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Introduccion

En este trabajo se presenta evidencia de los diversos aspectos de la procuracion de justicia penal
en las 32 entidades federativas de México. Se analizan tanto la capacidad instalada de las
procuradurias (los recursos que dedican a la atencion de las personas y al esclarecimiento de los
hechos denunciados), como el desempefo, los resultados y la percepcion, realizando una
ponderacion por variables de politica criminal como la impunidad en homicidio y la sancion de
los delitos de mayor impacto social. Al analizar cada variable se hacen referencias a las buenas
practicas en cada rubro. Se estima la probabilidad de esclarecimiento de los delitos (un

componente fundamental del indicador de impunidad en materia penal).

Se realiza la indexacion base 100 de 7 variables para obtener un indice (cociente o promedio
de las variables indexadas) estatal de desempefio de las procuradurias y fiscalias. Se hace particular
énfasis en el seguimiento de la operacion del sistema acusatorio, ya que una de sus premisas era
la descongestion del sistema penal para focalizar la mayor parte de los recursos en la
investigacion y sancion de los delitos de mayor impacto. Por ello es vital dar seguimiento a estas
variables y documentar las buenas practicas que estan permitiendo un mejor desempefio y el

desarrollo del potencial del Sistema de Justicia Penal Acusatorio (SJPA).

La reforma constitucional penal del 2008 fue el resultado de una prolongada critica y de
una insatisfaccion de la sociedad civil ante los altos niveles de inseguridad y violencia en el pais.
Frente a este desafio, la incapacidad e ineficiencia de las policias, del aparato de investigacion

criminal y del sistema de tribunales en materia penal se hicieron evidentes.
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Iniciativas para el Estado de Derecho A. C. y académico de El Colegio de Jalisco. Pionero en estimar la impunidad
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Se agradece el auxilio fundamental en esta investigaciéon a la Mtra. Paola Jiménez Rodriguez. El desarrollo del
sistema de indicadores para el seguimiento de la procuracion de justicia y su base de datos fue posible gracias al
apoyo de la Fundacién MacArthur. La actualizacién y el andlisis de la informacién de las encuestas y censos del
2016 y la redaccion de este reporte fue posible gracias al auspicio de Impunidad Cero.

Dulce Olivia # 73, colonia Villa Coyoacan. Delegacion Coyoacan, CDMX
j 5595 2957 / 5681 6293 © impunidadOcero@gmail com visita www impunidadcero org



Los altos niveles de impunidad y corrupcion llegaron a grados intolerables, y defender al
sistema de justicia penal tradicional o proponer reformas marginales al mismo se volvid
politicamente incorrecto. A regafadientes, los politicos aprobaron en el 2008 una reforma
constitucional de transaccion: arraigo y régimen de excepcion para la delincuencia organizada;

sistema acusatorio y juicios orales... en ocho afios.

Ante un diagnoéstico de arbitrariedad, incompetencia, saturacion, corrupcion e ineficiencia
del Ministerio Publico (MP), la reforma contempld el fortalecimiento de los mecanismos
alternativos de solucion de controversias (MASC),” la facultad de no investigar y la aplicacién de
criterios de oportunidad (que se abordara en el tercer apartado de este texto) como soluciones que
permitan descongestionar a las procuradurias de justicia “a efecto de que la capacidad del Estado
en la investigacion, persecucion y sancion de los delitos, se centre en lo que realmente afecta a la
sociedad mexicana” (Propuesta de decreto presidencial, Felipe Calderon, 2007, p. 6). Estas
soluciones alternativas al proceso penal permitirian al MP “administrar los recursos disponibles de
persecucion y aplicarlos a los delitos que mas ofenden y lesionan a los bienes juridicos de

superior entidad” (Dictamen de la Camara de Diputados, diciembre del 2007, p. 44).

El respeto a los derechos fundamentales, el combate a la impunidad y una politica
criminal focalizada y efectiva devinieron en objetivos expresos de la reforma constitucional: “El
proceso penal tendrd por objeto el esclarecimiento de los hechos, proteger al inocente, procurar
que el culpable no quede impune y que los dafos causados por el delito se reparen” (Articulo 20,

apartado A, fraccion primera de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos).

En estos objetivos de la reforma, en los mandatos constitucionales y en la expectativa
social de combatir la impunidad en materia penal, el MP es uno de los actores principales, no sélo
porque la investigacion criminal es una piedra angular para la legitimidad del sistema penal, sino

porque, ademas, el MP sigue siendo el eslabon intermedio entre la demanda de justicia de la

* Los mecanismos alternativos constituyen la sistematizacion de técnicas para establecer las condiciones (como

equidad comunicativa, seguridad, libertad e igualdad entre las partes) para que las partes de un conflicto, por si
mismas o con la participaciéon de un facilitador neutral, construyan de manera voluntaria, libre y confidencial
acuerdos que terminen con la situacién conflictiva. En nuestro pais, la legislacion contempla tres mecanismos: la
mediacion (la deliberacion entre las partes pudiendo llegar a un acuerdo mutuamente consentido), la conciliacion
(negociacion asistida en la que un tercero guia a las partes) y la junta restaurativa (proceso en ocasiones
colectivo, por lo que las partes y algunos terceros que forman parte de una comunidad procuran un acuerdo para
terminar con el conflicto). Para més informacion: Jaime Oswaldo Pacheco Cuevas, Manual de implementacion
del organo especializado en mecanismos alternativos de solucion de controversias, Colegio de Jalisco y
Jurimetria Iniciativas para el Estado de Derecho A. C., Coleccién para la consolidacion del sistema acusatorio,
Zapopan, Jalisco, 2017.



sociedad y la oferta de servicios del sistema penal.

La mayor cantidad de servicios del sistema requiere la intervencion del MP. Para ilustrar
este punto basta referir que mientras que en el 2015 se iniciaron 791 mil 826 carpetas de
investigacion de competencia local® en el pais (Censo Nacional de Procuracion de Justicia [CNPJ]
2016 del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica [INEGI]), apenas se iniciaron 50 mil 37
asuntos penales del sistema acusatorio ante los juzgados de control (Censo Nacional de
Imparticioén de Justicia [CNIJ] 2016, INEGI). Es decir, s6lo el 6.3% de los asuntos ingresados a las

procuradurias llegan a los jueces.

El presente estudio busca mostrar y analizar indicadores de estructura, operacion y
resultados de las procuradurias de justicia, principalmente en la etapa de investigacion de los
delitos, es decir, en la atencidon de los casos, canalizdndolos a los érganos encargados de la
aplicaciéon de los MASC, o bien determinando su archivo, ejerciendo la facultad de no
investigacion o aplicacion de criterio de oportunidad, sobreseyendo (suspendiendo) el caso o
planteandolo ante los tribunales para formular imputacion y/o solicitar autorizacion para alguna

diligencia de investigacion.

Este es un ejercicio panoramico a nivel estatal y con la informacion publica disponible. Su
aportacion es una comparacion entre las entidades en diversas variables y el desarrollo de un

indice que agregue siete de las variables que aqui se describen y analizan.

Una evaluaciéon mas precisa y que permite desarrollar propuestas puntuales es la que
realizan los observatorios ciudadanos y las universidades en diversos estados del pais, las cuales
permiten analizar por regiones de los estados con informacién més actualizada y un mayor grado

., 4
de desagregacion.

Una forma de verificar si se estd cumpliendo la hipotesis de la reforma, que consiste en
aprovechar los mecanismos de descongestion para focalizar los recursos de investigacion y

persecucion penal a los delitos de mayor impacto social, es incorporar en el anélisis la impunidad

*  Es decir, no se consideran las 70 mil investigaciones por delitos federales (3% del total de denuncias; mientras

que 97% de las denuncias en investigaciones son por delitos de competencia estatal) como relacionadas con
armas de uso exclusivo del Ejército, delincuencia organizada, delitos contra la legislacion federal de medio
ambiente, de poblaciéon o de comunicaciones, algunos delitos en materia de narcéticos, entre otros, cuya
investigacion corresponde a la Procuraduria General de la Republica y sus delegaciones estatales.

Como el estudio de andlisis de casos y audiencias del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO) en
Morelos; o las investigaciones que realizan la Universidad Veracruzana y El Colegio de México a través de los
doctores Alfredo Zavaleta, Victor Andrade y Efrain Quifiones en Tamaulipas, Tabasco, Chiapas y Veracruz.



para el delito de homicidio intencional y la proporcion de sanciones menores, para estimar la

focalizacion o no de los recursos hacia los delitos de mayor impacto social.

Tabla1
Indicadores de procuracion de justicia
Tipo de indicador Indicadores

* Ministerios publicos por cada 100 mil habitantes
(CNPJ 2016 y CONAPO 2016)

Estructura .. - o e
+  Presupuesto per capita de la Procuraduria de Justicia o Fiscalia
(Peri6dicos oficiales de los estados 2016 y CONAPO)
- (Carga de trabajo por ministerio piblico (CNPJ) 2016)
Operacion - Tiempo promedio de espera de los denunciantes

para ser atendidos (ENVIPE 2016)

* Porcentaje de efectividad en la resolucion de
investigaciones de ambos sistemas (CNPJ 2016)

* Porcentaje de cumplimiento de 6rdenes de
aprehension, respecto de érdenes giradas, mas
Resultado pendientes del afio anterior (CNP) 2015 y 2016)

+ Porcentaje de las personas mayores de 18 afios que dicen
confiar algo o mucho en el MP local (ENVIPE 2016)

» Ponderador cualitativo de politica criminal (impunidad en homicidio
y porcentaje de sanciones de mas de tres anos de prision).

Para analizar el desempefio de las procuradurias durante la investigacion de los delitos se tomaran
en cuenta dos variables de estructura, dos de operacion y cuatro de resultado (Tabla 1).
También se presentard la probabilidad de esclarecimiento de los asuntos (tasa de reporte de los

delitos multiplicada por la tasa de resolucion de investigaciones).

Aunque se analizan y consideran en el indice de desempefio de las procuradurias siete
indicadores,” éstos implican la obtencion de 22 variables. De igual forma se presenta alguna
evidencia de apoyo o desagregada de otras seis variables. Algunos indicadores contemplados para
la procuracion de justicia en el Sistema de Indicadores de Operacion y Resultados del Sistema de

Justicia Penal de Corte Acusatorio —aprobados por el Consejo Coordinador para la

> Aunque se considera en el analisis, la variable de “carga de trabajo del MP” no se considera en el indice, ya que

estd muy asociada con el nimero de ministerios publicos de la entidad. Considerarla en el indice le daria una
mayor ponderacion a variables de estructura.



implementacion del SJIPA en diciembre del 2015, y publicados en el Diario Oficial de la
Federacion en enero del 2016—, como la duracion de los procedimientos en las diversas fases
del proceso penal y de acuerdo con el tipo de conclusion, no se estdn generando sistematicamente
en los estados.” Aqui se utilizan los indicadores que pueden generarse con la informacién mas
actualizada disponible: informacion del 2015 publicada en el 2016. El sistema de 41 indicadores
contemplaba que se generaran sistematicamente en los estados y se proporcionaran al Comité de
Seguimiento cada seis meses, pues de otro modo, uno de los temas de mayor trascendencia para

nuestra sociedad se analiza con evidencia con al menos 14 meses de rezago.’

® El21 de agosto del 2017, el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica dio a conocer un

nuevo sistema de indicadores. Hacemos votos porque las autoridades estatales proporcionen oportunamente y de
forma completa y fidedigna la informacioén requerida para nutrir este sistema y permitir un andlisis de mayor
profundidad y con informacién mas reciente.

Por ejemplo, el indice Global de Impunidad del Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia de la Universidad
de las Américas Puebla, dado a conocer el 28 de agosto del 2017 (disponible en: <http://udlap.mx/cesij/files/IGI-
2017 _esp.pdf?fref=gc&dti=1473097222730498>), también utiliza informacion de 2015, por ser la informacion
publica mas reciente.



La capacidad instalada para investigar

Los indicadores de estructura permiten estimar la “capacidad” instalada o los recursos con los que
cuentan las procuradurias para realizar sus labores, entre ellas las de investigacion. Los indicadores
de resultado muestran tres dmbitos muy importantes: la investigacion, la captura de probables
responsables y la percepcion y la confianza de los ministerios publicos. En tanto que los
indicadores de operacion nos dicen de qué forma se utilizan los recursos disponibles para llegar a

resultados (aqui faltaria la duracion de los procedimientos, por ejemplo).

Grafica 1

Ministerios piblicos de competencia local
por cada 100 mil habitantes
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNJP 2016 del INEGH y datos
idemogréficos de Conapo. Nota: Se incluyen a los fiscales y ministerios pliblicos.




En la Grafica 1 se observa que existe una gran dispersion en el indicador de ministerios publicos
respecto de la poblacion. La media nacional ha venido bajando (de 8.6 en el 2013, a 7.6 en el
CNPJ 2016), los estados se han mantenido, en términos generales, en sus posiciones. Chihuahua y
Quintana Roo se confirman en los primeros lugares incrementando significativamente el nimero
de fiscales o ministerios publicos. Salvo excepciones, como el caso de Nuevo Ledn, la poca

cantidad de ministerios publicos si parece estar asociada con indicadores de resultados bajos.®

Si un numero dado de ministerios publicos y fiscales es suficiente o no, depende del
modelo de investigaciéon y del sistema penal. Por ejemplo, si el peso fundamental de la
investigacion recae en los policias, como es el caso de Chile o Inglaterra, con una tasa de 4.2 y
5.5 fiscales por cada 100 mil habitantes, presentan altos indicadores de desempefio, confianza y
niveles bajos de impunidad y cifra negra. En cambio, si el mayor peso de la investigacion recae
en el fiscal, se justificaria disponer de tasas por encima de los 13 fiscales por cada 100 mil

habitantes, como los paises de Europa Oriental.

¥ En reportes mas extensos que ha realizado Jurimetria se realizan cruces de indicadores de estructura con

indicadores de desempefio y resultados que ilustran y fundan esta afirmacién. Se puede consultar en:
<www.jurimetria.org>. Consultado el 31 de agosto del 2017.



Grafica 2

Presupuesto per capita en procuracion

de justicia, 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida de los Presupuestos de Egresos 2017
de cada una de las entidades federativas y datos demograficos del Conapo.

En cuanto al presupuesto per capita en procuracion de justicia (Grafica 2), Chihuahua y la
Ciudad de México se encuentran entre los primeros lugares. Algunos estados con escasa cantidad
per cépita de ministerios publicos estan entre los que destinan una cantidad significativa de
recursos presupuestales a dicha dependencia (Nuevo Ledn, Sonora y Querétaro); en tanto que
otros confirman los pocos recursos dedicados a este rubro (Puebla, Jalisco, Guerrero y Estado de

México).



Indicadores de operacion

No debe extrafiar que los estados con menos fiscales presenten elevadas cargas de trabajo. Este es
un indicador promedio, pues la dispersion es amplia si se consideran los asuntos por materias: los
fiscales adscritos a delitos muy numerosos o frecuentes, como los de naturaleza patrimonial,
concentran tres o mas veces la carga promedio.’” Ademas, en varios estados hay fiscales
comisionados a tareas encomendadas por los procuradores y subprocuradores, como asesoria,
apoyo, visitaduria y revision de casos (aplicacion de criterios de oportunidad u otras modalidades
de politica criminal). En diversos estados, algunos ministerios publicos s6lo se dedican al litigio
oral en las salas de audiencia. Incluso ciertos estados todavia reportan al CNPJ algunos ministerios
publicos adscritos a tareas no penales (como representantes del interés social en dependencias
como registro civil o juzgados de lo familiar). Asi que éste es un indicador promedio, que

aproxima las condiciones en que los fiscales desarrollan sus tareas.

Debido a esta correlacion con la variable de ministerios publicos por cada 100 mil habitantes, la carga de trabajo
no se incorpor6 en el indice de desempefio de las procuradurias.



Grafica 3

Asuntos de investigacion promedio
por ministerio pablico estatal (Asuntos ingresados)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNPJ 2016 del INEGI.
Nota: Se incluyen los Fiscales y Ministerios Piblicos. El total de asuntos incluye
las averiguaciones previas iniciadasy las carpetas de investigacion abiertas.

El siguiente indicador que se recaba a partir de la Encuesta Nacional de Victimizacion y
Percepcion sobre Seguridad Publica (Envipe), realizada anualmente por el INEGI, es la percepcion
sobre cuanto tardaron en ser atendidos los encuestados al momento de presentar su denuncia. El

seguimiento a lo largo de los afios muestra que la percepcion comienza a reflejar la introduccion,

10



en varios estados, de modelos de gestion y estdndares de atencidon al publico. Por ejemplo, en
Baja California las oficinas de primera atencidon han alcanzado la certificacion ISO9001-2008,
que establece como limite maximo la atencion del usuario en 17 minutos. Procedimientos
similares se han constatado en trabajo de campo en centros de atencién inmediata o temprana en
el estado de Chihuahua y en las ciudades de Zacatecas, Guanajuato, Monterrey, entre otras. La
media nacional es de 134 minutos de espera. Este indicador brinda evidencia que permite medir

un aspecto significativo de la calidad de la atencion y la satisfaccion de los usuarios. G4.

Grafica 4
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Fuente: elaboracién propia con informacion de INEGI, Encuesta Nacional de Victimizacion
y Percepcion sobre Seguridad Pdblica (ENVIPE) 2017.
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Indicadores de resultado

Un aspecto fundamental para evaluar el desempefio de las procuradurias es la capacidad de
respuesta y la efectividad en la resolucion y esclarecimiento de los asuntos que les son
planteados. Una de las principales motivaciones de la reforma, como se ha sefialado, fue la baja
percepcion de efectividad en las investigaciones criminales (uno de los principales motivos por
los que no se reportan los delitos a las autoridades, de acuerdo con las encuestas), asi como los
elevados indicadores de impunidad. La informacién que reportan los censos del 2016 del INEGI
corresponden al 2015, por lo que todavia coexistian ambos sistemas procesales. Casi la mitad
(740 mil 577 averiguaciones previas abiertas) de las investigaciones iniciadas ese afio se
condujeron a través del modelo procesal mixto o tradicional; en tanto que ya con el sistema penal
de tipo acusatorio se abrieron 791 mil 826 carpetas de investigacion.'” Solo los estados de
Chihuahua, Morelos, México, Yucatan e Hidalgo ya reportaron todos los asuntos ingresados bajo
el sistema acusatorio. Por eso aqui se presenta y analiza por separado la efectividad de la

. . ., .. . 11
investigacion criminal de ambos sistemas procesales.  T2.

' Las investigaciones criminales (determinar si hay un delito y, en su caso, identificar al probable responsable) se

denominan “averiguaciones previas” en el sistema tradicional o anterior, en tanto que en el sistema acusatorio (o
“nuevo”) se les denomina “carpetas de investigacion”. No debe implicar s6lo un cambio de nombre, sino un
modelo de gestion de la investigacion distinta. Mientras la averiguacion previa se integraba por una serie de
constancias escritas de diligencias de investigacion que tenian fe publica, en el nuevo sistema contienen
anotaciones y formatos simplificados sobre las pesquisas realizadas por la Policia y el MP.

Se presentan y analizan por separado pero en el indice van juntas: total de asuntos efectivamente resueltos entre
total de investigaciones vigentes de ambos sistemas.

12



Tabla 2
Efectividad en la resolucion de averiguaciones previas

Entidad Ejercicio de No ejercicio de Efectividad
federativa la accion penal la accion penal total
Nayarit 69.3% 7.4% 76.7%
San Luis Potosi 15.3% 5.7% 20.9%
Chiapas 18.8% 1.3% 20.1%
Sonora 15.4% 3.9% 19.4%
Colima 15.1% 41% 19.2%
Coahuila 10.2% 8.9% 191%
Tlaxcala 1.1% 4.9% 16.0%
Sinaloa 9.6% 6.2% 15.8%
Guerrero 95% 5.4% 14.8%
Nuevo Ledn 9.3% 41% 13.5%
Guanajuato 7.1% 6.1% 13.2%
Ciudad de México 8.6% 4.6% 13.2%
Campeche 97% 1.2% 10.9%
Quintana Roo 7.8% 2.9% 10.7%
Puebla 5.4% 4.8% 10.2%
Media Nacional 6.6% 3.6% 10.2%
Aguascalientes 3.8% 5.4% 9.2%
Baja California 41% 5.0% 91%
Oaxaca 5.8% 3.2% 9.0%
Zacatecas 3.7% 4.9% 8.6%
Querétaro 3.1% 4.9% 8.0%
Tamaulipas 41% 35% 7.6%
Michoacan 4.7% 2.4% 7.1%
Jalisco 6.6% 0.4% 7.0%
Tabasco 2.0% 41% 6.1%
Baja California Sur 2.8% 3.3% 6.1%
Veracruz 2.6% 1.9% 4.5%
Durango 1.3% 2.2% 3.5%

Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI, CNPJ Estatal 2016

Por efectividad, entendemos la proporcioén de asuntos en la que el MP cumple su responsabilidad
en esta fase procedimental: determinar si hay o no delito que perseguir y un probable

responsable.

El indicador considerado en el indice de procuracion de justicia es el agregado de ambos
sistemas: la cantidad de investigaciones efectivamente concluidas por ambos sistemas, entre el
total de investigaciones iniciadas y pendientes del afio anterior, también de ambos sistemas. En

general, la tasa nacional de efectividad en la conclusiéon de averiguaciones previas (la
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investigacion criminal para determinar si hay o no un delito que perseguir e identificar, en su caso
al probable responsable) presentd una tendencia decreciente desde que se mide este indicador,
pues de 23% en 1999,'% se presenté un descenso consistente hasta llegar a un 10.2% en el CNPJ,

2016. T2.

Destaca en primer lugar el estado de Nayarit, que casi cuadruplica la efectividad del
segundo lugar en el indicador (San Luis Potosi). Ademas, su efectividad descansa sobre todo en
asuntos en los que se presenta a los tribunales por considerar que hay delito que perseguir y un
probable responsable. En el periodo analizado, 95% de la carga de trabajo del sistema de justicia
penal de Nayarit todavia correspondia al sistema tradicional (averiguaciones previas). El que por
cada dos denuncias haya una querella (delitos menores en los que la victima puede otorgar el
perddn) permitiria esperar que una mayor proporcion de asuntos concluyeran por perdon de la

victima y el consiguiente no ejercicio de la accion penal, lo que no ocurre.

Es sorprendente que 70% de las averiguaciones previas concluya con el ejercicio de la
accion penal, esto es 5 mil 957, es decir, que en 7 de cada 10 denuncias presentadas se
determinaba que habia un delito que perseguir y un probable responsable, siendo que el promedio
nacional de este indicador (T2) es de 6.6%. Aunque Nayarit no proporciona en el CNPJ del INEGI
la informacion sobre cuantas averiguaciones se realizaron con detenido, otras variables (como las
ordenes de aprehension y las personas procesadas) nos permiten estimar que 2 de cada 3
consignaciones a los tribunales se hicieron sin detenido. Se obtuvieron en ese mismo periodo 3
mil 544 o6rdenes de aprehension (es decir, se identificd al probable responsable, pero éste no
habia sido detenido en flagrancia). Este nimero de asuntos disminuye significativamente cuando
consideramos a las personas que lograron ser puestas ante un juez en esa entidad: mil 702 (a
pesar de que se reportan 2 mil 191 ordenes de aprehension cumplidas). Todavia menos
consistente con estas altas tasas de consignacion es que en los ultimos tres afios se han reportado

alrededor de 220 sentencias penales anuales en esa entidad.

San Luis Potosi, Chiapas, Sonora, Colima y Coahuila son los estados que destacan en las
averiguaciones previas efectivamente concluidas, con mas de 19%, mas de la mitad de esos casos

resueltos mediante la accion penal contra un probable responsable. En un analisis integral de la

12" Guillermo Zepeda Lecuona, Crimen sin castigo. Procuracién de justicia penal y ministerio piiblico en México,

Fondo de Cultura Econdmica y Centro de Investigacion para el Desarrollo A. C., México, 2004. Informacion
citada en pp. 171 y siguientes.
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procuracion de justicia en materia penal, deben considerarse otras variables como la atencion a
usuarios y victimas. Todavia no hay variables que midan sistematicamente la atencion a victimas.
El tiempo de atencidén a denunciantes y la percepcion y confianza ciudadanas en los ministerios
publicos nos permiten aproximar este aspecto cualitativo. De igual forma, las variables de

resultados de la politica criminal permiten incorporar una dimension cualitativa al desempefio.

Por lo que se refiere al SIPA, de las 791 mil 826 carpetas de investigacion iniciadas, 18.1%
se resuelve efectivamente (el MP logra cumplir su encomienda de determinar si hay o no un delito
y un probable responsable). Aunque es un promedio nacional todavia muy alejado de lo deseable,
estd 80% por encima del indicador promedio del sistema tradicional en el mismo periodo (10.2%
analizado en parrafos anteriores). Segiin procuradurias que han trabajado de manera objetiva sus
indicadores de politica criminal, como la de Baja California, una tasa de resolucion efectiva

deseable debe oscilar entre 60 y 75% de los asuntos ingresados.

Uno de los elementos que distinguen al SIPA es que contempla diversas alternativas para
la resolucion de asuntos, de acuerdo con la naturaleza juridica y el nivel de afectacion a las
victimas. Por ejemplo, en casos en que el MP considere que no se configura el delito o que se ha
extinguido la accién penal (por ejemplo, asuntos relacionados con prestacion de servicios a
consumidores o conflictos vecinales no penales, o bien si por el tiempo transcurrido el delito ya
prescribid), puede determinar “abstenerse de iniciar la investigacion” (Articulo 253 del Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales [CNPP]),"* lo cual implica que no se ejerceré la accién penal,
desde una primera y no exhaustiva exploracion del caso, generalmente sin desahogar mayores
diligencias (de hecho se abstiene de abrir una investigacion); asi como la ponderacion o
valoracion de no ejercer la accion penal por criterios de politica criminal (Articulo 255 del CNPP).
Mas de una tercera parte de los asuntos concluidos efectivamente corresponden a estas dos vias.

GS.

La facultad de abstenerse de investigar se declard en 4.6% de las investigaciones vigentes
en el pais. Este indicador presenta una amplia dispersion: desde Baja California Sur, que

concluy6 por esta via 0.1% de las investigaciones vigentes, hasta Guanajuato, que presenta un

3 Codigo Nacional de Procedimientos Penales: Articulo 253. “Facultad de abstenerse de investigar: El Ministerio

Publico podra abstenerse de investigar, cuando los hechos relatados en la denuncia, querella o acto equivalente no
fueren constitutivos de delito o cuando los antecedentes y datos suministrados permitan establecer que se
encuentra extinguida la accion penal o la responsabilidad penal del imputado. Esta decision serd siempre fundada
y motivada”.
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indicador de 28%. La aplicacion de criterios de oportunidad fue la causa por la que se
concluyeron 2% de las carpetas de investigacion en el pais. Entre los estados, esta variable
presenta la mas alta tasa en Coahuila con 40% de asuntos concluidos por esta via, seguido, muy
de lejos, por Durango con 9.6%. Once estados no utilizaron este mecanismo durante el periodo

analizado.

Sobre la determinacion de abstenerse de investigar, el que ciertos estados la usen con
intensidad puede significar que podria darse una mala capacitacion en el personal encargado de
recepcion y atencion a usuarios, por ejemplo, que al exponer el denunciante o querellante los
hechos, se advierta que no se trata de un delito. Es frecuente que la gente se queje de una mala
prestacion de servicios o de un asunto de naturaleza civil, pero lo que en estos casos deberia
hacerse es canalizarlo a instancias como la Profeco, centros de mediacién comunitaria o
instancias de orientacion juridica de caracter civil, mercantil o familiar. Admitir en sede penal
hechos tan evidentemente no delictivos (para los que se contempla la figura de la abstencion de
investigar) genera expectativas en los denunciantes, retrasa el acceso a la justicia y mina la

legitimidad de las procuradurias ante la poblacion.

Los criterios de oportunidad son un mecanismo de descongestion por el que se da una
descriminalizacién de los asuntos por criterio de politica criminal (para delitos incluso con una
sancion de hasta cinco afios de prision); por delitos patrimoniales no intencionales; cuando “la
afectacion al bien juridico tutelado resulte poco significativa” (cabe preguntarse si es
intrascendente la afectacion porque esta tipificado como delito), entre otros. En estos casos se
debe reparar el dafio a la victima y se deben seguir los criterios y normas que cada procuraduria
emita para tal efecto. Son criterios de politica criminal (racionalizar el uso de los escasos recursos
disponibles), como por ejemplo no perseguir robos no violentos de minima cuantia en los que no
se cuente con datos como media filiacion, lugar u hora del dia en que se cometieron (personas
que hasta que llegan a su casa se percatan de que les robaron la cartera en algin momento del dia,

por ejemplo).
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Graficas

Efectividad en determinacion de carpetas
de investigacion en México
(competencia local)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNPJ 2016 del INEGI.

Nota: No se consideran como efectivas aquellas carpetas de investigacion determinadas
por el inicio de investigacion, archivo temporal, “otra” y “no especificados”; asi como

las carpetas de investigacion cerradas bajo los conceptos de “otro” y “no especificado”.

Los alcances juridicos de estas determinaciones administrativas del MP, aunque pueden ser
impugnados por la victima ante el juez, son muy importantes pues implican la extincion de la
accion penal. Este alcance —referido a la figura de las conclusiones no acusatorias del MP— fue
denominado por Sergio Garcia Ramirez como “sobreseimiento en sede administrativa”.'* Por
estas razones, deberia hacerse un uso prudente de estas atribuciones. Podria referirse como un

derecho de la sociedad el que no haya declaraciones de tal alcance sin una adecuada

investigacion. Estados con altas tasas de aplicacion de estas figuras podrian estar

" Sergio Garcia Ramirez, “Ministerio Pablico y accion penal”, en Justicia penal, Porraa, México, 1982, pp. 95-161.
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desnaturalizando estos mecanismos y se estarian utilizando como una especie de “desestimacion”
que podria revictimizar a los denunciantes. Seria un contrasentido, en un pais en el que el
crecimiento de la cifra negra (delitos que no se reportan) es galopante, pedir a las personas que
denuncien para después desestimar o desechar sus reportes. En muchos paises, como en
Alemania, alrededor de la mitad de los asuntos son desestimados, pero en éstos la cifra negra es
de menos de 60% (en México es de 93%) y las instancias de investigacion tienen sistemas

profesionalizados y una amplia legitimidad ante la sociedad.

Del 18.1% de las investigaciones que se determinan, 3.5% corresponde a salidas alternas
y 2.3% a sobreseimientos. Al menos una tercera parte de estos asuntos corresponde a casos
resueltos por aplicacion de los MASC. El 80% de los sobreseimientos se registra en Guanajuato, lo
cual puede deberse a que, cuando se reporta el cumplimiento de la reparacion del dafio pactado en
el acuerdo reparatorio, el 6rgano especializado en MASC solicita al MP el sobreseimiento o que “se
declare el no ejercicio de la accidon penal”, por lo que una proporcion significativa de los
sobreseimientos podria ser de esta naturaleza. Nayarit vuelve a presentar una proporcion muy
significativa de carpetas de investigacion determinadas, todas por estos dos conceptos; no
obstante, el CNPJ no reporta un solo caso resuelto por justicia alternativa, por lo que no queda
claro qué tipo de salidas alternativas ni qué causas de sobreseimiento se registraron. Esta entidad
no reportd ninguna formulaciéon de imputacidon (tampoco asuntos “judicializados™). De igual
forma, esa entidad reporta cero casos de ejercicio de facultades de abstenerse de investigar, asi

como de aplicacion de criterios de oportunidad.
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Grafica 6

Efectividad en la resolucion de carpetas
de investigacion
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del CNPJ 2016 del INEGI. Nota: No se consideran como efectivas aquellas carpetas de
investigacion determinadas por el inicio de investigacion, archivo temporal, “otra” y “no especificados”; asi como las carpetas de
investigacion cerradas bajo los conceptos de “otro” y “no especificado”.
Poco menos de una tercera parte de los casos concluidos corresponde a la formulacion de la
imputacién (la mitad de ellas en Nuevo Leon), es decir, casos en los que se lleva ante un juez al
imputado para hacerle saber que se estd haciendo una investigacion y que hay hechos y conductas
aparentemente delictivos que se le imputan. Existe la variable de carpetas en las que se ha

recurrido al Poder Judicial, ya sea para presentarle un caso o pedir alguna autorizacidon para actos

de investigacion.
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Graficaz

Porcentaje de asuntos en los que se acude
a los jueces de control
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Grafica 8

Cumplimiento o ejecucion de 6rdenes
de aprehension
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Fuente: elaboracion propia con informacion del CNPJ 2016 del INEGI. Nota: Se consideran como

efectivas tinicamente las érdenes de aprehension cumplimentadas. La efectividad con rezago

considera en el denominador las 6rdenes de aprehension pendientes al inicio del afio, mas las
ordenes de aprehension giradas durante el afo.
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Otro de los indicadores considerados en la evaluacion de la labor de las procuradurias es el
porcentaje de 6érdenes de aprehension, obtenidas por las fiscalias, que son ejecutadas y cumplidas.
El indicador nacional es de 45%. Esta informacién nos permite analizar si los casos presentados
ante los jueces sin detenido se traducen en capturas y procesos penales, asi como la efectividad de
la policia ministerial. Estados como Baja California, Chihuahua y Nuevo Leoén, ademas de
resolver un niimero significativo de sus investigaciones, logran cumplimentar un porcentaje
elevado de las 6rdenes judiciales. Sinaloa comienza a ver resultados de la creacion de la Unidad
Especializada en Aprehensiones integrada por 53 policias ministeriales, dedicada exclusivamente
a la investigacion para la ejecucion de estos mandamientos judiciales. Esta unidad, con apenas el
9.4% de los elementos de la corporacion, logré cumplir el 72.1% de las 6rdenes de aprehension

ejecutadas. En las cifras del CNPJ 2017 podria confirmarse este incremento en la efectividad.

Otro indicador de resultado es la confianza ciudadana en el MP, que considera a la
proporcion de personas mayores de 18 afios que conocen y manifiestan “alguna” o “mucha”

confianza en el MP de competencia local. El indicador nacional de confianza es de 49.9%.

Tabla 3
Porcentaje de confianza en el Ministerio Piblico de competencia local

Nivel de confianza

Ano Mucha Alguna Poca Nada Algo de Mucha
confianza  confianza  confianza desconfianza  desconfianza
2011 9.9 23.8 39.1 247
2012 9.0 24.5 41.4 22.8
2013 11.1 29.0 39.3 18.6
2014 135 28.4 38.1 18.5
2015 14.0 27.4 36.9 19.6
2016 9.7 40.3 26.7 20.9
2017 10.3 43.0 23.8 207

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Piblica, 2011-2017.
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Cabe hacer un apunte sobre esta variable. Como se puede apreciar, la media nacional indica un
nivel de confianza satisfactorio respecto a la percepcion anterior (T3). En algunas entidades, el
incremento en el valor del indicador de confianza en el MP fue de 20 puntos porcentuales. Sin
embargo, la proporcion de los encuestados que indican tener “mucha” confianza se ha reducido.
La serie historica de este indicador ha sufrido un ajuste muy importante que puede explicar este
incremento en el valor agregado de “mucha” y ‘“alguna” confianza. En la Envipe 2016 se
cambiaron las opciones de la respuesta a ese reactivo. En las anteriores se preguntaba si se
confiaba “mucho”, “algo”, “poco” o “nada”. Sin embargo, a partir del 2016 las opciones son:
confia “mucho” o “algo”; en tanto que las otras dos opciones son: desconfia “algo” o “mucho”.
Este cambio es muy significativo y rompe la secuencia historica de este indicador, pues es muy
distinto confiar poco o nada (una percepcidon pasiva), que desconfiar algo o mucho (un
sentimiento activo). Eso puede explicar que las personas que reportan confiar algo hayan crecido
en promedio 35%, pues si no desconfian, no les queda més opcion que referir que confian, pero
solo algo. Los que confian mucho en la Policia se mantienen en alrededor de 10%. Quizas en el
futuro se podria utilizar en el indice solo el indicador de las personas que sefialan tener mucha

confianza en los ministerios pubicos locales. G9.

Grafica 9

Porcentaje de personas mayores de 18 aiios que conocen
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El estado en que una mayor proporcion de encuestados dijo tener mucha confianza en los
ministerios publicos estatales fue Aguascalientes, con 20.1%. En algunos estados la confianza
no so6lo se sustenta en el desempefio en la investigacion criminal, sino también en la baja
incidencia delictiva (como Yucatan y Aguascalientes). Tradicionalmente los habitantes del valle
de México (Ciudad de México y Estado de México) son los més criticos con sus instituciones de
justicia penal, tanto por los bajos niveles de confianza en el MP, como por tener la cifra negra
mas alta del pais. La percepcion ciudadana suele modificarse con retraso respecto de las
politicas publicas y las reformas implementadas. Los estados de Chihuahua, Guanajuato y Baja
California no reciben atin niveles mas altos de confianza por parte de sus ciudadanos, a pesar de
que hay evidencia del buen desempefio en el esclarecimiento de los delitos y en la efectividad en

su persecucion. Nuevo Ledn, por su parte, encabeza por segundo afio consecutivo este indicador.

Con los datos de percepcion sobre la tasa de denuncia y cifra negra, asi como de la
efectividad en la investigacion y esclarecimiento de los hechos denunciados, se puede obtener un
indicador de la probabilidad de cometer un delito y que éste se esclarezca. Es decir, que el delito
sea denunciado, abriéndose una carpeta de investigacion (6.3% a nivel nacional) y que se
determine si hay o no delito que perseguir y un probable responsable (14.1% a nivel nacional).
Estas variables y el calculo respectivo se presentan en la Tabla 3. De esta forma se obtiene que la
probabilidad en México de que se cometa un delito y llegue a esclarecerse el caso es de 0.89%.
No se puede decir que éste sea un indicador de impunidad (casos que llegan a instancia de
sentencia, respecto del total de delitos cometidos), pues faltaria incorporar la probabilidad de
captura (casos donde se determina al probable responsable y se obtiene una orden de aprehension,
pero que no se logra cumplimentar); que la persona sea vinculada a proceso, y que no se sobresea
el caso llegando a sentencia (o se podria incluir alguna salida alternativa ya en sede judicial). Es
decir, la impunidad es todavia mayor. Alrededor de un 99.5%. A finales de agosto del 2017 se
dio a conocer el Indice Global de Impunidad del Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia
de la Universidad de las Américas Puebla, el cual sefiala que en el pais la impunidad es de 99%,

llegando a etapa de sentencia so6lo el 0.7% de los casos (seria una impunidad de 99.3%)).
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Tabla 4

Probabilidad de esclarecimiento de los delitos

Estados Unidos
Mexicanos

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Chiapas
Chihuahua
Ciudad de México
Coahuila
Colima
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

México
Michoacan
Morelos
Nayarit

Nuevo Ledn
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Proporcién de delitos
denunciados con inicio
de investigacion

6.4%
73%
7-8%
13.2%
94%
57%
8.0%
6.2%
8.1%
8.8%
7.8%
8.3%
17%
8.4%
6.8%
5.4%
6.2%
5.8%
8.3%
6.3%
5.4%
5.1%
8.1%
99%
7.1%
71%
5.8%
7.8%
4.6%
5.6%
7.2%
87%
7.6%

Efectividad de
investigacion (ambos
sistemas)

141%
9.2%
16.1%
6.0%
14.8%
227%
8.1%
12.5%
43.9%
20.6%
24.6%
40.8%
17.0%
3.6%
6.9%
12.7%
87%
3.9%
76.2%
38.8%
8.1%
83%
8.9%
10.1%
191%
15.5%
31.6%
6.5%
7:3%
18.1%
3.2%
1.3%
14.3%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Envioe 2017 del INEGI v CNPI 2016 de INEGI.

Probabilidad
de denunciay
esclarecimiento
0.90%
0.68%
1.26%
079%
1.39%
1.30%
0.65%
0.77%
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0.44%
0.42%
0.72%
1.01%
1.35%
1.10%
1.84%
051%
0.34%
1.02%
0.23%
0.11%
1.08%

25



Indicadores estratégicos
Impunidad en México

o—— Delitos no denunciados: 31 millones
o052 mil 676

Delitos denunciados: Un millén 972
mil 320

Casos resueltos efectivamente: 409 mil
0.90% 246

Evaluacion del NSjp 2017

[Fuente: Elaboracién propla con Informacién de la Envipe 2016 del INEGIy CNPJ 2016 de INEGI.

Al constatar estas bajas tasas de esclarecimiento (y las citadas sobre impunidad), la
pregunta relevante no es ;por qué hay tantos delitos en México?, sino ;por qué no hay
mas? En la Grafica 10 se presenta este indicador en orden decreciente. Los estados que la
encabezan son estados con alta tasa de denuncia y mayor efectividad en el esclarecimiento de los
delitos (Nayarit, Coahuila, Nuevo Ledn, Guanajuato). Por mucho, Nayarit aparece como el estado
con mayor probabilidad de esclarecimiento, toda vez que es el quinto estado con menor cifra
negra y uno de los mas efectivos en la resolucion de investigaciones (el primer lugar en el sistema

tradicional y el tercero en el sistema acusatorio).

En Yucatan, a pesar de que su tasa de denuncia es muy superior a la media nacional, su
baja tasa de esclarecimiento lo coloca como la entidad con el menor indicador. El resto de los
estados en la parte baja de este indicador conjugan una cifra negra elevada y una reducida

capacidad de determinar las investigaciones y esclarecer los hechos. G10.
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Grafica 10
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En los 17 estados que estan por debajo de la media nacional es mas probable que una
persona que participe en el sorteo Zodiaco de la Loteria Nacional obtenga doble reintegro
acertando a su signo y su digito (una probabilidad de 0.83%; uno de cada 120), que un

delito que se comete sea esclarecido.

Las dos variables sobre politica criminal que se abordan en la siguiente seccion
permitirian precisar esta probabilidad tanto para los delitos menores como para los de mayor
impacto social. Se podria valorar la probabilidad de esclarecimiento con la proporcion de

sanciones correspondientes a delitos de mayor impacto —y por lo tanto con sanciones mas altas.

Variables cualitativas de politica criminal

Al describir la conformacién del indice de desempeno de las procuradurias de justicia y fiscalias
en materia penal en México, se especificé que una de las cuatro variables de resultado trataba de
incorporar un aspecto cualitativo, a saber, el esclarecimiento y sancion de los delitos de mayor
impacto social. Por ello se incorpord el andlisis de la impunidad del homicidio intencional, asi

como la proporcion de sanciones privativas de libertad menores a tres afos.

Con la primera se busca considerar los resultados en uno de los delitos mas graves, el cual
representa una enorme pérdida humana y social, y tiene un fuerte impacto en la percepcion de
inseguridad. Por ello, es frecuente que las autoridades le dediquen mas recursos a la investigacion

y persecucion de este delito.

Lamentablemente la calidad de la informacion de estas variables ha sufrido un creciente
deterioro, en lo que se refiere a las condenas por el delito de homicidio intencional (doloso).
Desde el CNJP 2013 del INEGI, esta informacion no aparece desagregada por delito ni por
intencionalidad y se debe obtener por consultas en los mecanismos de acceso a la informacion.'
Respecto al monto de las sanciones privativas de libertad, 25% de las condenas se presentan
como “no especificadas”; la gran mayoria de estos casos no especificados se concentra en cinco

estados para los que se toma la informacion de afios anteriores. T5.

5" En nueve estados se ha respondido que esa informacion no existe, por lo que se ha impugnado argumentando que

hasta el 2013 se informaba sistematicamente al INEGI. Cuatro estados han manifestado informacion inconsistente.
Tamaulipas, después de haber reportado al INEGI 114 condenas por este delito en el 2012, reportd 323 por
mecanismos de transparencia en 2013; 501 en 2013; 81 en 2014; y s6lo dos en 2015.
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Tablas
Impunidad del homicidio intencional” (afio reciente mas confiable)

Impunidad del homicidio Ano mas reciente confiable
intencional
Aguascalientes 59.0% 2013
Baja California 89.6% 2016
Baja California Sur 58.6% 2014
Campeche 40.6% 2012
Chiapas 67.8% 2013
Chihuahua 85.9% 2014
Ciudad de México 69.7% 2016
Coahuila 69.9% 2016
Colima 82.9% 2012
Durango 91.4% 2012
Guanajuato 70.0% 2012
Guerrero 96.7% 2016
Hidalgo 48.3% 2016
Jalisco 70.6% 2016
México 82.1% 2013
Michoacén 89.7% 2016
Morelos 87.4% 2013
Nayarit 73.4% 2012
Nuevo Leén 78.1% 2016
Oaxaca 83.4% 2013
Puebla 63.7% 2015
Querétaro 471% 2016
Quintana Roo 87.4% 2013
San Luis Potosi 64.7% 2016
Sinaloa 87.8% 2014
Sonora 76.7% 2016
Tabasco 73.9% 2016
Tamaulipas 20.2% 2014
Tlaxcala 72.9% 2013
Veracruz 85.2% 2012
Yucatan 26.0% 2016
Zacatecas 68.9% 2013

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Pablica (SESNSP), Censos Nacionales de Imparticion de Justicia (CNIJ) y consultas por mecanismos

de transparencias a los poderes judiciales y procuradurias de justicia de los estados.

* Sobre esta variable en particular puede consultarse el estudio de Impunidad Cero publicado

en la revista Este Pafs de diciembre del 2016: Guillermo Radl Zepeda Lecuona y Paola Guadalupe

Jiménez Rodriguez, “La impunidad frente al homicidio doloso en México™, pp. 13-22.



Con la variable de proporcion de las condenas privativas de libertad menores a tres afios, se busca
evaluar la focalizacion de recursos a los delitos de mayor impacto. Como se explico al principio
del texto, la reforma penal en materia de politica criminal proponia establecer mecanismos
alternativos para resolver el conflicto criminal, atendiendo a la afectacion de la victima, la
intencionalidad y, en su caso, el nivel de violencia por vias distintas al proceso penal o, para
aquellos casos en los que se haya abierto proceso penal, a la sentencia. Una vez canalizados esos
delitos a vias alternativas, se espera que se pueda dedicar la mayor parte de los recursos de las

fiscalias al esclarecimiento, persecucion y procesamiento de los delitos de mayor impacto social.

Por ejemplo, en estados como Michoacan y Tamaulipas que tienen altos niveles de
violencia, las sanciones penales son muy bajas. En el segundo, el narcomenudeo representa
17.6% de sus sentencias; robos simples, con menos de tres afios de sancion, alrededor de 20%; y
lesiones y dafos derivados de accidentes de transito que siguen llegando a sentencia, 14%. El
primero no especifica los delitos a los que corresponden sus sentencias y condenas, inicamente
los montos de las sanciones de prision, que, como se puede observar en la grafica 11, 83% son
menores de tres afios, es decir, en su mayoria se trata de delitos no violentos, algunos no
intencionales y todos ellos de bajo impacto social. La demanda y percepcion ciudadanas de

seguridad no encuentran correspondencia con la oferta de servicios del sistema de justicia penal.
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Grafica 11
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Fuente: elaboracion propia con informacion en la mayoria de los casos del CNPJ 2016. Baja
California, Colimay Estado de México, CNPJ 2015; Guanajuato, Nueva Ledn y Oaxaca, CNP) 2014 ,
Baja California Sury Zacatecas no han desagregado su informacién desde 2013.




Indice de desempeiio y conclusiones

De esta forma, considerando siete variables (referidas en la tabla 1), dos de estructura, una de
operacién y cuatro de resultados, tratamos de tener un indicador equilibrado sobre el desempeio
de las procuradurias de justicia penal y de compararlo entre las diversas entidades federativas del

pais.

En términos generales es claro que los estados que dedican mds recursos, y que estan
desarrollando el potencial de la justicia alternativa, de las buenas practicas y modelos de gestion
que les permiten mayor capacidad de esclarecimiento, presentan un desempefio sobresaliente.
Entre éstos se encuentran Chihuahua, Nuevo Le6n, Guanajuato y Baja California. En estos cuatro
estados se concentra la mayor parte de las buenas practicas para desarrollar el potencial y
alcanzar los objetivos del SIPA.'® Por ejemplo, en ellos se concentra el 71% de los 150 mil
asuntos resueltos a través de mecanismos alternativos de solucion de controversias MASC.
Ademas, las tasas de cumplimiento de los acuerdos reparatorios (el acuerdo con el que terminan

los procesos de conciliacion, mediacidon o junta restaurativa) estan por encima del 85%.

Ya se ha referido que Nayarit se mantiene en segundo lugar por la consistencia en los
primeros lugares en lo que se refiere a los recursos destinados a la procuracion de justicia;
investigaciones efectivamente determinadas; asi como en variables de percepcion: tiene la
séptima cifra negra mas baja del pais (la tercera el afo anterior) y es el quinto lugar en confianza
ciudadana hacia el MP local; también presenta el sexto tiempo de espera mas breve para los
denunciantes. Las restricciones cualitativas de politica criminal reducen su puntaje pero se

mantiene en las primeras posiciones.

La Ciudad de México sobresale por los recursos destinados a la procuracion de justicia,
pero perdi6 diez posiciones con la actualizacion del 2017 de las tres variables que se obtienen de
la Envipe. Se mantiene por encima de la media nacional en las variables de operacion,
cumplimiento de o6rdenes de aprehension y en variables de politica criminal; sin embargo, esta
por debajo de la media en la resolucion de investigaciones, presenta el menor grado de confianza
en sus ministerios publicos y pas6é de 140 minutos de espera para los denunciantes en el 2015, a

196 minutos en el 2016 (s6lo superado por Guerrero, Michoacan y Puebla). G12.

' Se puede consultar en <www.jurimetria.org/nuestrotrabajo> el texto: Guillermo Raul Zepeda Lecuona, Buenas
prdcticas en la implementacion y operacion del nuevo Sistema de Justicia Penal en México, Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, México, noviembre del 2014, p. 172.
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Grafica 12

Indice de desempefio de las procuradurias
de justiciay fiscalias en materia penal en México
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Metodologia: Se tomaron las siete variables consideradas por el indice; estandarizandolas base
100 (al mejor valor de cada indicador se le adjudicé el valor de 100 distribuyendo proporcional-
mente a los demas estados de acuerdo al valor del indicador de cada entidad), se sumaron los
siete valores de cada entidad y se dividieron entre siete. El cociente es el valor del indice. Los
tabulados de las siete variables, la integracion del indice y sus formulas estan disponibles en a
paginaweb de Impunidad Cero (www.impunidadcero.org) y de jurimetria (www.jurimetria.org).
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Los estados que estdn en la parte baja del indice coinciden en brindar pocos recursos a la
procuracion de justicia y en no haber desarrollado un modelo de gestion para ser mas accesibles y
atender a los usuarios del sistema en tiempos razonables; en no ser mas efectivos y eficientes en
el desahogo de las investigaciones (en el Estado de México algunos mecanismos de
descongestion permanecen en desuso); y en no haber desarrollado el potencial de la justicia

alternativa.

Centrarse en las buenas practicas de las areas clave de los servicios de procuracion de
justicia, como la atencién a las victimas del delito (el esquema de la ruta de la victima y los
centros integrales de atencion a victimas), la investigacion criminal (cambiar el esquema epistolar
—rpor oficios— de investigacion de gabinete, por unidades de investigacion con fiscales, policias,
investigadores, peritos y personal de inteligencia adscritos) y los MASC (sistemas de indicadores y
estandares para cada fase de los procedimientos, desde la clasificacion en atencion temprana
hasta las unidades de seguimiento del cumplimiento de los acuerdos), permitira revertir la espiral

de impunidad, violencia e ilegitimidad de la procuracion de justicia en México.
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