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| Centro de Justicia de las Américas (CEJA] ha

desarrollado la metodologia para el seguimiento
de las reformas penales y ha promovido su aplicacién
en 16 paises del hemisferio. El Consejo de Coordinacién
para la implementacion del sistema penal y su
Secretaria Técnica (SETEC) promueven y apoyan las
iniciativas académicas que analizan y dan seguimiento
al proceso de implementacion del nuevo modelo
de justicia penal de corte acusatorio en México. No
obstante, las opiniones vertidas en este documento no
reflejan la postura de estas instituciones.

Este estudio ha sido posible gracias al apoyo del
pueblo de los Estados Unidos, a través de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID]). Su contenido es responsabilidad del autor y no
refleja necesariamente el punto de vista de USAID o del
Gobierno de los Estados Unidos de América.
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Siglas y Abreviaturas
Utilizadas en este Texto

CEJA Centro de Estudios de Justicia de las Américas
INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
NSJP Nuevo Sistema de Justicia Penal
PASJ Programa de Apoyo en Seguridad

y Justicia de USAID/México
PGJE Procuraduria General de Justicia del Estado
SJP Sistema de Justicia Penal
SAA Sistema Acusatorio y Adversarial
SETEC Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacién

para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal

USAID Agencia de los Estados Unidos

para el Desarrollo Internacional
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Instituciones Participantes

El Consejo de Coordinacion para
la Implementacidn del Sistema
de Justicia Penal y su
Secretaria Técnica (SETEC]

El Consejo de Coordinacion para la Implementacién del
Sistema de Justicia Penal es la instancia gubernamental
encargada de coordinar las acciones que se realizan en los
tres niveles de gobierno paralaimplementacién de lareforma
constitucional, con el fin de transformar el Sistema de Justicia
Penal (SJP) de uno mixto a otro de corte acusatorio, para
dar vigencia plena a las garantias individuales y derechos
humanos consagrados por la Constitucién Mexicana y
otorgar la seguridad juridica debida a las personas.

La SETEC es un 6rgano administrativo desconcentrado de la
Secretaria de Gobernacién que ejecuta los acuerdos y
determinaciones del Consejo de Coordinacion, apoya
y coadyuva a las autoridades federales y locales,
cuando asi lo solicitan, con absoluto respeto a sus
atribuciones y soberania, para participar en:

* El disefo de reformas legales
* Los cambios organizacionales
* La construccién y operacion de infraestructura
* | a capacitacién para jueces, agentes del
Ministerio Publico, policias, defensores,
peritos y abogados, entre otras acciones
que se requieran para la implementacion
de la reforma mencionada
¢ La difusién del SJP y de las actividades

del Consejo.

Informe General ’
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Centro de Estudios de Justicia
de las Américas (CEJA]

Programa de Apoyo en Seguridad
y Justicia de USAID/México (PASJ)

Es una entidad intergubernamental auténoma, cuya mi-
sién es apoyar a los Estados de la regién en sus procesos
de reforma de la Justicia. Su sede se encuentra en Santiago
de Chile y sus miembros son todos los paises integrantes
activos de la Organizacién de Estados Americanos (OEA).
Tiene como principales objetivos:

1) Estudiar con profundidad los sistemas de justicia y
desarrollar planeamientos innovadores en la
discusion de las Reformas Judiciales

2) Favorecer la cooperacion y el intercambio de
experiencias entre los actores claves del sector

justicia a nivel regional

3) Generar y difundir instrumentos que mejoren la
informacidn sobre justicia en las Américas.

Informe General

Su principal objetivo es apoyar la implementacién del
Sistema Acusatorio y Adversarial (SAA], de acuerdo a lo
establecido en la reforma constitucional mexicana de ju-
nio de 2008. Para ello, brinda asistencia técnica para que
el marco legislativo sea congruente con los principios del
SAA; da asistencia técnica y capacitacion para el fortale-
cimiento de las instituciones y servidores publicos que
operan y operaran el Nuevo Sistema de Justicia Penal
(NSJP]) en México. Asimismo, apoya a las organizacio-
nes de la sociedad civil y periodistas que buscan cono-
cer mejor y difundir las premisas del Nuevo Sistema de
Justicia Penal, para dar un acompafamiento social a su
implementacidn.

ElI PASJ impulsé el Estudio de Seguimiento del Proceso de
Implementacién de la Reforma Penal en México; un pro-
yecto eminentemente académico, que reporta los resul-
tados de la operacidn del nuevo sistema, documenta las
mejores practicas y las dreas de oportunidad, para enri-
quecer el debate sobre el proceso de instrumentacién de
la Reforma Penal, asi como para aportar evidencia empiri-
ca y analisis Utiles para los estados que actualmente se
ocupan del disefio, planeacidn o implementacion del SAA.
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sidad de compartir sumetodologia para el seguimien-
to de los procesos de implementacién de la Reforma
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tales los aportes, el apoyo, la disposicién y las faci-
lidades brindadas por las autoridades y funcionarios
de seguridad ciudadana, defensa publica, procura-
cién e imparticion de justicia en materia penal de los
cinco estados analizados.

En cada informe estatal se hard un agradecimiento
particular y exhaustivo de las decenas de personas
comprometidas con la justicia penal de México, que
hicieron valiosas aportaciones para la mejor com-
prension del proceso de reforma penal; asi como para
identificar las mejores practicas y areas de oportuni-
dad en este trascendental proceso.



Presentacion

En este documento se presentan los principales hallazgos del
Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacién de la
Reforma Penal en México.

De acuerdo con la metodologia, el estudio se realiz6 en las
cinco Entidades Federativas (Chihuahua, Estado de México,
Morelos, Oaxaca y Zacatecas) en las que a finales de 2010, ya
se encontraba en operacién, por mas de un afo, el SAA. Once
investigadores mexicanos analizaron su normatividad, presen-
ciaron audiencias y entrevistaron a funcionarios del SJP*

En esta sintesis se presentan los principales logros y avances
del NSJP, asi como las 4reas de oportunidad y mejora en estos
cinco estados. De igual forma se enlistan algunas de las mejo-
res practicas documentadas por el estudio.

Esperamos que la difusién de este estudio contribuya a enri-
quecer el debate social sobre la Reforma y se promueva el ana-
lisis sobre las lecciones aprendidas y las mejores practicas evi-
denciadas en el proceso de implementacién del SAA en México.
Este fue el principal objetivo y seria la mayor recompensa.

* Los fundamentos metodoldgicos desarrollan con mayor amplitud en el Informe General.
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I. Introduccion

México se encuentra en un profundo proceso de trans-
formacion de su Sistema de Justicia Penal. A junio de
2012, veinte estados ya habian aprobado el nuevo
marco legislativo requerido para instrumentar los
principios e instituciones del SAA.En once de ellos, el
NSJP estd vigente en al menos un distrito judicial, o
para cierto tipo de delitos.? El resto de las entidades
seguiran sus pasos en los proximos anos. Por ello, es
fundamental analizar los procesos de reformay apren-
der de la experiencia de los estados que han iniciado la
aplicacion del NSJP.

EI PASJ realizé el Proyecto de Seguimiento del Proceso
de Implementacion de la Reforma Penal en México en
las cinco entidades federativas, que al iniciar el estu-
dio, a finales de 2010, tenian mas de un afo de vigen-
cia del SAA.3Cada uno de estos informes estatales se
utilizaron para la elaboracién del Informe General que
aqui se sintetiza.

2 Caso de Nuevo Ledn.

En este texto se citaran los informes estatales como In-
forme Morelos o Informe Oaxaca, seguidos del nimero de
la pagina del informe en la que consta la informacién que
se cita. Al final de esta publicacién se presentan las fichas
bibliograficas de los informes estatales y el general.

En los cinco estados estudiados se documentaron nota-
bles avances en las practicas consistentes con los prin-
cipios del SAA, establecidos por la reforma constitucional
de 2008, tales como el equilibrio procesal, la inmedia-
cién, publicidad, contradiccidn, presuncion de inocencia,
entre otros. También se constaté una mejora significativa
en los indicadores de desemperfio de las organizaciones
del sistema penal de los estados que estan implementan-
do el SAA, asi como mayor respeto a los Derechos Funda-
mentales de imputados y victimas del delito. A pesar de
los avances, existen enormes desafios para la consolida-
cion del nuevo sistema y numerosas areas de oportuni-
dad para evitar la restauracion de las antiguas practicas.

*En Chihuahua la Reforma Penal entr6 en vigencia en enero de 2007; a partir de julio del 2008 se encuentra vigente en todo el estado. En Oaxaca comenzG la vigencia del SAA en septiembre de 2007;
actualmente esta vigente en tres de las ocho regiones del estado, y se prepara el inicio de la vigencia del SAAen la regién de la Cuenca. El nuevo sistema entrg en vigencia en Morelos en octubre de 2008;
a partir de enero de 2012 el SAA estd vigente en todo el estado. En Zacatecas entré en vigencia en enero de 2009 en el distrito judicial de la capital, Gnico distrito judicial en donde se encuentra vigente el
SAA. En el Estado de México entré en operacién el nuevo sistema en octubre de 2009 y a partir de septiembre de 2011 el SAA esta vigente en todo el territorio de la entidad federativa mds poblada del pais.

I EEEEEEEEEEEEE—————————————
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II. Principales logros y avances del Nuevo
Sistema de Justicia Penal

1. Inmediacion total: Todas las partes presentes en las audiencias, todo el tiempo

El mayor contraste con el sistema de justicia mixto
es que, en el sistema acusatorio el 100% de las au-
diencias se realizan con la presencia de los jueces,
Ministerios Publicos y defensores. Por el contrario, en
el sistema anterior era muy frecuente que ni el juez ni

los defensores publicos estuvieran presentes en las
audiencias, delegando atribuciones y simulando su
presencia, en claro fraude a la ley y en detrimento de
los Derechos Fundamentales de imputados y victimas
del delito®.

2. Reduccion significativa de la prision preventiva

Se documentd una reduccidn significativa en el nimero
de personas que enfrentan su proceso en prision. En par-
ticular, se ha reducido la cantidad de personas imputadas
por pequenos robos y dafios derivados de accidentes de
transito que enfrentan su proceso en prision preventiva.

Midiendo el fendmeno como proporcidn de los internos
sin condena, respecto del total de internos o como in-
ternos sin condena por cada 100 mil habitantes, los

estados en los que ya opera el NSJP muestran tasas
menores (ver grafica 1).

Se estima que durante la vigencia del modelo acusatorio,
en estos cinco estados, 25 mil personas han evitado la
aplicacion de la prision preventiva. Sin embargo, los in-
formes de Chihuahua y Morelos documentan reformas
legislativas y politicas de aplicacién de esta medida, que
amenazan con reinstalar practicas de abuso en el uso de
la prisién preventiva.

12

4 En una encuesta a internos en centros penitenciarios del centro del pais, 71% de los entrevistados sefial6 que el juez no estaba presente durante sus declaraciones. Asi mismo, 82% indicé que “nunca
pudieron hablar personalmente con el juez” y a 65% no se le informé sobre su derecho a no declarar. Cfr. Azaola, Elena y Marcelo Bergman, coordinadores, Delincuencia, Marginalidad y Desempefio
Institucional: resultados de la tercera encuesta a poblacién en reclusién en el Distrito Federal y Estado de México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, México, 2009, 83 pp., cita de p. 43.
También era una préctica frecuente que el defensor publico acudiera al juzgado a firmar las actas en las que constaban las declaraciones de su defendido, diligencia en la que no habia estado presente.



Grafica 1. Presos de competencia local, sin condena,
por cada 100 mil habitantes
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3. Las procuradurias tienen mayor capacidad de respuesta en la atencion

y resolucion de los casos ingresados

EINSJP, enalgunos casos, duplicéla capacidad derespuesta
del sistema tradicional — entendida como resolucién
efectiva de los asuntos ingresados e investigaciones
iniciadas ° —, a través de criterios de oportunidad, justicia

alternativa y el propio proceso penal.

Los estados en los que adn no opera el SAA sélo dan
respuesta efectiva a 20.3% de los casos ingresados; en
tanto que Chihuahua y Oaxaca duplican ese indicador.
Zacatecas presenta 34.3% de respuesta efectiva.

Morelos, con 13.8% de efectividad, tiene una tasa de
respuesta menor a la de los estados sin reforma; esto
se debe a que no ha desarrollado todo el potencial de las
soluciones alternativas.

El Estado de México no reporta evidencia suficiente
para determinar el porcentaje de efectividad del nuevo
sistema. El porcentaje de efectividad de 15.75%, muy por
debajo de la media nacional, corresponde a la capacidad
de respuesta de la PGJE considerando ambos modelos de
justicia (ver tabla 1).

® La tasa de respuesta es la proporcién de asuntos resueltos efectivamente, respecto del total de casos recibidos. Se consideran como respuesta efectiva: a) Casos desestimados conforme a las
facultades legales concedidas al Ministerio Publico (criterios de oportunidad y facultad de abstenerse de investigar) de la procuraduria; b) Asuntos resueltos a través de un mecanismo de justicia
alternativa; c) Asuntos investigados en los que el Ministerio Pablico determina si hay o no delito que perseguir y en su caso, identifica, presenta y/o captura al probable responsable, llevando el caso

a los tribunales, determinando el no ejercicio de la accién penal.

14
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Tabla 1. Porcentaje de Investigaciones Concluidas

Estados sin . Estado de Oaxaca
Chihuahua L. Morelos Zacatecas
Reforma México (itsmo)
Asunt
stintos 1,296,754 [ Ll 268,419 87,735 m 17,758
Ingresados
Criterio de Oportunidad NA 0.04 “ 0.5

I Fac. de abstenerse NA NA o 8.9
rgl de investigar . '

(1)

:g Justicia alternativa / 56 55

@l restaurativa :

c

il No ejercicio de 16 o5

4 la accidn penal ’ ’ :

c

.g” Consignadas con detenido 34 .

73

:‘>=’ Presentados o capturados 2.2 “ . _

- Consignadas sin detener
2 Asuntos 0
g';g‘ en investigacion
:g’:g Archivo temporal 24.1 .

28
8° | pendetes 43.1 270 | o |
Efectivas(%) 203 | 1575 | 401 |

*NA= No Aplica ND= No disponible.

Fuentes: Estados en los que todavia opera el sistema penal mixto: anuarios estadisticos de los estados del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI), con informacién de las procuradurias
de justicia locales. CHIHUAHUA: periodo 2007-2010, Centro Estatal para la Instrumentacién del NSJP . ESTADO DE MEXICO: Las cifras generales sobre investigaciones (reportadas como “averiguaciones
previas”) para todo el Estado de México durante 2010 (en ambos sistemas procesales), fueron tomadas del anuario estadistico estatal del INEGI. Sin embargo, estas proporciones no pueden ser ex-
trapoladas al flujo de las investigaciones en las jurisdicciones en las que estaba en vigor el SAA durante 2010. MORELOS: periodo 30 de octubre de 2008 a abril de 2011; Direccién General de Informacién
Crimindgena de la PGJE de Morelos (Informe Morelos, p. 30). 0AXACA: Region Istmo, periodo septiembre de 2007 a mayo de 2011, PGJE, Subprocuraduria del Istmo (Informe Oaxaca, pp. 69 y ss.).
ZACATECAS: periodo 2009 a mayo de 2011, PGJE [Informe Zacatecas, p. 44].

% Perddn de la victima.
7 Incompetencia (0.3); acumulacén de casos (0.8).
% Incompetencia (1.61); acumulacion de casos (0.08).
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4. Debido proceso, fortalecido por una mejor defensa publica

Los defensores publicos han recibido la capacitacién ne-
cesaria y han mejorado sustancialmente su desempenio.
En el trabajo de campo se pudo constatar su presencia en
todas las audiencias al lado del imputado y se documenté
su adecuada técnica para argumentar y formular interro-
gatorios y contrainterrogatorios.

Las entrevistas con funcionarios, particularmente con
jueces, reiteraron la percepcién de mejoras en el desem-
peno de la defensa publica. Asi mismo, los imputados
en Chihuahua, Oaxaca y Zacatecas prefieren ser repre-

sentados y asesorados por un defensor publico, que por
uno particular.

En Oaxaca, la defensa publica lleva 90% de los casos
judicializados (/nforme Oaxaca, p. 105). Se han regis-
trado casos (en el estudio se documentaron dos, uno
en Chihuahua y otro en Oaxaca) en los que los jueces,
para proteger el derecho a la defensa adecuada del
imputado, solicitan la sustitucion del defensor privado
por uno publico en virtud del mal desempefio del de-
fensor particular.

5. M3s derechos y mejor atencidn para las victimas del delito

En los cinco estados, la legislaciéon contempla mas
derechos procesales a favor de las victimas (acusacion
coadyuvante, accién privada, entre otras). Un aspectoen
donde el nuevo sistema presenta una enorme diferencia
con el sistema mixto, es que en el SAA, antes de emitirse
cualquier resolucién que suspenda o concluya el
procedimiento debe escucharse el parecer de la victima
y cerciorarse de que sus derechos han sido respetados.

Delamismaforma,laleyexigelareparacion deldafiocomo
requisito de procedencia de las soluciones alternativas.
Se contemplan instancias para la atencién (asesoria
juridica, psicolégica y de trabajo social) y proteccidn de
las victimas; sin embargo, los informes refieren que debe
fortalecerse la atencidn para victimas de delitos graves y
combatir las inercias que buscan marginar o alejar a las
victimas del proceso penal.



6. Menor duracion de los procesos penales

En el NSJP la duracién promedio de los asuntos resuel-
tos por mecanismos de justicia alternativa es menor a
40 dias; mientras que los casos que llegan a sentencia,
concluyen en promedio en 100 dias, contados a partir de

la radicacidn del asunto ante el juzgado de control o ga-
rantia, hasta la emisién de la sentencia. Por otra parte, en
el sistema mixto la sentencia® tarda un promedio de 170
dias en dictarse™.

7. La justicia alternativa se ha constituido en una opcion
de acceso a una justicia eficaz y oportuna

Con excepcidn de Morelos, en donde se resuelve por esta
via apenas 5.5% de los casos, en los estados estudiados
se resuelven por mecanismos de justicia alternativa (jus-
ticia restaurativa, conciliacion o mediacion) entre el 17%
y 20% de los asuntos ingresados (ver tabla 1).

De 2007 a 2011 se celebraron enlos estados estudiados
mas de 41 mil acuerdos reparatorios (ver tabla 2). En
cuanto al cumplimiento de estos acuerdos, en Oaxaca
se reporta el 89% en el periodo de septiembre de 2007 a
mayo de 2011, Zacatecas un 86%, entre enero de 2009
y mayo de 2011 (informe Zacatecas, p.66) y Chihuahua
obtuvo una tasa de cumplimiento que oscila entre 69% y
79% de 2008 a 2010 (Informe Chihuahua, p. 57). En los

informes de Morelos y el Estado de México no se precisa
el porcentaje de cumplimiento de dichos acuerdos.

Por otra parte, llama la atencidn el hecho de que, sal-
vo el caso de Oaxaca, en los otros cuatro estados, son
pocos los acuerdos reparatorios obtenidos en los cen-
tros de mediacién de las Procuradurias que se presen-
tan ante los jueces para su revisién y aprobacién. La
supervision y control judicial de los acuerdos es un
mecanismo de control y de garantia, respecto al res-
peto de los derechos de las victimas e imputados y a
la equidad de los acuerdos. Por tanto, dicho control for-
talece la confianza y la legitimidad social de la justicia
alternativa en materia penal.

9 En el sistema mixto, el 95% de los procesos penales radicados en los juzgados se resuelven a través de una sentencia, pues en este sistema no se contemplan soluciones alternativas.
10 Duracion en el sistema anterior con base en The Mexico NCSC Report, National Center for State Courts, Mexico — US Judicial Partnership for Justice, version electrénica, México, version
agosto de 2004,189 pp.; y Zepeda Lecuona, Guillermo, ¢ Cuénto cuesta la prisién sin condena? Costos econémicos y sociales de la prisién preventiva en México, Open Society Institute,

Monterrey, 2010, 82 pp.
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8. Los tribunales resuelven el /3% de los
Tabla 2. Asuntos conciliados o.resueltos procesos que conocen
por acuerdo reparatorio

De los procesos penales iniciados en el nuevo sistema,

Estado Asuntos conciliados o resueltos por 27.8% concluye con una sentencia (ya sea en juicio oral o
acuerdo reparatorio en procedimiento abreviado); 22.9% finaliza con un sobre-

Chihuahua 28476 seimiento equivalente a la conclusién del asunto sin una
sentencia para el imputado (como podria ser por haberse

Estado de México™ 1,000 llegado a un acuerdo reparatorio, cumplido las condiciones
Morelos 4,810 de la suspencién del proceso aprueba o a solicitud expresa
Oaxaca® 3,175 del Ministerio Publico); 10.4% se resuelve a través de una
Zacatecas 3,965 conciliacién (en el caso de Oaxaca es la resolucion judicial
Total 41,426 mas frecuente]; el 8.4% se resuelve por una suspension

del proceso a prueba y 2.3% se registra como “otros”. Sélo
Fuentes: CHIHUAHUA: periodo 2007- octubre de 2010, Centro de Mediacién (Informe Chihuahua, p.

56). ESTADO DE MEXICO: periodo 1° de octubre de 2009 al 12 de septiembre de 2011, informacion €] 27% de 10S casos se reportan en proceso (13.1%) o sus-
proporcionada por la PGJE (/nforme Estado de México, p. 14). MORELOS: periodo: 30 de octubre . o

de 2008 a marzo de 2011, PGJE (/nforme Morelos, p. 29). OAXACA: periodo septiembre de 2007 a pendldos [ 139 A’] . [Ver tabla 3 ] .

mayo de 2011, PGJE y Supremo Tribunal de Justicia del Estado (/nforme Oaxaca, pp. 33-37 y 61).

ZACATECAS: periodo 2009 a mayo de 2011, PGJE (/nforme Zacatecas, p. 66).

Esta proporcidn de casos en proceso puede considerarse
normal dado que existe una cantidad de asuntos iniciados
al final del periodo analizado y que no pueden ser resuel-
tos al final de dicho periodo.

1L Es una estimacién de los asuntos resueltos por sobreseimiento, en los que se menciona que se derivan de acuerdos pactados ante los jueces (Estado de México: 14), en donde no se pudieron obtener
cifras precisas de los centros de mediacién del Poder Judicial. Por otra parte, funcionarios de la PGJE refirieron que también los Ministerios Publicos estaban aplicando mecanismos alternativos; aunque
no se brindé evidencia estadistica sobre el desempefio de estos mecanismos. De esta forma, la cifra estimada es muy conservadora y no incluye sino los casos en los que se llegé a un acuerdo ante
los jueces.

12 Cantidad obtenida de sumar 1,681 acuerdos reparatorios celebrados en el Centro de Justicia Alternativa de la PGJE; 1,027 acuerdos reparatorios en mesa de justicia alternativa de las dos regiones
reformadas y 467 conciliaciones realizadas ante los jueces.
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Tabla 3. Asuntos iniciados ante los poderes judiciales

Chihuahua
Casos Iniciados# 5,741
Sobreseidos 1,441
Procedimiento Abreviado 1,223
c Juicios Orales 7’0
\©
‘c
3
S Acuerdos Reparatorios 693
«
B Suspenciones del Proceso a Prueba 578
3
o
= En proceso NA
Suspendidos 1,736
Otros NA

Estado de México

3,658

1,065

1,432

144

NA

Oaxaca Zacatecas

1,714

?

96

88

Source: CHIHUAHUA: periodo 2010, Poder Judicial (Informe Chihuahua, p. 34). ESTADO DE MEXICO: periodo 1° de octubre de 2009 al 12 de septiembre de 2011, informacién proporcionada por la PGJE (/nforme
Estado de México, p. 32). MORELOS: periodo 30 de octubre de 2008 a marzo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado (/nforme Morelos, p. 34). DAXACA: periodo septiembre de 2007 a mayo de 2011,
Supremo Tribunal de Justicia del Estado (Informe Oaxaca, pp. 33-37 y 61). ZACATECAS: periodo 2009 a mayo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado (Informe Zacatecas, p. 57).
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9. Menos casos llegan a sentencia pero se trata de delitos

de mayor impacto social

La mayoria de los delitos menores, que saturan y co-
lapsan los sistemas penales mixtos, en el NSJP son ca-
nalizados a soluciones alternativas y en menor medida
desestimados (criterios de oportunidad y facultad de
abstenerse de investigar“]. De esta forma, los casos
que estan a los tribunal son casos que corresponden a
delitos de mayor gravedad como secuestro, homicidio y
robo violento.

Unindicador que ilustra esta situacion es que en los estados
en los que no opera el SAA sélo 37.2% de las condenas
imponen mas de tres anos de prisién; en tanto que en
los estados en los que si opera, 52.07% de las condenas
imponen mas de 3 anos de prisién, a pesar de que el 30% de
las sentencias condenatorias se dictan en procedimientos
abreviados, que implican una reduccién de las sanciones.
(ver graficas 2y 3).

Grafica 2. Distribucion porcentual de las sanciones en estados
estudiados y estados en los que no opera el SAA (2010)
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% Principalmente los casos se desestiman por ser delitos menores de escaso o nulo impacto social (criterio de oportunidad). En algunos estados se clasifican como criterios de oportunidad las “actas cir
cunstanciadas”, que son constancias que expide la autoridad a las victimas de robos, para que éstas tramiten la reposicién de documentos hurtados, o bien se deslinden de la responsabilidad derivada del
posible mal uso que se haga de documentos oficiales robados. Asi mismo, se aplica a constancias de robos o extravios, por ejemplo de teléfonos celulares, para tramitar el seguro o la reposicién del equipo.
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Grafica 3. Porcentaje de las condenas con sancion de mas de tres anos de prision en
los cinco estados estudiados y en los estados en los que no opera el SAA
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Fuente: Elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEG.
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A. Mejores Practicas

22

Creacion de unidades especializadas en las
procuradurias para la atencién y decision
temprana de casos, a fin de darles una pronta y

adecuada respuesta (Chihuahua)

Creaciéon de unidades de seguimiento de
acuerdos reparatorios y condiciones de
suspension de procedimiento para asegurar su
eficacia (Chihuahua)

Uso de tecnologia digital para asignar y
videograbar las audiencias, citar a las partes,
y archivar digitalmente la informacion; a fin de
reducir el tiempo de los procesos (Sistemas de
agenda electronica en Oaxaca y videograbacién de
audiencias en los cinco estados)

Creacién de unidades especializadas que
recaban informacién objetiva y suficiente
para decidir sobre la medida cautelar mas
adecuada y que asimismo dan seguimiento a
las ya impuestas a fin de mejorar su efectividad
(UMECA en Morelos)

Informe General

Ubicacién de las unidades de atencion temprana,
justicia alternativa e investigacién criminal en
un mismo lugar, para favorecer el acceso de
los usuarios a los servicios que brindan dichas
unidades (Chihuahua y Zacatecas)

Implementacién gradual del Nuevo Sistema de
Justicia por regién geografica, lo que permite
aplicar lecciones aprendidas en el avance de dicha
implementacion (los cinco estados)

Citacion de las victimas a las audiencias por
conducto de funcionarios judiciales que noson parte
interesada, en lugar de funcionarios de la PGJE que
si lo son, para evitar conflictos entre los intereses
de las victimas y la Procuraduria (Chihuahua)

Creacién de unidades que supervisen la aplicacién
de criterios de oportunidad y la negociacién del
procedimiento abreviado, para que dichas medidas
cumplan de manera eficaz y transparente con los
objetivos de politica de persecucién penal de la
procuraduria (Chihuahua).



III. Areas De Oportunidad y de Mejora'*

1. Mejorar la investigacion y reducir la impunidad de los delitos de alto impacto

El que una cantidad importante de asuntos se concluya
por la aplicacién de criterios de oportunidad, por la facul-
tad de abstenerse de investigar o se resuelva por meca-
nismos de justicia alternativa, deberia permitir que el Mi-
nisterio Publico aumente su efectividad en la resolucién
de las investigaciones en el resto de los casos. Sin em-
bargo, este incremento en la capacidad de resolucién de
investigaciones ha sido menor al esperado.

Se judicializan pocos casos y no se ha incrementado,
la productividad de las procuradurias en la investiga-
cién de asuntos sin detenidos. Es elocuente el caso de

Chihuahua en donde el nimero de procesos penales
iniciados por homicidio se redujo de manera importan-
te a pesar de que los homicidios aumentaron de forma
considerable. Por ejemplo, en 2007 se cometieron 708
homicidios intencionales en el Estado y se consigna-
ron por este delito a 330 personas. Mientras que en
2010 se cometieron 3,931 homicidios y sélo se proce-
saron a 215 personas por este delito. El nimero de con-
denas por homicidio también muestra una reduccidn
importante en el 2010 respecto al 2007, pues en este
ultimo afio se obtuvieron 220 condenas, mientras que
en el primero sélo 127, (Ver tabla 4).

' Para varias de estas areas de oportunidad, la SETEC ha disefiado intervenciones especificas. Por ejemplo, para mejorar la capacidad de respuesta de las procuradurias ha impulsado un nuevo modelo de
gestion y la aplicacién de reingenieria de procesos. De la misma forma, para otros de los desafios abordados en el informe general, la SETEC ha desarrollado protocolos de actuacién y coordinacién, asi como
acciones de reorganizacién institucional. Como se ha referido en el Informe, la metodologia de planeacién y evaluacién del proceso de implementacién desarrollada por SETEC permite a los estados contar
con mejores condiciones de implementacién como son, mayor claridad en los objetivos y metas del proceso, mejor planeacion presupuestal y desarrollo sistemético de informacién para la aplicacién del

sistema de indicadores de seguimiento e impacto.

15 En 2007, s6lo en 46 (21%) de esas sentencias se impus6 una pena superior a los 17 afios de prision, mientras que en el 2010 el ndmero fue de 42 (31%)
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Tabla 4. Incidencia y estadisticas de procesos penales en materia de homicidio
intencional en Chihuahua

2007 2008

Homicidios Intencionales /708 2,101

Consignados por homicidio
intencional

Condenados por homicidio
intencional

Sentencias de 17 afios
o mas por el delito de
homicidio

Fuente: /nformacidn de incidencia de la Fiscalia tomada de anuarios estadisticos estatales de INEGI (2004-2011), incidencia de 2011 del Sistema Nacional de Seguridad Publica; datos del sistema de justicia
tomado de las estadisticas judiciales en materia penal del INEGI. N.D.: No Disponible.
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2. Modernizar los métodos de investigacion y los procesos

de trabajo en las PGJE

A pesar de los avances sefalados en la reorientacion y
uso mas racional de los recursos todavia se utilizan pro-
cedimientos obsoletos para la atencién de los asuntos in-
gresados, como el mecanografiado de las declaraciones
de los denunciantes y la concentracién de actividades
que realizan los Ministerios Publicos, en vez de delegar
en sus auxiliares o en el policia investigador. Perduran en
algunas entidades los turnos (24 por 48 horas como en el

Estado de México) y la separacidn entre los fiscales que
investigan los asuntos y los que participan en las audien-
cias ante los tribunales (como en Oaxaca).

La capacidad de respuesta y de investigacion de las pro-
curadurias podria incrementarse significativamente, si
se hiciera una reingenieria de procesos y una reorganiza-
cién institucional enfocada a mejorar el desempefio.

3. Consolidar un servicio civil de carrera para la profesionalizacion

del Ministerio Publico

Se documentd una gran rotacién de personal en las pro-
curadurias. Salen de las instituciones funcionarios muy
bien capacitados y dejan la operacién del sistema en
funcionarios con formacién insuficiente. Existen nombra-
mientos provisionales y se adolece de inestabilidad labo-

ral que mina cualquier intento de consolidar un sistema
civil de carrera o de profesionalizacién. Los funcionarios
que investigan delitos de alto impacto como secuestro y
homicidio requieren de particular atencién y proteccion
(se subraya esta necesidad en el informe de Chihuahua).
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4. Necesidad de homologar las categorias de reporte de los procesos penales

Del anélisis del desahogo de los procesos penales (tabla
3), salta a la vista la falta de homogeneidad en las catego-
rias de reporte de las resoluciones judiciales.

Sélo Morelos reporta correctamente los “procesos penales
iniciados” y deja afuera incidentes o medidas judiciales
solicitadas. Los cuatro estados restantes reportan, dentro
de esta categoria, otros asuntos e incidentes planteados
al Poder Judicial como: solicitudes de érdenes de captu-
ra y cateo, amparos interpuestos, casos en los que no se
vinculd a proceso, asi como apelaciones interpuestas. En
el Estado de México, 1,471 de los 5,130 casos que se re-
portan como ingresados o “radicados” corresponden a ac-
tuaciones o resoluciones particulares (833 amparos, 78
6rdenes de cateo y 560 apelaciones). En Oaxaca se utiliza
la categoria “otros”.

Por otro lado, suelen incluirse en una misma categoria pro-
cedimientos de muy diversa naturaleza. Por ejemplo, casi
23% de los casos que aparecen como en tramite o suspen-
didos obedecen a procesos en los que la captura del impu-
tado no se ha cumplido. El porcentaje restante lo confor-
man: asuntos en donde la investigacion esta en proceso
durante el plazo otorgado por el juez; casos suspendidos

en virtud de que el imputado se sustrajo a la accién de la
justicia, debido a una suspencion del proceso a prueba o
por encontrarse pendiente |a resolucién de unjuicio de am-
paro; casos judicializados en los que no se inicié proceso
penal ya sea por la negacién de la orden de aprehension o
por la no vinculacién a proceso.

En lo que se refiere al sobreseimiento también se repor-
ta una cantidad de supuestos muy disimiles entre si. En
el Estado de México se considera que el “sobreseimiento
es por acuerdo reparatorio, perdén del ofendido y desisti-
miento de formulacién de imputacion” (Informe Estado de
México, p. 14), es decir, algunos de estos asuntos podrian
reportarse especificamente como acuerdos reparatorios o
perdones del ofendido. Del mismo modo, en estados como
Chihuahua y Zacatecas un elevado nimero de casos con-
cluyen por sobreseimiento, sin que se especifique la causa
por la que se llegd a esta forma de conclusidn. Organismos
como el INEGI han convocado anteriormente a los 6rganos
de justicia para homologar categorias de reporte.

El seguimiento y andlisis de la implementacién del nuevo
sistema se beneficiaria mucho de terminar con esta hete-
rogeneidad en la informacion.



5. Reformas legales que afectan la esencia del SAA

Entre las reformas mas preocupantes estan las
que autorizan la introduccién, en juicio oral, por
simple lectura de actos realizados durante lainves-
tigacidn, tales como declaraciones y testimoniales
rendidos ante la policia o el Ministerio Pdblico, lo
cual contraviene los principios constitucionales de

inmediacién y contradiccién de la prueba.

En el Estado de México la legislacidn establece el
procedimiento abreviado como un derecho del im-
putado y no como un recurso de politica criminol6-
gica de las fiscalias.'

6. Nuevo Sistema de Justicia y juicio de amparo

La interposicidn de este recurso constitucional ha dis-
minuido significativamente. Cuando se interpone en la
mayoria de los casos se declaran improcedentes o0 no
se conceden. Los casos en que se conceden los am-
paros, son en su mayoria amparos “para efectos” (se
plantea la correccién o ajustes formales en resolucio-
nes judiciales).

Al decir de algunos juzgadores locales entrevistados (por
ejemplo, en Chihuahua y Estado de México), los jueces de
amparo no conocen a profundidad el nuevo sistema, pues
todavia plantean nociones del anterior modelo, como el
“cuerpo del delito”, prueba considerada para el auto de for-

mal prisién y valoracién tasada de la prueba, entre otros.
Los amparos que se declaran procedentes han estable-
cido criterios sobre la debida fundamentacién y motiva-
cién de las resoluciones y en el sentido de que ciertas
resoluciones tienen que emitirse necesariamente por
escrito. En el Estado de México, para conocer de ampa-
ros contra resoluciones judiciales, los juzgadores fede-
rales solicitaban se les remitiera la carpeta de investiga-
cién y solicitaban que argumentaciones y actuaciones
de la misma fueran tomadas en cuenta por los jueces de
control para realizar ajustes a sus resoluciones, a pesar
de que en la audiencia el juez de control no hubiera reci-
bido esa informacidn.

' En la segunda fase del proyecto se ha encontrado esta misma configuracion legal del procedimiento abreviado como derecho del imputado en el estado de Durango.

I EEEEEEEEEEEEE—————————————
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7. Necesidad de intervenciones especificas para terminar con practicas

que minan la esencia del NSJP

Como ejemplo de estas practicas se puede referir la no-
table extensidn en la duracién de las audiencias; el abu-
so de la lectura (especialmente de la carpeta de investi-
gacion), por parte del Ministerio Publico; la carencia de
competencias y habilidades del Ministerio Publico para
plantear de manera concreta su teoria del caso y la inca-
pacidad de los jueces para dirigir la audiencia y lograr que

sus prop6sitos se consigan en tiempos prudentes.

Lo extenso y abrumador de las audiencias podria refle-
jarse en una limitada comprension de los alcances de las
resoluciones, por parte del imputado y el pdblico (lo que
mina la legitimidad del nuevo sistema), y provoca el tras-
lape y cancelacion de audiencias, lo cual trae como con-
secuencia la prolongacién en la duracién de los procesos.

8. Supervisar y garantizar el cumplimiento de los acuerdos reparatorios

y de las medidas judiciales

Las procuradurias no articulan ni supervisan adecuada-
mente la aplicacién de soluciones alternativas (como la
suspensién del procedimiento a prueba), ni el procedi-
miento abreviado. En esta materia, las PGJE deben esta-
blecer claramente los criterios de politica criminoldgica
en la aplicacién de estos mecanismos, asi como forta-

lecer la supervision de dicha aplicacién por parte de los
Ministerios Publicos.

También debe impulsarse y fortalecerse el seguimiento y
cumplimiento coactivo de acuerdos reparatorios y de las
medidas judiciales impuestas. Esto ya ocurre en Chihuahua.



9. La policia preventiva todavia tiene muy poca capacitacion para su
participacion eficaz en el nuevo sistema

Los cuerpos policiacos han sido poco involucrados en la
reforma. Su capacitacion es fundamental en lo referente
al cuidado de la escena del crimen, detenciones en fla-
grancia, uso legitimo de la fuerza, cadena de custodia,
entrevista de testigos y comparecencia para rendir tes-
timonio en audiencias de juicio.

Se deben establecer protocolos de actuacién y coordi-
nacion entre policias de investigacién y preventivas.
Es importante también que los policias cuenten con
informacién para orientar a la ciudadania sobre las ins-

tancias y mecanismos disponibles en los ambitos de la
procuracion de justicia y la justicia alternativa.

Su relevancia salta a la vista cuando consideramos
que por cada policia investigador hay once policias
preventivos y que el 90% de las capturas en flagran-
Cia se realiza por estas uUltimas. Capacitar a estos casi
400 mil funcionarios, hacerlos eficaces auxiliares y
protagonistas de la investigacién criminal aseguraria
mejores resultados en el combate a la impunidad.
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