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RESUMEN

espués de una década de esfuerzos aislados y
grandes cantidades de recursos invertidos en
la implementacidn del sistema acusatorio, hoy
la procuracion de justicia es uno de los esla-
bones mas criticos no sélo del sistema de jus-
ticia en México, sino del aparato de Estado en
su conjunto. Por ello, se propone el disefio de
un modelo de procuracién de justicia que per-
mita a las instituciones replantear sus formas
de trabajo y fortalecer sus capacidades para la
persecucién e investigacién de los delitos. Este
debe disefiarse a partir de la definicion de una
politica criminal integral, desde una vision sis-
témica de seguridad y justicia, y considerando
tres elementos esenciales: a) la elaboracion de
un plan estratégico de persecucion penal, b) el
establecimiento de una estrategia de prioriza-
cién y c) el disefio de un modelo de investiga-
cion criminal.

INTRODUCCION

Las reformas constitucionales en materia de seguridad y justicia de
2008, de derechos humanos en 2011 y la reforma politica de 2014 que
ordend la transformacidn de la Procuraduria General de la Republica
en una Fiscalia General significaron un enorme reto a las instituciones
de procuracién de justicia en el pais. Tanto en el dmbito local como
en el federal, las procuradurias debieron transformar sus estructuras
y modelos de trabajo, que tradicionalmente respondian a un sistema
penal inquisitivo mixto, para adaptarlos al nuevo modelo acusatorio y
adversarial, con la finalidad de que la investigacion de los delitos fue-
ra mas eficiente y eficaz, garantizando en todo momento los derechos
humanos de victimas e imputados.
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Después de una década de esfuerzos aislados y grandes cantidades
de recursos invertidos, hoy la procuracion de justicia es uno de los
eslabones mas criticos no sélo del sistema de justicia en México,
sino del aparato de Estado en su conjunto. La impunidad, inseguri-
dad, corrupcién y violacién de derechos humanos se han converti-
do en lo cotidiano y en los principales reclamos de la ciudadania. La
flaqueza con la que las instituciones de procuracion de justicia dan
respuesta a estas problematicas pone en riesgo la consolidacion
tanto del sistema de justicia penal, como del Estado de derecho en
México.

Por ello, el establecimiento de un modelo de procuracién de justicia
integral, que rompa con los paradigmas tradicionales, debe ser una
prioridad para la nueva administracion. La propuesta de México Eva-
lUa consiste en desarrollar un modelo de procuracidn de justicia que
establezca una persecucion penal estratégica, basada en la prioriza-
cion como una herramienta de politica criminal y en un modelo de
investigacion criminal homologado. Es decir, proponemos repensar la
persecucidn criminal de manera que se focalicen los esfuerzos insti-
tucionales de las procuradurias y fiscalias estatales y federal para dar
una respuesta mas racional y eficiente a las victimas de los delitos y al
problema de criminalidad en México.

CONTEXTO

Durante la Ultima década, México ha experimentado un importan-
te proceso de transformacion institucional en materia de justicia
penal, como otros paises en Latinoamérica la han hecho antes. La
reforma constitucional en materia de justicia penal publicada el 18
de junio de 2008 plante6é un inmenso reto a todas las institucio-
nes del sistema de justicia en el pais, para transitar de un sistema
mixto-inquisitivo hacia uno de corte acusatorio y adversarial, mas
acorde con un Estado democratico de derecho. Este cambio de pa-
radigma tenia como objetivo Gltimo contar con un sistema de jus-
ticia mas eficiente y transparente en la persecucion de los delitos,
capaz de garantizar los derechos humanos tanto de victimas como
de imputados.
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Uno de los mayores retos durante este proceso ha sido la necesidad
de fortalecer las instituciones de procuracién de justicia, transformar
sus estructuras y armonizar su operacion y formas de trabajo para la
investigacion y persecucion de los delitos, bajo las exigencias del sis-
tema acusatorio.

En este contexto, se expidié el 31 de enero de 2014 la reforma cons-
titucional que ordend la creacion de la Fiscalia General de la Re-
publica con autonomia constitucional, en sustitucion de la actual
Procuraduria General de la Republica (PGR). Esta reforma, que im-
plica unatransformacién de la arquitectura institucional del érgano
responsable de la procuraciéon de justicia a nivel federal, también
tuvo un impacto a nivel nacional, pues, al menos en la mitad de las
entidades, las instituciones locales de procuracion de justicia ini-
ciaron un proceso de transicion hacia Fiscalias®®. No obstante, en
varios casos, esas transiciones han sido meramente nominales o,
en otras ocasiones, parciales. Es decir, si bien en algunas entidades
federativas el paso hacia una Fiscalia implicé otorgarle autonomia
constitucional, en otras, aunque formalmente la Fiscalia cuenta con
autonomia técnica y de gestidn, continta subordinada financiera
y politicamente al titular del Poder Ejecutivo. Ademas, en ninguno
de los casos se gener6 una transformacion real de la arquitectura
organizacional ni de las formas de trabajo heredadas de las Procu-
radurias. Por ello, las instituciones de procuracion de justicia y per-
secucién de los delitos son hoy la parte mas débil en el sistema de
justicia penal con problemas y deficiencias estructurales que han
prevalecido y que obstaculizan el acceso a la justicia y la consolida-
cion del Estado de derecho.

En primer lugar, la violacion sistematica de derechos humanos,
en particular la tortura y los malos tratos, es una practica arrai-
gada en las instituciones de procuracién de justicia y no existe

18 Al menos en 22 estados, se ha reformado la Constitucién local para transitar de esquemas de procuraduria a
fiscalias.
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evidencia de que esto haya mejorado con la implementacion del
sistema acusatorio. Por otra parte, de acuerdo con la mas reciente
Encuesta Nacional de Victimizacidn y Percepcion sobre Seguridad
Publica (Envipe), del total de averiguaciones previas o carpetas de
investigacion que inici6 el Ministerio Plblico en 2016, en 49% de
los casos no pasé nada o no se continué con la investigacion (Inegi,
2017).

En consecuencia, existe una profunda desconfianza de los ciudadanos
hacia las instituciones de procuracion justicia, que, a su vez, contribu-
ye a que la cifra negra del pais sea una de las mas altas en Latinoamé-
rica: sélo uno de cada 10 delitos que se cometen son denunciados y,
por lo tanto, registrados por las cifras oficiales de incidencia delicti-
va'®. Esta desconfianza en la autoridad es la segunda causa por la cual
las victimas no denuncian los delitos (16.5%), tan sélo después de la
“pérdida de tiempo” (33.1%).

Todo lo anterior es resultado de la convergencia de distintos fac-
tores. El primero de ellos, que detallamos en el capitulo 1, es que
las politicas publicas en materia de seguridad y justicia han care-
cido de una perspectiva sistémica e integral que permita articular
la actuacion, operacidn, competencias y objetivos de todas las ins-
tituciones involucradas. Es decir, no se cuenta con una visién que
permita enmarcar la procuracion de justicia en una vision integral
de Estado que involucre a todas las instituciones que tienen corres-
ponsabilidad en el &mbito de seguridad y justicia, desde la preven-
cion hasta la sancion de los delitos, pasando por su investigacion y
su persecucion.

Por otro lado, a pesar de la importancia del conjunto de reformas
y cambios institucionales, el proceso heterogéneo de implemen-
tacion del sistema de justicia penal acusatorio -que culminé en

19 La Envipe 2017 estima que, a nivel nacional, para el 93.6% de los delitos cometidos durante 2016, no hubo
denuncia o no se inicié una carpeta de investigacién o averiguacion previa (Inegi, 2017).
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2016- carecié de la instauracion de un modelo homologado de
investigacion criminal en las instituciones de procuracién de jus-
ticia a nivel nacional, que cumpla a cabalidad con los principios
y exigencias del sistema acusatorio. Su ausencia ha tenido como
resultado que las instituciones continlien trabajando bajo las mis-
mas practicas y formas del sistema inquisitivo mixto. Es decir, no
han tenido una transformacidn estructural y no se han creado las
condicionesy capacidades en los operadores para procurar justicia
de manera efectiva.

Actualmente la persecucidon penal en México se realiza de manera
reactiva. Es decir, bajo un sistema de turnos o nimero de agencias
al Ministerio Publico le es asignado el tramite de un caso en parti-
cular y todos sus esfuerzos se enfocan en el mismo, realizando to-
das las diligencias de investigacion que considere adecuadas para
resolverlo y posteriormente aplica la salida juridica que considere
apropiada. Bajo este esquema de trabajo, el Ministerio Publico rea-
liza por inercia multiples actividades en torno a un solo caso, sin
planificacidon ni orientacidn, lo que se traduce en una pérdida de
eficiencia en la investigacidn, impide visibilizar los esfuerzos reali-
zados en cada una de ellas y favorece la prevalencia de una vision
acotada del fendmeno criminal. Es decir, bajo este esquema, la ac-
tuacidn tradicional de las Procuradurias o Fiscalias se encuentra
marcada por la respuesta a un caso generalmente aislado, lo que
significa que es trabajado retraidamente y sin contextualizacion,
por lo que la institucidon no tendra la capacidad de detectar los
patrones comunes, formas sociales y acciones colectivas estruc-
turadas a los que responde la criminalidad (Diaz, 2017). En con-
secuencia, este modelo repercute en las cargas de trabajo de los
Ministerios PUblicos, lo que se confirma con los niveles de rezago
que se acumulan en las procuradurias o fiscalias. Ademas, si bien
existen casos en los que los Ministerios Publicos logran sentencias
condenatorias, estos resultados no tendran impacto en los niveles
globales de efectividad de la institucidn, frente al resto de los casos
asignados que se encuentren pendientes de resolucion y abonen a
los indices de impunidad (Diaz, 2017).
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Por lo anterior, México es hoy uno de los paises con los mayores indi-
ces de impunidad no sélo en Latinoamérica, sino en el mundo (UD-
LAP, 2017). Es por ello imprescindible construir un nuevo modelo que
transforme el paradigma tradicional de la persecucion penal, la de
caso por caso, sin estrategias, informacion integral, objetivos y de for-
ma poco transparente, por un modelo proactivo que integre el actuar
de las fiscalias y procuradurias con otras acciones en distintos niveles
y se oriente al control de la criminalidad.

Ante este escenario, y en el contexto del momento complejo por el que
atraviesa el pais, queremos poner en el centro de la agenda publica la
discusion sobre la necesidad de disefiar un modelo de procuracion de
justicia que cuente con un plan estratégico de persecucién criminal,
necesario para fortalecer la investigacion y persecucion penal. Sélo
de esa manera se puede iniciar un proceso de construccidn de institu-
cionalidad para fortalecer el Estado de derechoy garantizar un acceso
a lajusticia de calidad.

ATENCION AL PROBLEMA

Y RESULTADOS HASTA AHORA

Como se menciond en el apartado anterior, ante la urgente necesidad
de fortalecer la investigacion criminal, en la Ultima década se han lle-
vado a cabo importantes reformas constitucionales y normativas. No
obstante, a pesar de los cambios, estas instituciones no estan dando
los resultados que prometian en su concepcion. Después de la imple-
mentacion- aunque no necesariamente de manera 6ptima- del sis-
tema de justicia penal acusatorio, las procuradurias y fiscalias tanto
locales como federal, ya acumulan importantes niveles de rezago, lo
que contribuye en gran medida a perpetuar laimpunidad. Del total de
los casos que llegaron a manos de un Ministerio Publico en 2016, sélo
fueron determinados? 40.5% en el ambito local y 52.5% en el federal
(Centro de Investigacion para el Desarrollo [CIDAC], 2017a). Esto sig-

20 Es decir, aquellos casos que tienen algin tipo de salida de las instituciones de procuracién de justicia, ya sea su
por su judicializacién, por justicia alternativa, salidas alternas, no ejercicio de la accién penal, entre otras.
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nifica que la mitad de los delitos que son denunciados no tienen una
respuesta institucional.

Sélo una minima parte de las carpetas de investigacion (cuatro de
cada 100) son judicializadas?* (CIDAC, 2017a). De éstas, 99% son por
flagrancia, por lo que aquellos casos en los que no existen personas
detenidas dificilmente son investigados y esclarecidos exitosamente.
De acuerdo con la Envipe 2017 (Inegi, 2017), Gnicamente el 4.46% de
los delitos reportados tiene una sentencia condenatoria.

A partir de la reforma de 2008, en las instituciones de procuracion
de justicia se invirtieron recursos y llevaron a cabo procesos de ca-
pacitacion y de reorganizacion institucional para evolucionar hacia
un modelo de trabajo que respondiese a las exigencias del sistema
acusatorio. Sin embargo, estas acciones se llevaron a cabo de manera
aislada, sin un proceso de planeacién integral, lo que resulté en un
avance poco 6ptimo en la implementacion de la reforma constitucio-
nal (CIDAC, 2017a). La deficiente actuacion de las procuradurias para
atender casos de mayor impacto social y la incapacidad para respon-
der a las exigencias del sistema acusatorio resultaron en la necesidad
de transformar la procuracidn de justicia, lo que derivé en la reforma
de 2014.

No obstante esta realidad, a 10 afos de la reforma procesal penaly a
casi cuatro de la aprobacion de la reforma constitucional para tran-
sitar hacia una Fiscalia General de la Republica auténoma, no se ha
generado una discusion profunda sobre el nuevo modelo de procura-
cion de justicia necesario para el éxito de sus tareas de investigaciony
persecucién penal. El tema ha sido abordado desde distintos sectores
y todas las posturas coinciden en laimportancia de garantizar autono-
mia e independencia a las instituciones de procuracién de justicia, asi
como de fomentar procesos transparentes y legitimos de designacion
de los Fiscales que estaran al frente de las mismas.

21 Cuando un caso o asunto pasa a la esfera judicial, es decir, al conocimiento de un juez para su resolucion.
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En los ultimos meses se han realizado diversos diagndsticos y genera-
do propuestas para caminar en la consolidacién de un modelo de pro-
curacidn de justicia, incluido uno elaborado por el ex Procurador de
la Republica, Raul Cervantes, donde reconoce la necesidad de trans-
formar estructuralmente las instituciones de procuracion de justicia.

Desde el &mbito de la sociedad civil, el Colectivo “Fiscalia Que Sir-
va” elaboré un dictamen ciudadano que propone realizar una nueva
reforma a la Constitucion, para establecer procedimientos distintos
para la designacidn o remocion de los titulares de la Fiscalia Gene-
ral y de las especializadas, asi como para modificar su estructura
organizativa.

Por otro lado, el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universi-
dad Nacional Auténoma de México (I1J-UNAM), el Centro de Investiga-
ciény Docencia Econdmicas (CIDE) y el Instituto Nacional de Ciencias
Penales (Inacipe), a iniciativa de la Procuraduria General de la Repu-
blica, llevaron a cabo una Consulta Nacional que permitiera avanzar
hacia una nueva arquitectura institucional a nivel nacional en materia
de procuracion de justicia (Centro de Investigacion y Docencia Econé-
micas [CIDE], 2017). El informe de la Consulta hace hincapié en la falta
de una vision integral que articule la seguridad y la justicia, sefiala los
problemas estructurales de las procuradurias y centra su propuesta
en un modelo de investigacion y persecucion de los delitos, asi como
un modelo de gobernanza institucional.

Sumando a las propuestas existentes, México Evaltay CIDAC elabora-
ron una serie de lineamientos para un modelo homologado de inves-
tigacion criminal, partiendo del eslabdén mas elemental de la opera-
cién: la unidad de investigacion. Esto, con el propdsito de contribuir
al fortalecimiento de las instituciones de procuracidn del pais. Esta
propuesta plantea la necesidad de que las procuradurias o fiscalias
evolucionen hacia estructuras flexibles que respondan a una estrate-
gia de priorizacion y dejen atras la especializacion rigida e inflexible
que las caracteriza hoy, es decir, aquélla en que los equipos de trabajo
enfocan sus esfuerzos Unicamente a la investigacion de un tipo pe-
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nal, sin la posibilidad de adaptarse al contexto criminal del paisy a la
complejidad de los casos. El modelo actual sélo ha creado estructuras
burocraticas poco eficientes y que han complicado la coordinacién
y comunicacion entre instituciones. La unidad de investigacién, su
conformacion en células y sus reglas constituyen el eje rector para el
disefio de un nuevo modelo de procuracién de justicia (CIDAC 2017b).

Como ya ha sucedido en algunos estados en el nivel local, el mayor
riesgo para este proceso es que se trate de un mero cambio de nom-
bre, de un “fraude de etiquetas”. Es decir, cambiar las normasy la ma-
nera en que llamamos a las instituciones, sin que éstas funcionen de
manera distinta a como lo han hecho por décadas. Una transforma-
cion real implica no sélo un disefio normativo sélido, sino una rees-
tructuracion y un redisefio integral de la institucion.

El diagndstico de México Evalta-CIDAC parte de la idea de que si bien
los criterios de seleccidn del fiscal, asi como la autonomia e indepen-
dencia de la institucion, son condiciones fundamentales para asegu-
rar una procuracion de justicia propia de un Estado de Derecho, no
son los Unicos factores para efectivamente garantizar una persecu-
cion eficaz de los delitos que mayormente impactan a la sociedad
mexicana. La transicion hacia Fiscalias auténomas debe implicar un
disefio integral de todas las estructuras de estas instituciones. Entre
los problemas que llevaron a transformar el modelo de “procuradu-
rias”, se encuentra, precisamente, que la estructura funcional de las
mismas implicaba una innecesaria burocratizacion de la justicia. Esta
se caracteriza por la prevalencia de las practicas escritas y la homo-
geneidad de los mecanismos al interior de una misma institucion, lo
que es resultado de la inercia de trabajo del sistema inquisitivo mix-
to y dificulta la toma de decisiones y la investigacion eficiente de los
delitos. Las instituciones de procuracion de justicia no cuentan con
criterios homologados de operacién que cumplan con la légica del
sistema acusatorio, se enmarquen en un plan institucional y al mismo
tiempo respondan a una politica de persecucién que permita enfocar
los recursos disponibles. Como resultado, hoy contamos con institu-
ciones incapaces de responder a las exigencias de su mandato, lo que
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ha evidenciado su imposibilidad de resolver los casos que mas afligen
a la sociedad.

Por lo tanto, una transformacion estructural de la procuracion de jus-
ticia se encuentra supeditada a una premisa elemental: la articulacion
efectiva de una politica de combate a la criminalidad que trascienda a
las fiscalias e integre los desafios de seguridad y de justicia desde una
visidn sistémica, como lo planteamos en el capitulo 1. Partiendo de
esta definicidn, se requiere desarrollar un modelo de procuracién de
justicia que establezca una estrategia de priorizacion y permita la fo-
calizacion de los recursos y de las fortalezas institucionales en funcién
de una ponderacion entre los distintos tipos de delitos.

PROPUESTAS

Para poder hablar de Estado democrético de derecho, no basta con
contar con normas que, en el papel, garanticen las libertades y los de-
rechos humanos de los ciudadanos, sino que se requiere de la imple-
mentacion de una politica publica integral de seguridad y justicia, en
la que los tribunales, Ministerios Publicos y defensorias sean indepen-
dientes, imparciales, eficaces y eficientes (Aguiar Aguilar, 2015).

La procuracién de justicia, en el contexto del Estado de derecho, tie-
ne un papel fundamental para garantizar que no haya impunidad, dar
certeza juridica y asegurar el respeto a los derechos humanos. Todo
ello, como resultado de capacidades institucionales sélidas que ge-
neren confianza por parte de los ciudadanos. Sin embargo, la realidad
nos muestra que la procuracién de justicia en México, a pesar de las
reformas normativas, esta lejos de garantizar el Estado de derecho al
que aspiramos.

Las reformas a la procuracion de justicia en Latinoamérica durante las
Gltimas décadas nos han dejado la ensefianza de que la sola emision
y/o reforma de normas no cambian las practicas, sino que modificar
éstas requiere de laimplementacion de politicas piblicas integrales y
de transformaciones institucionales estructurales. Por ello, en México,
es menester el disefio de un modelo de procuracion de justicia que
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permita a las instituciones replantear sus formas de trabajo y fortale-
cer sus capacidades para la persecucion e investigacion de los delitos.

El modelo de procuracién de justicia debe contemplary garantizar la
autonomia e independencia de las instituciones de procuracion de
justicia, pero ademas son indispensables otros aspectos o elementos
clave que han aportado un mejor funcionamiento de las instituciones
del Ministerio Publico en otros paises.

Un modelo de procuracion de justicia debe permitir y propiciar la
maxima coordinacién entre las instituciones responsables de perse-
guir los delitos, asi como con otros entes del Estado, para lograr una
persecucidn eficiente que garantice el acceso a la justicia y la reduc-
cion de laimpunidad. Las Procuradurias y/o Fiscalias deben ser capa-
ces de superar sus limitaciones para dejar de resolver sélo casos de
flagrancia y evolucionar a resolver los casos de mayor impacto. Esto
implica disefiar una Fiscalia que gestione adecuadamente los casos
por flagrancia, pero evite que marquen la agenda de la Fiscalia en ge-
neral (Fundacién para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho
[FJEDD], Due Process of Law Foundation [DPLF] y The Washington
Office on Latin America [WOLA], 2017).

Para lograr tales objetivos, un nuevo modelo de procuracion de jus-
ticia debe disefiarse a partir de la definicion de una politica criminal
integral, desde una visién sistémica de seguridad y justicia, como la
que delineamos en el capitulo 1.

La construccion de un modelo de procuracién de justicia debe con-
siderar tres elementos importantes: la elaboracion de un plan estra-
tégico de persecucion penal, el establecimiento de una estrategia de
priorizacién y el disefio de un modelo de investigacion criminal.

Esto es un tema novedoso en México donde, como hemos menciona-
do, la persecucion de los delitos se hace de manera reactiva, sin nin-
guna planificacion u orientacién que permita observar el fendémeno
criminal de una manera mas integral. Esto ha resultado en un siste-
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ma penal ahogado, mediante el cual se busca castigar hasta el mas
minimo hecho, sin ningln éxito, lo que no sélo crea mayor impuni-
dad, sino que busca, erréneamente, actuar mas donde los fendmenos
se manifiestan y no donde se originan (Fiscalia General de la Nacion
[FGN], 2013).

1. Elaborar un plan estratégico de persecucion penal

La ausencia de una estrategia concertada y organizada respecto de la
forma en la cual las Fiscalias o Procuradurias deben determinar sus
prioridades en la persecucion e investigacion de los delitos y enfocar
sus recursos de manera eficiente ha resultado en los problemas que
se han identificado para garantizar el acceso a la justicia. La persecu-
cion penal es una actividad compleja que, de ser llevada a cabo con
desconocimiento o mala direccion politica, puede incurrir en errores,
con consecuencias graves para el ejercicio democratico (Diaz, 2017).
La organizacion de la respuesta al problema criminal tiene que hacer-
se desde enfoques integrales de politicas publicas (Rodriguez, 2009).
Por ello, uno de los mayores desafios en la definicién del modelo de
procuracion de justicia es el delimitar una politica de persecucion pe-
nal estratégica.

De acuerdo con Alejandro Rodriguez (2009), la persecucidn penal es-
tratégica constituye una herramienta de politica criminal que tiene por
objeto definir los hechos criminales que se van a perseguir. Se define
como la orientacion que busca desarrollar el trabajo de las fiscalias o
procuradurias por medio de una estrategia integral de comprension
del fenémeno criminal. Esto implica la planificacion para el desarro-
llo del trabajo, cuya base esencial serd proporcionada por el analisis
criminal (Diaz, 2017). Esta vision de persecucion penal opera sobre la
base de una transformacién del paradigma tradicional (basada en ca-
sos individuales) hacia un enfoque que se orienta en el conocimiento
de la criminalidad de manera mas integral.

Este modelo de persecucion penal estd basado en dos elementos con-
ceptuales importantes (Diaz, 2017):
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(1) “fenomeno criminal”: concepto que permite comprender la
criminalidad desde una visidn holistica, al buscar identificar es-
tructuras, patrones, relaciones del fendmeno criminal, asi como
elementos del modo, lugar y tiempo en que se realizan activida-
des criminales. Esto representa un salto cualitativo en la forma de
persecucion tradicional, orientada por tipo de delito y autor.

(2) “analisis criminal”: conjunto de herramientas, técnicas y cono-
cimientos que las instituciones de procuracion de justicia deben
emplear para la comprension de los fenémenos criminales que
hayan identificado y en los cuales deciden intervenir. Para ello, es
necesario implementar mecanismos de gestion de informacion,
que no existen en el modelo actual de atencion a las denuncias,
caso por caso.

Desde el enfoque de la politica criminal tradicional, la administracion
de la persecucion penal es responsabilidad exclusiva de las institucio-
nes de procuracidn de justicia. Sin embargo, para lograr articular una
persecucidn estratégica, es importante analizar tanto la configuracion
del fendmeno criminal en México -en particular del crimen organiza-
do-, como la conformacién constitucional del Estado mexicano que,
bajo un esquema federal, establece un sistema delimitado de distri-
bucién de competencias y relaciones intergubernamentales en tres
niveles: federal, estatal y municipal.

Dada la distribucién de competencias entre los 6rdenes federal y es-
tatal, existen 33 diferentes esquemas de procuracion de justicia en
el pais, situacién que ha impedido hacer frente de manera integral y
estratégica a la criminalidad que afecta a todo el pais. Actualmente,
cada estado y la Federacion realizan la investigacion de los casos de
forma individual y delimitados por sus propios ambitos de competen-
cia territorial.

Sin embargo, el fendmeno criminal en México -que comprende tan-
to la delincuencia “comin” como la delincuencia organizada- es su-
mamente complejo y multifactorial, y no se desenvuelve de acuerdo
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a una delimitacidon geografica. Se requiere por ello del estableci-
miento de un esquema de coordinacidn a nivel nacional que permi-
ta una persecucion eficiente y efectiva, no seccionada como sucede
actualmente.

La politica de persecucion penal, en ese sentido, debe enfocarse en
cémo, sinvulnerar el federalismo, articular a los 32 estados y la Federa-
cion para investigar los complejos fendmenos criminales que suceden
no en un estado, sino en todo el pais. Ya contamos con el andamiaje
institucional que podria servir para este fin: la Conferencia Nacional
de Procuracion de Justicia (CNPJ), que es un 6rgano colegiado encar-
gado de ser el canal estudio, analisis, promocién e implementacion de
acciones y estrategias integrales a nivel nacional para la investigacion
de los delitos. La CNPJ es liderada por la Federacion, pero retne a las
instituciones de procuracion de justicia de todo el pais y puede fungir
como un espacio de toma de decisiones para el desarrollo de una po-
litica de persecucion penal estratégica a nivel nacional que permita,
sin menoscabar las esferas de competencia, establecer mecanismos
eficientes de colaboracion regionales y nacionales entre éstas para
perseguir los delitos de manera mas efectiva?.

Como una politica publica, el disefio, ejecucién y evaluacion del
plan estratégico de persecucion penal, en los que deben participar
tecndcratas y autoridades que manejen conocimientos especializa-
dos en la materia, requieren de la implementacion de distintas eta-
pas (Diaz, 2017):

a) Elaboracion de diagnéstico. Para estar en posibilidad de fijar
metas y objetivos, es importante contar con informacion que
permita identificar, conocer y comprender la criminalidad.

22 Actualmente existe una multiplicidad de normas que establecen delitos, penas y distribuyen competencias
para la persecucién de determinados delitos entre la Federacidn y los estados. Sin embargo, la complejidad del
fenédmeno criminal en México y en particular de la delincuencia organizada ha generado dificultades de coordi-
nacién entre la Federacién y los estados para la persecucién de los delitos. Por ello, paralelamente al disefio de la
politica de persecucién penal estratégica es indispensable que se realice una revisién normativa que homologue
la diversidad de normas que establecen competencias.
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Esta informacion debe ser obtenida primordialmente de la
que se recopila de los propios procesos de investigacion, pero
también es necesario acudir a otras fuentes de seguridad pu-
blica, asi como de registros publicos, y relacionar dicha infor-
macion. Para ello, es necesario contar con un mecanismo agil
de acceso, por lo que es deseable que pueda ser consultada en
una misma plataforma.

Esta informacion debe ser el insumo para realizar el analisis
criminal, a efecto de obtener estadisticas criminales, identifi-
cacion de patrones y ubicacién de estructuras criminales a ni-
vel nacional. De esta manera, la institucion a cargo de la perse-
cucion de los delitos podra comprender el fendmeno criminal
desde un enfoque mas integral y asi definir como intervenir
o abordar el fendmeno criminal. La informacion basica que
debe ser analizada es:

« Tasas de criminalidad: informacion estadistica anali-
zada respecto a tipo de delito, victimas, comportamiento
geografico, mapas criminales, patrones, entre otros.

o Estructuras criminales: identificacién de los actores
principales en cada tipo de criminalidad (tipos de bandas
que operan en el sector, pandillas juveniles, etc).

« Mercados ilicitos: identificacién de lugares y personas
que se dedican a la comercializacidn de los productos del
delito o a la venta de productos y servicios de manera ile-
gal (Rodriguez, 2009).

b) Estrategia de intervencion: A partir del analisis de la crimi-
nalidad, es necesario que las instituciones de procuracién de
justicia formulen cudl serd la estrategia de intervencién. Esta
debe contener las actividades de investigacion criminal, asi
como de judicializacién y litigacién, que permitan sefialar a
los responsables de su ejecucion y periodo de tiempo.
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Con base en el diagndstico, las instituciones de procuracion
de justicia deben determinar el sector de la criminalidad en
el que enfocaran sus esfuerzos, tomando en cuenta tanto
sus contextos particulares como el fendmeno criminal mas
alla de sus esferas de competencia. Para decidir dénde en-
focar sus esfuerzos, pueden considerar, mediante el analisis
politico-criminal, aspectos como los niveles de violencia; su
impacto social; la incidencia en el tiempo; la organizacion y
estructura (criminalidad organizada); la demanda social y la
criminalidad comdn, que regularmente es la que alimenta la
percepcion de inseguridad ciudadana (Diaz, 2017). Una vez
que se hanidentificado los problemas en el diagndstico y defi-
nido las posibles areas de intervencion, corresponde formular
objetivos medibles y definir indicadores.

Para la seleccidn de propuestas viables, se sugiere tomar en
cuenta la capacidad real de intervencion de la institucion -que
depende de sus recursos financieros y humanos disponibles-,
asi como la efectividad, factibilidad politica y viabilidad juridi-
ca de la propuesta.

c) Definicion de objetivos, resultados e indicadores. A partir
de la estrategia de intervencion, deben definirse objetivos,
metas e indicadores que pueden ser generales (como reducir
los indices de criminalidad de alguno o varios delitos) o espe-
cificos, como la desarticulacidén de una organizacién criminal
en particular. Asimismo, se pueden establecer metas cuantita-
tivas como el nimero de sentencias condenatorias obtenidas.
La definicion de metas, por lo tanto, requiere tener claridad
en cuanto a la determinacién de los grupos criminales que
operan en las distintas areas y como se desarrollan. De esta
manera se estableceran objetivos a nivel nacional, regional y
local (Rodriguez, 2009).

d) Implementacion de la estrategia de intervencién. La estra-
tegia debe implementarse a través de tres lineas de accidn:
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planes de investigacién especificos, designacion de encarga-
dos de investigacidn y asignacion de recursos y conformacion
de equipos (Rodriguez, 2009).

e) Monitoreo y seguimiento: Es necesario establecer un esque-
ma que permita medir los avances de la persecucion estraté-
gica. Esto posibilita identificar circunstancias o realidades no
previstas, y con ello realizar los ajustes pertinentes al plan, o
incluso reorientar la estrategia y objetivos en caso de que el
fendmeno criminal cambie o evolucione.

f) Evaluacion de resultados y medicion de impacto. Evaluar
una politica publica consiste en estimar cudles han sido sus
efectos sobre las areas de intervencion y problemas identifi-
cados. Para ello, el proceso de evaluacidn se realiza con una
retroalimentacién del disefio y ejecucion de los proyectos,
programas, planesy actividades.

Al cumplir con estas etapas, las instituciones de procuracion de justi-
cia contarian con un plan estratégico de persecucion penal que defina
la estrategia de intervencion en la criminalidad que identificé como
prioritaria y permita a los fiscales tener una estrategia para combatir
la criminalidad que enfrenta el pais, saber qué hechos delictivos per-
seguiry en qué grupos criminales concentrarse.

Este plan debe ser un documento publico que sirva como instrumento
para la rendicion de cuentas de las instituciones de procuracion de
justicia. Al respecto, es importante subrayar que la politica de perse-
cucion penal debe tener el acompafiamiento de la sociedad civil du-
rante su disefio, ejecucion e implementacion, lo que permite alcanzar
niveles aceptables de legitimacién ciudadana y contribuir a la demo-
cratizacion de la politica criminal (Diaz, 2017).

En América Latina, diversos paises ya han desarrollado un plan estraté-
gico para la persecucion de los delitos. Tal es el caso de Honduras (Mi-
nisterio Publico de Honduras, 2015), Paraguay (Ministerio Publico, 2011),
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Argentina (Ministerio PUblico Fiscal de la Nacion, 2016), El Salvador
(Fiscalia General de la Republica, 2017), Guatemala (Ministerio Publico,
2015) y Colombia (Fiscalia General de la Nacién [FGN], 2016). En este Ul-
timo, por ejemplo, se establecen objetivos estratégicos para impactar a
fendmenos criminales especificos -como la corrupcion y el crimen orga-
nizado- asi como para combatir la criminalidad de forma priorizada.

La persecucion penal estratégica representa un enorme desafio para
las fiscalias y procuradurias en México, ya que pretende no esperar a
que el hecho delictivo llegue al conocimiento de estas instituciones
para que inicien con su persecucion, sino al contrario, instalar capaci-
dades institucionales para adelantarse a su comision.

2. Establecer una estrategia de priorizacion en la persecucion
penal

Una vez desarrollado un plan estratégico de persecucidn penal que
tome en cuenta tanto el fenémeno criminal a nivel nacional como los
contextos particulares de los estados, es necesario que se defina una
estrategia de priorizacion, que debe ser aplicada en lo particular por
cada una de las instituciones de procuracion de justicia como meca-
nismo para racionalizar sus esfuerzos y recursos y dar una mejor res-
puesta al fendmeno delictivo.

La priorizacién es una técnica de gestidn de la investigacion que per-
mite establecer un orden légico de atencidn a las demandas ciuda-
danas de justicia, a efectos de incrementar la efectividad del aparato
estatal en la lucha contra la delincuencia y garantizar, en condiciones
de igualdad material, los derechos de las victimas, en especial, los de
las mas vulnerables (FGN, 2013). Priorizar también es diferenciar, fo-
calizary redirigir la accién penal cuando ésta no da respuesta. Se trata
de una estrategia mas comprensiva e integral a las demandas ciuda-
danas de justicia.

La priorizacion interviene en tres momentos distintos y por distintos
actores (La Rota y Bernal, 2014):
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1. Decision abstracta de preferir unos fenémenos criminales fren-
te a otros. Esta es una decisién tomada por altos funcionarios,
principalmente por el procurador o fiscal general y que esta di-
rectamente relacionada con la definicidén del plan estratégico de
persecucion.

2. Ejercicio de priorizacion dada una carga laboral establecida.
Decision tomada por la institucion de procuracion de justicia una
vez que ya conoce del caso.

w

Decisiones tomadas dentro de los mismos casos respecto
de las personas o los hechos delictivos por judicializar. De-
cision tomada por los responsables de la estrategia de prio-
rizacion. Aqui se pueden aplicar el principio de oportunidad
a eslabones bajos de un fendmeno criminal buscando tener
evidencia que haga mas probable condenar a autores inte-
lectuales.

La focalizacion de esfuerzos en unos casos prioritarios es no sélo in-
evitable desde un punto de vista organizacional -pues toda institu-
cién cuenta con recursos limitados-, sino conveniente en términos de
la satisfaccidon de los derechos de las victimas y del acceso a la admi-
nistracion de justicia en condiciones de igualdad (La Rota y Bernal,
2014). La priorizacion puede, incluso, servir como estrategia de inves-
tigacion en la justicia transicional (Lopez, 2012).

Ahora bien, la priorizacién no debe ser vista como una herramienta
de descongestidn de las fiscalias o procuradurias, sino como un ins-
trumento de politica criminal que ayuda a focalizar la actividad del
Estado hacia la consecucion de los objetivos planteados en el plan
estratégico de persecucion penal. Por ejemplo, en casos de mayor im-
pacto social como la corrupcion o la delincuencia organizada, consis-
te en no investigar todos y cada uno de los delitos cometidos como si
se tratara de conductas aisladas, sino en comprender las estructuras
criminales y su funcionamiento, a efecto de sancionar a las altas esfe-
ras responsables.
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Para la priorizacion, se requiere de una serie de criterios comunes
a los operadores que permiten la toma de decisiones. Estos sirven
para focalizar la accidn investigativa de las instituciones de procu-
racién de justicia hacia determinados fendmenos, situaciones y ca-
sos, con el fin de asegurar una mayor efectividad en la investigacion
criminal y un mejor aprovechamiento de sus recursos humanos,
administrativos, econémicos y logisticos. Estos criterios pueden
ser clasificados en subjetivos, objetivos y complementarios (FGN,
2013):

« Subjetivos: criterios que caracterizan las particularidades de la
victima -su grado de indefension y/o su pertenencia a grupos vul-
nerables-y delvictimario -si pertenece a un grupo del crimen orga-
nizado y su rol en la estructura criminal-. En ese sentido, la politica
de persecucion debe dejar de enfocarse en los eslabones mas ba-
jos de las estructuras criminales para dedicar sus recursos en una
estrategia de desarticulacion de la delincuencia organizada y san-
cion de los altos mandos.

« Objetivos: criterios que se refieren a la gravedad de los efec-
tos generados por las conductas criminales, que justifican el
priorizar su investigacion y judicializacion sobre otros. La gra-
vedad atiende al impacto social en términos monetarios y de
afectacion de derechos. Se toma en cuenta los niveles de afec-
tacién individual de los delitos, sus costos sociales, las caracte-
risticas de victimas o sospechosos, o la incidencia de la crimi-
nalidad organizada.

» Complementarios: criterios que se enfocan en evaluar la difi-
cultad que representa investigar y judicializar determinadas si-
tuaciones y casos. Es decir, la dificultad para conseguir evidencia
suficiente para llevar a juicio al sospechoso correspondiente de
la comisién de un hecho constitutivo de delito que a su vez puede
contener aspectos relativos a los esfuerzos —humanos y materia-
les— necesarios para obtener informacion valida en un juicio (La
Rota y Bernal 2012: 4)
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Categorias
de Valora

Desarrollo
de los componentes

Componente

Grado de afectacién de
derechos fundamentales
individuales y colectivos.

Costos Sociales.

Modalidad de la comisién en

Gravedad términos de violencia y
sistemacidad

Grado de proteccién al bien
juridico afectado dado por el
legislador.

Frecuencia del delito.

Cantidad de victimas.

Efectos del proceso penal en
términos de su necesidad y
proporcién especifica frente a
otras alternativas de
judicializacién.

Impacto ObjetIVO Efectos de la judicializacién y

de la accidn de la Fiscalia en
el buen desarrollo de una
comunidad o territorio.

Efectos del ejercicio de la
Importancia accién penal sobre la
legitimidad publica de la
administracion de justicia.

Representatividad y
capacidad de ilustracién de
modus operandi, practicas o
patrones criminales.

Representatividad y
capacidad de ilustracién de la
investigacion y/o
judicializacién de crimenes
para generar buenas
précticas.

Fuente: FGN (2015).
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(L iLs Criterio Componente LTI
de Valoracion P de los componentes

Condiciones de vulnerabili-
dad y/o necesidad de adoptar
medidas diferenciales de
proteccién derivadas de
patrones histéricos, sociales y
culturales de discriminacién
que se han identificado en
razén de aspectos como el
origen étnico, el género, la
.. edad, la condicién de
Victimas discapacidad, la orientacién
sexualy laidentidad de
género, entre otros, y/o rol
social de la victima en una
comunidad, teniendo en
cuenta las afectaciones
histéricas que han sufrido
Impacto Subjetivo ciertas figuras politicas,
sindicalistas, defensores de
derechos humanos, lideres
comunitarios, campesinos,
servidores publicos, entre
otros.

Estructura criminal
(capacidad de ejercer
violencia, capturar el aparato
estatal, tener continuidad en
el tiempo y ejercer control
Victimarios territorial).

Delincuentes no ocasionales.

Maximos responsables.

Participacidn o colaboracidn
de servidores publicos.

Calidad y cantidad de
pruebas que se tienen.

Factibilidad

Pruebas que faltan y se
necesitan. Dificultad de
. Comple- conseguirlas.

Dificultad mentarios

Recursos materialesy d
epersonal razonables
(evaluacién de recursos
Viabilidad necesarios para lograr la
investigacién y judicializacién
efectiva teniendo en cuenta
los recursos disponibles).

Fuente: FGN (2015).
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Es importante mencionar que estos criterios no son excluyentes, sino
que es necesario ponderarlos de manera articulada. En la experiencia
colombiana, la politica de priorizacidn plantea un test que agrupa los
criterios objetivos, subjetivos y complementarios en dos categorias de
valoracién que facilitan su analisis:

« de acuerdo con el impacto de la investigacidn y la judicializacion
de un fendmeno criminal a partir del dafio generado por el delito
y los efectos que podria tener su procesamiento (criterios objetivo
y subjetivo); y

« segln la dificultad para llevar a cabo con éxito la investigacion
y judicializaciéon efectiva de los hechos delictivos, utilizando una
cantidad razonable de recursos (criterios complementarios).

Es decir, la fiscalia o procuraduria debe tomar en cuenta que no ne-
cesariamente debe enfocarse Ginicamente en la investigacion de ca-
sos de alto impacto, sino que debe tomar en cuenta la viabilidad y
dificultad de la investigacion. Asimismo, puede enfocar recursos en la
investigacion de casos que tengan poca dificultad, pero sin dejar de
investigar los casos de mayor impacto social.

Por ultimo, es importante mencionar que una de las principales criti-
cas a la priorizacidn es que esta herramienta genera impunidad para
las victimas de los delitos que no son priorizados. Sin embargo, vale la
pena aclarar que la priorizacién no equivale a una extincion de la ac-
cion penal en relacion con los casos o situaciones no priorizados. Por el
contrario, la politica de priorizacion busca optimizar la respuesta de las
instituciones de procuracion de justicia a la totalidad de los hechos de-
lictivos que conoce, organizandolos de acuerdo con criterios racionales
y transparentes. Para que la politica de priorizacidn tenga una correcta
aplicacidn, es necesario a la par desarrollar determinadas acciones:

« Fortalecer los mecanismos de justicia alternativa, cuyo uso en las
procuradurias y fiscalias es minimo en la actualidad.
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« Fomentar el uso de salidas alternas como el principio de oportu-
nidad, que es aplicado marginalmente por los Ministerios Publicos.

« El trdmite masivo de casos que sea susceptible procesar bajo este
esquema.

Por lo anterior, la priorizacidn no significa que el sistema penal no dara
tramite a todos los casos adecuadamente. Por el contrario, se trata de
buscar una estrategia mucho mas eficiente que dé una respuesta sa-
tisfactoria a las victimas, por un lado, e impacte en la criminalidad de
una forma mas estratégica, por el otro.

3. Disefiar un modelo homologado de investigacion criminal

El dltimo elemento que debe contemplar el modelo de procuracion de jus-
ticia es el establecimiento de un modelo de investigacion criminal que per-
mita una investigacion eficiente y una coordinacion efectiva entre las insti-
tucionesinvolucradas en la persecucion de los delitos. Como se menciond
anteriormente, desde México Evalta y CIDAC (2017b), elaboramos una
propuesta de lineamientos para un modelo homologado de investigacion
criminal, que plantea evolucionar hacia estructuras flexibles y dejar atras
el modelo de trabajo basado en una especializacion rigida e inflexible.

El modelo propuesto tiene como eje rector la unidad de investigacion
criminal, que es la responsable de la ejecucién material de la inves-
tigacion, donde se delimitan las funciones de la policia y el ministe-
rio publico, con la finalidad de responder a las exigencias del sistema
acusatorio. Su estructura se circunscribe en una interpretacién amplia
del articulo 21 constitucional en la que el investigador cuenta con un
ambito de autonomia técnica para la ejecucion de la investigacion,
bajo la conduccidn y asesoria juridica del Ministerio Plblico?.

23 Existen visiones que se contraponen respecto de la colaboracién entre el Ministerio Publico y la policia en labo-
res de investigacién. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha considerado que el articulo 21 constitucional
implica un control estricto por parte del Ministerio Publico de todas las actuaciones de la policia. Por ello, es
necesaria la revisién del articulo 21 institucional, de manera que se permita transitar hacia un esquema en que la
policia se empodere en la ejecucién de la investigacién criminal.
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En ese sentido, la unidad de investigacidn criminal propuesta se
encuentra integrada por una “célula de Investigacion” a cargo
de un “jefe de investigacion”, quien dirigird a peritos de campo y
operadores de analisis criminal. Esta célula debe mantenerse en
coordinacién y comunicacién estrecha y permanente con el Mi-
nisterio Publico quien, a su vez, es responsable de la conduccion
legal de la investigacidon y determina las necesidades probatorias
y procesales del caso, asi como de su formalizacién ante el érgano
jurisdiccional.

La principal caracteristica de las unidades de investigacion es la flexi-
bilidad. Estas deben ser capaces de adaptarse, diversificarse e incluso
especializarse cuando la complejidad de un asunto, el contexto, el im-
pacto social o la incidencia delictiva lo ameriten.

CONCLUSION

Un modelo de procuraciéon de justicia que establezca una persecu-
cion estratégica de los delitos a través de mecanismos de prioriza-
cion representa distintos retos para las instituciones de procura-
cién de justicia a nivel nacional. Significa, por un lado, romper con
el paradigma de la investigacion aislada de los casos y observar el
fendmeno criminal de manera integral. Implica, también, que las
instituciones deben contar con las capacidades instaladas para an-
ticipar la comision de nuevos delitos o para desarticular estructuras
criminales complejas.

Otro desafio se encuentra en la capacidad de acceso y levanta-
miento de informacion Gtil para la investigacién y persecucion
penal. Esto requiere no sélo de la posibilidad de acceder a deter-
minado tipo de registros e informacidn, sino de contar con bases
de datos homologadas que provengan tanto de instituciones res-
ponsables de la prevencion del delito como de otras fuentes e, in-
cluso, de los propios registros de las procuradurias y fiscalias del
pais. Porello, esimperante homologar los indicadores de registro,
por un lado, y fortalecer los sistemas de registro e informacién por
el otro.




Léase si quiere gobernar (en serio)

Un efecto negativo de la implementacién de una estrategia de prio-
rizacién puede repercutir en la percepcion ciudadana, pues puede
entenderse como un espacio para la impunidad. Por ello, es de suma
importancia que se trate de una politica publica transparente, que in-
volucre a la sociedad civil y que tome en cuenta las necesidades de las
victimas y de una sociedad que se siente permanentemente insegura.

No obstante, la persecucidn penal estratégica y la politica de prio-
rizacion pueden conllevar mayores beneficios que la politica de
persecucidn actual, pues sus resultados se reflejaran no sélo en el
impacto a la criminalidad, sino en un mayor acceso a la justiciay en
una respuesta mas integral a las victimas por parte del sistema de
justicia penal.

Al contrario, transformar las instituciones de procuracion de justicia
en el papel y continuar con el esquema actual que carece tanto de
una comprension integral del delito como de planificacion y estrate-
gias para su persecucion con objetivos y metas claras, representaria
un costo muy alto no sélo para los ciudadanos, sino para el Estado de
derecho.
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