ptblica,

100 las instituciones y los operadores generan procesos de

mejora continua, como resultado de la evaluacion y el

83% .. ’ .7 . .
seguimiento, ast como de la adaptacion de experiencias

y practicas exitosas.

Procuraduria Poder Judicial Defensoria
General de la dela Publica
Republica Federacion Federal

En contraste, en la Gltima grafica se muestran la propor-
cion de casos y causas que todavia no han sido atendidas
por las instituciones, o bien, que permanecen en trami-
te. El menor margen de asuntos por tramitar lo tiene el
PJF, con tan solo 17% de causas en rezago. 21



Ranking del avance en la consolidacién del NSJP, 2016
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CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

Conclusiones

Finalmente lleg6 a su término el plazo constitucional
para la implementacion del SJPA. Como ha sido docu-
mentado por CIDAC a lo largo de los afios, la imple-
mentacion de la reforma se caracterizo por la ausencia
de procesos homologados y por experiencias locales y
federales contrastantes, que derivaron en un escenario
que, si bien presenta buenas practicas y aciertos, se en-
cuentra lejano del ideal prometido ocho afios atras.

En este contexto, a partir del 18 de junio de 2016, la in-
sistencia desde la academia y la sociedad civil organizada
se ha enfocado en mantener el tema en la agenda pu-
blica, con el objetivo de continuar los esfuerzos para el
fortalecimiento del nuevo sistema. Hasta el momento,
esa también ha sido la postura oficial de las instituciones,
quienes han, efectivamente, reconocido los pendientes
de la implementacion y los retos que enfrenta el proceso

ue han denominado de “consolidacion”.
q

Durante la tltima etapa del proceso de implementa-
cion, pero principalmente a partir del dia en que entro
en vigor el sistema acusatorio, la “coordinacion inte-
rinstitucional” se ha considerado como la piedra angu-
lar para lograr su consolidacion. Sin embargo, con la
extincion del Consejo de Coordinacion y su Secretaria
Técnica, los esfuerzos en ese sentido han carecido de
una instancia responsable tanto en el ambito federal
como en el local, pues si bien los Poderes de la Union
acordaron la creacion de una instancia tripartita que
estaria a cargo de la coordinacion nacional y técni-
ca necesaria para la consolidacion del sistema, dicho
acuerdo continta sin cumplirse. Dada esta omision,
unicamente el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial
han designado oficialmente instancias responsables
para continuar con los esfuerzos de mejora al interior
de sus instituciones. En el caso del Poder Ejecutivo
esta funcion ha sido encomendada al Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SESNSP) lo que, tal como lo documenta el reporte
de CIDAC, ha derivado en un enfoque preponderan-
temente orientado a la seguridad publica, con el con-
secuente impacto en la definicion de las prioridades

y la asignacién de recursos para otras instituciones

operadoras. Simultaneamente, en el ambito local se ha
procedido de forma desigual, ya sea desapareciendo a
los organos implementadores o simplemente modifi-

cando sus denominaciones.

El sistema acusatorio ha iniciado operaciones a nivel na-
cional con un marco legal que no satisface las necesi-
dades y las pretensiones del nuevo modelo de justicia.
Durante el ano reportado por CIDAC, dos periodos
legislativos concluyeron sin que se aprobaran las refor-
mas necesarias para garantizar la adecuada operacion del
sistema. De forma simultanea, el debate en torno a las
reformas legislativas necesarias se encuentra dividido
entre una tendencia que propone la eliminacion de figu-
ras contrarias a la logica de un sistema garantista, apoya-
da por la academia y la sociedad civil organizada, y otra
que, por el contrario, pretende endurecer las normas
procesales del sistema acusatorio para buscar una mayor
eficiencia en la persecucion delictiva. En este contex-
to, dadas las volatiles dinamicas legislativas nacionales,
la permanencia de los principios y bases normativas del
sistema acusatorio no se encuentra garantizada y, a un
afio de que concluyo6 el plazo constitucional, atin no es
posible descartar una contrarreforma.

En relacion con temas técnicos, contintian presentes
las deficiencias en materia de registro de informacion
y en la adopcion de sistemas informaticos. En cuanto
a los primeros, aunque existen esfuerzos para estan-
darizar y reportar la operacion del sistema de justicia,
contintia ausente la adopcion de criterios homologados
que respondan a una logica que posibilite una evalua-
cion y medicion adecuadas del nuevo modelo. En esta
nueva etapa, no es suficiente reportar datos de opera-
cion si estos no son utiles para evaluar la politica publi-
ca, desde un enfoque cuantitativo y cualitativo.

Por lo que se refiere a los sistemas informaticos, mu-
chas instituciones contintian con sistemas improvisados
y, cuando tienen algunos de mejor calidad, generalmen-
te no permiten la interconectividad. Destacan algunas
excepciones como Querétaro, donde se desarrollo un
sistema que conecta a todas las instituciones del sector
justicia; asi como Guanajuato, Baja California, Colima
y Yucatan en donde, si bien no se ha logrado una inter-
conectividad total, se cuenta con sistemas informaticos

altamente funcionales.
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Es importante destacar la tendencia que se presenta en
la mitad de los estados del pais y en la Federacion, con-
sistente en transitar de un esquema de procuraduria
a uno de fiscalia, con el objetivo de garantizar mayor
eficiencia e independencia en la politica criminal. No
obstante, estas transiciones se han generado sin pro-
cesos de reingenieria institucional que garanticen in-
dependencia operativa y capacidad de investigacion a
estos organos. Hasta ahora estas “transformaciones” se
han limitado a transferir los recursos humanos y ma-
teriales de las antiguas procuradurias, derivando en un
simple cambio de denominacion. Asimismo, persiste
—principalmente en las procuradurias—, a pesar de la
existencia de manuales de organizacion, una falta de
homologacion en los modelos de gestion de sus distin-
tas areas o unidades. Lo anterior, si bien puede promo-
ver espacio para el ajuste y una improvisacion benefica,
imposibilita procesos de evaluacion institucionales y
una verdadera especializacion y profesionalizacion de
los operadores.

Los esfuerzos de capacitacion con apoyo federal repor-
tan un total de 250 mil personas capacitadas entre los
afios 2013 y2016. Sin embargo, las instituciones ope-
radores cuentan, en pocos casos, con diagnosticos inte-
grales sobre su estado de fuerza y personal capacitado.
Asimismo, el servicio profesional de carrera contintia
siendo un objetivo inalcanzado; su operacion a nivel
nacional atin no es homogeénea ni se ha consolidado.
Las carencias en términos de capacitacion resultan evi-
dentes cuando, mas alla de los nimeros de personal ca-
pacitado, se realizan evaluaciones cualitativas. En este
sentido, las capacidades de investigacion de las policias,
asi como las labores de coordinacion entre policias y
ministerios publicos presentan un area de oportunidad
que, de no ser atendida, pone en riesgo la sustentabili-

dad de la reforma.

Ademas, como se desprende del reporte, a pesar de
su rol fundamental en el nuevo modelo, las Defenso-
7/ 7 . . . .
rias Publicas son las instituciones que se encuentran
en una situacion de mayor desventaja frente a los otros
operadores. Esto no responde inicamente a una asig-
nacion asimétrica de recursos, sino también a una au-
sencia de modelos de gestion que si se han generado

en otras instituciones.

En relacion con los hallazgos, en terminos de resultados
de la operacion, es importante considerar que las insti-
tuciones, principalmente las que apenas iniciaron ope-
raciones el aho anterior, estan pasando por un periodo
de ajuste que dificulta realizar comparaciones validas.
Sin embargo, a partir de los datos disponibles es posible
senalar algunos resultados prometedores, asi como algu-
nas tendencias negativas que es necesario evaluar a pro-
fundidad y corregir. Destaca el uso de salidas alternas,
lo cual favorece la no saturacion del sistema de justicia
y una priorizacion necesaria en la politica criminal. No
obstante, atin no es posible determinar la calidad sustan-
tiva de estas determinaciones en términos de acceso a la

justicia y derechos humanos.

Por otra parte, es importante sehalar que, a pesar del
uso de salidas alternas, se esta generando un rezago con-
siderable, pues, en promedio, uno de cada dos casos se
encuentra en tramite o pendientes de determinacion.
Asimismo, la duracion de las audiencias iniciales y de los
procesos no son los 6ptimos; lo que resulta relevante, si
tomamos en consideracion la limitacion de los espacios
disponibles. Si este problema no se corrige, en el futuro
podemos encontrarnos con un escenario de saturacion

similar al que presentaba el antiguo modelo.

El afio documentado en el reporte de CIDAC puede de-
finirse como lleno de claroscuros. Por una parte, a pesar
de las corrientes que inicialmente resistieron a una re-
forma necesaria, el termino constitucional lleg6 con un
pais que operaba en su totalidad, al menos formalmen-
te, un modelo garantista. Por otra parte, el primer ano
a nivel nacional del sistema acusatorio ha evidenciado
muchos de los pendientes del proceso de implementa-
cion, asi como la presencia permanente de tendencias
de contrarreforma, que generan incertidumbre respec-
to del futuro del sistema de justicia. En este contexto,
es momento de que los compromisos asumidos tras la
conclusion del plazo constitucional se cumplan. Mas alla
de los posicionamientos institucionales que destacan la
necesidad de consolidar el sistema, es necesario que es-
tos discursos se transformen en acciones tangibles que
se dirijan a las areas ignoradas por el proceso de imple-
mentacion y a corregir los vicios y deficiencias hereda-
dos del sistema anterior.



Recomendaciones

Uno de los principales hallazgos descritos en el presen-
te reporte, es el hecho de que no han sido consistentes
los esfuerzos de mejora continua con el objetivo de
consolidar el SJPA. De nuevo, y de forma similar a lo
ocurrido durante la fase de implementacion, existen
practicas positivas, pero se encuentran ausentes un es-
fuerzo coordinado y una planeacion integral, tanto en
el ambito federal como en el local. A lo anterior hay
que sumar dos factores que ponen en riesgo la conti-
nuidad de la reforma: 1) la paulatina pérdida de rele-
vancia de la reforma penal en la agenda publica y 2)
los esfuerzos legislativos que plantean retrocesos en las
normas y principios del sistema acusatorio, lo que la

convertiria €n una reforrna regresiva.

En la evaluacion realizada en el reporte de “Hallazgos
2015”", CIDAC calcul6 que, en promedio, nos harfan
falta once afos mas para alcanzar el nivel optimo en la
operacion del sistema de justicia. Para que en ese tiempo
se pudiera garantizar a los ciudadanos el acceso a una
justicia de calidad, eficaz y eficiente, era necesario que
se llevaran a cabo distintos esfuerzos y se retomaran las
acciones necesarias en la politica publica. A pesar de
ello, a casi un ano de que vencio el plazo de ocho es-
tablecido en la reforma constitucional, no se han ni si-
quiera considerado las condiciones necesarias para que,
efectivamente, se alcance el nivel optimo de operacion.
Para garantizarlo, CIDAC planteo una “Estrategia para la
Consolidacion del Sistema de Justicia Penal Acusatorio”,
en la que se incluyeron acciones especificas con inciden-
cia en el ambito sectorial, institucional y en la ciuda-
dania. La mayoria de las recomendaciones presentadas
en el reporte anterior contintan vigentes. No obstante,
mas alla de insistir en ellas, este aho CIDAC emite algu-
nas recomendaciones especificas a partir de las situacio-
nes mas urgentes que se detectaron en la elaboracion del
presente reporte:

1. Creacion de una instancia técnica inte-
rinstitucional y nacional: Dicha instancia
debe estar conformada no solo por represen-
tantes de los tres poderes de gobierno (como

15 CIDAC, Hallazgos 2015... Op. Cit.
!¢ Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de junio de 2016.

actualmente se encuentra contemplado en el
acuerdo federal) sino también por funcionarios
de instituciones que, hasta ahora, no han jugado
un rol relevante en la implementacion del siste-
ma —debiendo hacerlo— como las defensorias y
el sistema penitenciario. Solo de esta forma se
garantizara un enfoque integral que incluya to-
das las perspectivas y necesidades y, en tltima
instancia, genere simetria institucional. Esta ins-
tancia idealmente debe desarrollarse tanto en el
ambito federal como en el local, considerando
las restricciones operativas y presupuestales.

Atender los vacios y las brechas del pro-
ceso de implementacion. El cumplimiento
del plazo constitucional para la implementacion
de la reforma penal, no implico necesariamente
la construccion de todas las capacidades institu-
cionales que requiere el SJPA. Para garantizar los
mas altos estandares es imperante que se atiendan
las muchas brechas y los vacios del proceso que
alin persisten y que representan un obstaculo para
el acceso a una justicia de calidad. Entre las cues-
tiones prioritarias, es fundamental fortalecer las
unidades de seguimiento a medidas cautelares en
las entidades federativas y es urgente la creacion
de un area con el mismo proposito a nivel federal.
Asimismo, los planes y acciones deben integrar
al sistema penitenciario, pues el proceso de im-
plementacion de la reforma penal dejo de lado el
ultimo y muy importante eslabon del sistema de
justicia, toda vez que la Ley Nacional de Ejecucidn
Penal'® fue aprobada de Gltimo momento y su im-
plementacion no ha iniciado.

Planeacion integral para la mejora conti-
nua. Para garantizar la mejora continua del siste-
ma de justicia, es indispensable que se disefien pro-
cesos de planeacion integral que contengan metas
y acciones establecidas a mediano y largo plazo. La
experiencia del proceso de implementacion con
la diversidad de acciones aisladas y desarticuladas,
derivaron en una multiplicidad de escenarios en

las entidades federativas y en la Federacion. Una
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laneacion coordinada debe coadyuvar a la articu-
p y
lacion y ejecucion de las politicas publicas secto-

riales con un enfoque sistémico.

Aprobacion de las reformas legislativas
pendientes: La aprobacion de reformas legisla-
tivas de altimo minuto en junio de 2016 y las di-
vergencias inherentes a la reforma constitucional
del 18 de junio de 2008, han derivado en un mar-
co legal que no satisface las necesidades del nuevo
modelo de justicia. En este sentido, para asegurar
el caracter acusatorio adversarial y garantista de la
reforma es necesario aprobar las modificaciones
legislativas que corrijan las deficiencias en mate-
ria de prision preventiva de oficio y vinculacion a
proceso, asi como las necesarias para resolver las
contradicciones con el régimen de excepcion para
delincuencia organizada. Asimismo, se requiere
revisar la Ley de Amparo para resolver las tensio-
nes entre este control de constitucionalidad y los
principios del sistema penal acusatorio.

Creacion de mecanismos homologados de
evaluacion: A pesar de la insistencia que, desde
la academia y la sociedad civil, se ha generado du-

rante anos en torno a la necesidad de crear meca-
nismos de seguimiento y evaluacion institucionali-
zados, atin no se trata de una practica homologada
a nivel nacional. Idealmente, desde la instancia
técnica interinstitucional se deberian desarrollar
y proponer mecanismos que permitan la evalua-
cion sistematica y particular de la justicia penal.
Esto requiere, a su vez, de la creacion previa de
sistemas informaticos y de gestion funcionales que
posibiliten la generacion de informacion precisa

de manera periodica.

Servicio profesional de carrera no solo en
la ley, sino en la practica: La cantidad de per-
sonas capacitadas durante los afios de implemen-
tacion de la reforma resultara irrelevante si no se
garantiza la profesionalizacion y especializacion
de estos operadores. La alta rotacion de personal,
provocada por los ciclos politicos, pone en riesgo
cualquier tipo de avance en materia de capacita-
cion logrado durante los afios de la implementa-
cion de la reforma. Sin capital humano que cuente
con las capacidades técnicas y personales que re-
quiere el nuevo modelo, sera imposible mejorar el

estado de la justicia en el pais.









