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Introduccion

n el sistema de seguridad y justicia confluyen di-

versas instituciones locales y federales, con una

[ multiplicidad de actores y objetivos que lo vuel-
ven por demas complejo. Sin dejar de considerar

I que la incidencia delictiva y la justicia penal se
derivan de factores sociales, econémicos e ins-
titucionales, y que existe un conjunto de orga-
nizaciones que van desde la prevencién social
de laviolencia, hasta el sistema de reinsercién y
seguimiento de las personas sentenciadas, dedi-
camos este estudio en particular a las fiscalias y
procuradurias estatales, —actores cruciales en el
sistema de justicia—, ya que el desempefio de es-
tas instituciones, asi como la reducida capacidad
de investigacién criminal, son el talén de Aquiles
del combate a la impunidad.

y Paola Guadalupe Jiménez Rodriguez
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En esta tercera edicion del indice estatal se actualizan los
indicadores de estructura, operacion, resultados y politica
criminal, con los que se evalua el desempeno de las procu-
radurias y fiscalias a tres afios de la implementacion del sis-
tema de justicia penal acusatorio. Los autores identifican
puntos clave que deben tomarse en cuenta para lograr una
mejor procuracion de justicia y combatir la impunidad.

De igual forma, un analisis centrado en estas or-
ganizaciones clave del sistema permite detectar
buenas practicas o casos de éxito y formular pro-
puestas mas concretas para la mejora de los servi-
cios que prestan las fiscalias y procuradurias en
nuestro pais.

En el factor referente a la justicia penal del Indi-
ce de Estado de Derecho 2019 (Rule of Law Index),
donde se evalua la efectividad en la investigacion,
tiempos, capacidad para corregir el comportamien-
to criminal, no discriminacién, la imparcialidad,
la ausencia de corrupcioén, y de injerencia politica
en los procedimientos y el apego al debido proceso,
México se situ6 en la posicion 115 de los 126 paises
considerados en el estudio. De acuerdo con este
indice, nuestro pais obtuvo un puntaje similar a E1
Salvador. Venezuela fue la nacién peor evaluada,
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mientras Finlandia obtuvo los mejores resultados.
De América Latina, Chile fue el pais mejor evalua-
do con el doble de puntuacién que México. Por su
parte, Costa Rica, Uruguay, Argentina, Ecuador, Pe-
i, Colombia y Guatemala se encuentran entre los
paises latinoamericanos con una calificacién su-
perior a la de México.

Este componente del indicador de Estado de De-
recho se integra por variables similares al que uti-
lizamos para nuestro ranking entre los estados. El
Rule of Law Index incluye el tema de reincidencia
que aqui no se considera; mientras que en el nues-
tro consideramos dos variables de politica criminal.
Esto nos permite mostrar la ubicaciéon de un pais
respecto de otros. En nuestro indice referimos algu-
nos datos internacionales comparados disponibles
para alguna de las variables del indicador.

Sobre nuestro indicador nacional, cabe resaltar
un dato del contexto. Seglin el Gltimo Censo Na-
cional de Procuracion de Justicia Estatal (CNPj) del
INEGI, durante 2017 se iniciaron 1,768,112 asuntos
en las fiscalias y procuradurias de las entidades
federativas. De este total, el 99.5% de los asuntos

Grafica1

Resultados del indice de Estado de Derecho
Factor Justicia Penal, 2019

Finlandia 0.84
Dinamarca 0.83
Noruega 0.83
Alemania 0.78
Reino Unido 0.75
Japén 0.74
Canada 0.73
Espafia 0.66
Italia 0.64
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Estados Unidos 0.63
Chile 057
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Brasil 0.35
Ecuador 0.35

Belice 0.34
Do Cana 034
Perti 0.33
Colombia 0.33
Guatemala 0.32
México 0.29
El Salvador 0.29
Honduras 0.26
Bolivia 0.21
Venezuela 14
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Fuente: Elaboracién propia con datos seleccionados del Rule of Law Index 2019

fueron carpetas de investigacion; es decir, se ingre-
saron dentro del sistema acusatorio oral,! mien-
tras el 0.5% correspondio a averiguaciones previas,
posiblemente de casos que se ingresaron por de-
nuncias realizadas durante la vigencia del sistema
tradicional, y que se reactivaron durante ese afio
por alguna circunstancia.

Indicadores de procuracion de justicia.

Elindice se compone de nueve indicadores, agru-
pados en cuatro tematicas: estructura, operacion,
resultados y politica criminal. El objetivo de este
indice, es medir el desempefio en procuracion de
justicia, en especifico de las fiscalias y procura-
durias estatales. Estas instituciones son el princi-
pal cuello de botella del sistema de justicia, por lo
que resulta muy importante analizar los recursos
con los que cuenta, como esta operando, asi como
cuales son los resultados que se estan obteniendo.
En este sentido, cabe aclarar que no se evaltan las
demas instituciones que forman parte del sistema
de seguridad y justicia.

Para esta edicion del ranking, la efectividad en
procuracién considera inicamente la informacion
relativa al sistema penal acusatorio; por tanto, se
excluyen del indicador las averiguaciones previas
determinadas. Ademas, se utiliza una nueva fuen-
te para el calculo de dicho indicador: el Modelo de
Evaluacién y Seguimiento de la Consolidacion del
Sistema de Justicia Penal del Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (MES).
La razén que motivé este cambio en la metodolo-
gia fue que el MES ofrece informacién mucho mas
reciente que el INEGI, por lo que la efectividad cal-
culada y el presupuesto per capita corresponden
a 2018. Para el resto de los indicadores, la infor-
macién analizada corresponde a 2017, dado que es
la informacién disponible mas actualizada de las
fuentes utilizadas, que son los Censos de Procu-
racion e Imparticion de Justicia y la Encuesta Na-
cional de Percepcion sobre Seguridad Publica de

Tabla 1 Indicadores

Indicadores de
operacion

Indicadores de
estructura

Confianza en el
Ministerio Publico local

Ministerios publicos
por cada 100 mil
habitantes

Carga de trabajo
promedio por
ministerio pablico

Efectividad en
procuracion

Presupuesto per capita Tiempo medio
en procuracién de de espera para
justicia denunciar un
delito Efectividad en
cumplimiento de
6rdenes de aprehension

Fuente: Elaboraci6n propia

Indicadores de resultado

Indicadores de
politica criminal

Impunidad en
homicidio doloso

Sentencias
menores a tres
anos
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INEGI, publicados en octubre y en septiembre de
2018, respectivamente.

Para el calculo del indice, s6lo se promedian ocho
indicadores, excluyendo la carga de trabajo (por es-
tar muy asociada con la cantidad de ministerios pu-
blicos, ya considerada en otro indicador del indice).

Indicadores de estructura

Ministerios publicos por cada 100 mil habitantes

En primer lugar, se analiza el nimero de ministe-
rios publicos y fiscales por cada 100 mil habitan-
tes que tiene cada entidad. Segun la informacion
publicada mas reciente, en 2017 la tasa a nivel na-
cional fue de 8.4 ministerios publicos, igual a la
registrada en 2016.% Cabe sefialar que Guanajuato
reservo la informacion sobre su personal de pro-
curacién de justicia, por lo que no proporcioné al
INEGI informacion para el ano 2017.

Este indicador es relevante dado que el mode-
lo de investigacién en México hace del ministe-
rio publico el director de los procedimientos de la
investigacion. Por ello, asumimos que la cantidad
de estos funcionarios por cada 100 mil habitantes

Grafica 2
Ministerios piblicos por cada 100 mil habitantes
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2018
del INEGI'y proyecciones de poblacion de Conapo.
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es una condicién importante para su efectividad.
Algunos modelos, como las unidades de investi-
gacion, intensifican la participacion coordinada
de equipos integrados por la triada de ministerios
publicos-policias investigadores-peritos. Por ello,
tal y como se ha sefialado en otras ediciones, hay
algunos estados (como Nuevo Ledn) que apuestan
porel incremento de la capacidad de investigacion
delos policias. Esto puede generar buenos resulta-
dos a pesar de que no se eleve el nuimero de minis-
terios publicos (menos generales y mas soldados).

En comparacion con los resultados obtenidos en
el Indice 2018, Chihuahua se mantiene en la pri-
mera posicion; incluso, aumenté su tasa pasando
de 24.8 a 25.1 ministerios publicos por cada 100
mil habitantes. La Ciudad de México se coloco en

Tabla 2

Comparativo de ministerios pablicos por cada 100 mil habitantes
Entidad federativa 2016 2017
Nacional 8.4 8.4
Aguascalientes 8.9 98
Baja California 8.8 7.8
Baja California Sur 16.5 13.3
Campeche 8.4 7.8
Chiapas 12.9 121
Chihuahua 24.8 25.1
Coahuila 2.8 2.6
Colima 13.2 1.8
Ciudad de México 13.1 16.0
Durango 99 7.2
Estado de México 35 4.8
Guerrero 6.4 6.3
Hidalgo 10.7 1.2
Jalisco 4.5 4.4
Michoacan 1.6 12.3
Morelos 14.5 n.3
Nayarit 10.9 10.6
Nuevo Le6n 5.0 4.6
Oaxaca 99 10.0
Puebla 25 2.8
Querétaro 7.9 8.2
Quintana Roo 14.8 15.4
San Luis Potosi 8.4 8.4
Sinaloa 91 8.9
Sonora 2.3 4.9
Tabasco 94 17
Tamaulipas 4.6 7.6
Tlaxcala 6.2 6.9
Veracruz 7.6 6.2
Yucatan 13.4 137
Zacatecas 13.3 1.4

Cambio porcentual
0%
9.8%
-1.5%
-19.3%
-6.6%
-5.7%
1.2%
-2.1%
-10.7%
225%
-27.4%
34.9%
-0.5%
4.2%
-1.1%
5.8%
-21.9%
-3.2%
-7.9%
0.9%
1.8%
3.5%
3.8%
0.0%
-1.9%
16.5%
23.9%
67.1%
12.3%
-18.5%
2.2%
-14.4%

Fuente: Elaboraci6n propia con datos del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2018 de INEGI y proyecciones de pobla-

cion de Conapo.
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la segunda posicion, ya que tuvo un incremento
de 22.5% en este indicador, pasando de la posicion
octava a la segunda posicion respecto de la edicion
pasada. Quintana Roo nuevamente se sitda en la
tercera posicion, con un aumento de 3.8% en su
cantidad de ministerios publicos per capita.

Puebla es la entidad, de acuerdo con la informa-
cién disponible, con menor nimero de ministerios
publicos por cada 100 mil habitantes, con apenas
2.8.Enlaedicién pasada, esta entidad ocup6 la pe-
nultima posicién en el indicador. Le siguen Jalisco
con 4.4 ministerios publicos, y Nuevo Le6n con
4.6. Jalisco descendié dos lugares respecto de la
posicion del indice 2018, mientras que Nuevo Ledn
bajo tres posiciones.

Resalta el caso de Sonora, que en el indice 2018
contaba con 2.3 ministerios publicos por cada 100
mil habitantes, para este indice 2019 logr6 aumen-
tar a 4.9 este indicador. Si bien se sitia ain muy
por debajo de la media, el estado logro salir del fon-
do de la tabla para situarse ahora en la posicion
27. Durango, por el contrario, disminuy6, pasando
de 9.9 a 7.2 ministerios publicos por cada 100 mil

Grafica 3
Presupuesto per capita en procuracion de justicia

Ciudad de México 0.57
Chihuahua 655.06
Nuevo Leén 607.83
Colima 530.46
Sonora 470.60
Baja California 433.45
Guanajuato 395.63
Quintana Roo 388.03
Zacatecas 37157
Querétaro 360.12
Nayarit 345.44
Baja California Sur 335.99
Aguascalientes 331.64
San Luis Potosf 323.80
Tamaulipas 322.28
Campeche 318.64
Sinaloa 30258
Tabasco 287.49
Jalisco 266.54
Durango 266.10
Coahuila 257.20
Michoacan 25150
Guerrero 244.85
Chiapas 237.01
Hidalgo 22018
Estado de México 217.94
Yucatan 203.52
Morelos 186.32
Veracruz 175.79
Oaxaca 166.10
Puebla 140.16
Tlaxcala 106.1

$ 100 200 300 400 500 600 700 800

Fuente: Elaboracién propia con datos de los presupuestos de egresos 2018 de cada entidad fede-
rativa y proyecciones de poblacion de Conapo.

habitantes, lo que significé una reduccion de 27.4%
entre el indice 2018 y el Indice 2019.

En la Tabla 1 se puede apreciar el comparativo
entre los dos ultimos ejercicios evaluados, y el
cambio porcentual que representa en términos de
ministerios publicos por cada 100 mil habitantes
en cada entidad.

Presupuesto per cdpita en procuracion de justicia

En cuanto al presupuesto per capita en procuracion
dejusticia, la Ciudad de México se sittia nuevamen-
te en la primera posicion, con un presupuesto de
$740.57 pesos en promedio por cada habitante. Le
siguen Chihuahua con $655.06 y Nuevo Le6n con
$607.83. En términos generales, se observa un com-
portamiento similar al del periodo anterior evalua-
do, ya que las entidades que ocupan las primeras
posiciones se mantienen, aunque con algunas mo-
dificaciones, en el orden en el que habian apareci-
do. Lo mismo ocurre en el fondo de la tabla, ya que
nuevamente Tlaxcala se sitla como la entidad con
el menor presupuesto por persona en procuracion
dejusticia, con $106.11; seguido de Puebla y Oaxaca

Gréfica 4
Carga de trabajo promedio por ministerio piblico
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal 2018
del INEGI.



35

ESTE PAIS

IMPUNIDAD CERO
SEPTIEMBRE DE 2019

con un gasto de $140.16 y $166.10, respectivamente.
Se observa una gran disparidad entre las entidades,
ya que el presupuesto de la Ciudad de México es
casi siete veces mayor al de Tlaxcala.

Estos dos indicadores de estructura (ministerios
publicos y presupuesto per capita en procuracion
dejusticia) son condiciones necesarias mas no su-
ficientes para el buen desempefio de las fiscalias y
procuradurias de justicia penal; nos refieren la “ca-
pacidad institucional instalada” para los servicios
de procuracion de justicia en cada entidad. Serdn
los modelos de gestion, la politica criminal, la dis-
tribucién del trabajo y la profesionalizacién, entre
otras variables, las que determinen los resultados
y el impacto de estas organizaciones, mismas que
se incorporan en el analisis de este indice.

Indicadores de operacion

Carga de trabajo promedio por ministerio ptiblico
Respecto a la carga de trabajo promedio por minis-
terio publico, Baja California es la entidad donde
se observa una mayor saturacién, con 365 asuntos
atendidos al afio: uno diario. Le siguen el Estado de
México, Nuevo Ledn, Jalisco y Querétaro. Resalta
el caso de Sonora, que en el Indice 2018 se situa-
ba como la mas saturada. No obstante, gracias al
importante incremento de ministerios publicos
en la entidad (116.5%), y también a una disminu-
cién en el numero de investigaciones iniciadas,
logré disminuir considerablemente la carga, pa-
sando de 544 investigaciones en el indice 2018, a
162.4 investigaciones en promedio para el indice
de este aflo. A nivel nacional, la carga de trabajo en
2017 se estim6 en 160.1 carpetas de investigacion
por ministerio publico, 7% menos que la edicién
anterior del indice.?

Como se ha reiterado en los estudios anteriores,
una carga de trabajo alta no necesariamente se tra-
duce en poca efectividad, ya que los modelos de
gestiéon tienen un papel importante en la distribu-
cion real del trabajo, segtin el grado de especializa-
ciény complejidad que se requiera, atendiendo a la
incidencia delictiva que ocurre en cada entidad. En
el apartado de efectividad se aborda esta situacion.

Tiempo de espera para denunciar un delito

El siguiente indicador analizado es el tiempo que
espera una persona para denunciar un delito en la
Fiscalia o Procuraduria de su entidad. Este dato se
obtiene con base en la Encuesta Nacional de Vic-
timizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica
(Envipe) 2018. La mediana nacional de este indica-
dor se estim6 en 141.72 minutos. Es decir, la mitad

INHNIDQD‘CERO

de las personas que acudieron a denunciar un de-
lito tuvieron que esperar mas de este tiempo para
completar su denuncia. El mayor tiempo reportado
se tuvo en Tlaxcala, donde la mediana fue de casi
cuatro horas (238.29 minutos). La entidad donde
es mas rapido denunciar es en Durango, con una
mediana de 80 minutos.

En este indicador si se observaron movimientos
respecto de la edicién pasada del indice. Guerrero,
que se ubicaba en la ultima posicién en el Indice
2018, disminuyd sus tiempos y subi6é ocho posicio-
nes. Por su parte, Tlaxcala, que ahora se ubica en la
peor posicion, tuvo un aumento considerable en
el tiempo, ya que pas6 de 157 a 238 minutos para el
Indice 2019. Durango tuvo una mejora considerable,
ya que en la edicion anterior se observo una media-
nade 118 minutos, y para esta edicion fue la entidad
mejor evaluada, con una mediana de 80 minutos.

Este indicador proporciona evidencia sobre la ca-
lidad de los servicios a los denunciantes, pero tam-
bién ilustrala poca capacidad de reaccién inmediata
de las autoridades en las primeras indagaciones.

Graéficas

Mediana de tiempo para denunciar un delito (minutos)

Tlaxcala 238.29
Oaxaca 236.17
Ciudad de México 220.05
Veracruz 20856
Tabasco 200.13
Estado de México 196.51
Puebla 165.38
Chiapas 152.62
Guerrero 143.56
MEDIANA NACIONAL 14172
Michoacan 139.15
Morelos 138.74
Yucatéan 130.57
Sinaloa 128.04
Guanajuato 126.69
Campeche 17.06
Hidalgo 16.36
Jalisco 13.38
Sonora 12.76
Aguascalientes 12.03
Quintana Roo m.97
Querétaro 108.85
Tamaulipas 107.51
Nayarit 104.61
Coahuila 99.67
Nuevo Le6n 99.24
San Luis Potosf 98.47
Chihuahua 98.45
Colima 96.83
Baja California 95.70
Baja California Sur 94.09
Zacatecas 89.98
Durango 80.18
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepci6n

sobre Seguridad Piiblica 2018 del INEGI.
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Indicadores de resultados

Confianza en el Ministerio Ptblico local

La confianza es un indicador de percepcién de los
resultadosy efectividad del sistema de justicia. Su
mejora suele tomar mas tiempo para reflejarse en
la opinién. En 2018, a nivel nacional, el 53.1% de
la poblacién mayor de 18 afios manifesté confiar
algo o mucho en el Ministerio Publico local. De
éstos, el 9.6% dijo confiar mucho (el afio anterior
fue de 10.3%), y el 43.5% dijo confiar algo en esta
institucién. El indicador que se utiliza en el ran-
king es el porcentaje de poblacién que manifiesta
confiar mucho.

En cuanto a los estados en los que hay un alto
nivel de confianza, Zacatecas es la entidad mejor
evaluada. La Ciudad de México es donde la pobla-
cién confia menos, ocupando nuevamente el Glti-
mo sitio entre las entidades federativas. En relacion
con laedicién anterior del indice, Zacatecas escald
del tercer sitio al primero.

Al considerar inicamente el porcentaje de po-
blacién que confia mucho en el Ministerio Pablico

Grafica 6

Porcentaje de poblacion mayor de 18 afios que manifiesta
alguna y mucha confianza en el Ministerio Piblico local
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
sobre Seguridad Publica 2018 del INEGI.

local, Yucatan se mantiene por tercer afio consecu-
tivo en la primera posicion, ya que el 20.4% con-
fia mucho en esta autoridad (el afo anterior era el
17.8%). Le siguen Zacatecas, Guanajuato, Sinaloa
y Nuevo Leén. La Ciudad de México es la entidad
con la menor confianza, ya que apenas 2.7% confia
mucho en el ministerio publico. Le siguen el Estado
de México, Morelos, Baja California Sur y Tlaxca-
la. La Ciudad de México y el Estado de México se
mantienen consistentemente con los mas bajos
indicadores en esta variable en la Gltima década.

Efectividad en procuracion

Respecto a la efectividad en la resolucién de asun-
tos de competencia local ingresados a las fiscalias y
procuradurias estatales, se consideran como efecti-
vas las siguientes determinaciones: no ejercicio de
laaccion penal, abstencion de investigar, criterios
de oportunidad del mPp, incompetencia, acumula-
cién, sobreseimiento, otras causas o decisiones
de terminacion, carpetas vinculadas a proceso, y
casos resueltos por justicia alternativa. Dado que

Graficay
Porcentaje de poblacion de 18 afios y mas que confia
mucho en el Ministerio Pdblico local
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
sobre Seguridad Publica 2018 del INEGI.
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el objetivo principal de la etapa de investigacion
es definir, en primer lugar si hay o no delito que
perseguir, y en segundo lugar, si hay o no proba-
ble responsable, la determinacién de enviar una
carpeta de investigacion al archivo temporal no se
considera como efectiva, ya que no se han cumpli-
do dichos supuestos y representan un pasivo para
la procuracion de justicia.

La determinacién de “no ejercicio de la accion
penal” se deriva de que, después de realizar las in-
dagaciones pertinentes, se concluye que hay alguna
causa de “sobreseimiento” (impedimento procesal
para poder proseguir con el procedimiento; en el
caso de materia penal: ejercer la accion penal)*. El
Cdbdigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)
refiere al menos diez causas de sobreseimiento®.
En la practica, los casos mas frecuentes son la ex-
tincion de la accion penal por cumplimiento del
acuerdo reparatorio (articulo 186, CNPP), que el
ministerio publico estime que no hay delito que
perseguir (al concluir una investigacion) o bien,
que no cuenta con los elementos suficientes para
fundar una acusacion.®

En todos los casos en los que se decrete el “no
ejercicio delaaccion penal” se debe de contar con
la autorizacién del procurador, y se debe notificar
a las victimas u ofendidos por el delito, pues di-
cha determinacion es impugnable (art. 258, CN-
PP). Unavez emitida, la determinacién equivale a
una sentencia absolutoria para el imputado (art.
328, cNPP).7

La “facultad de abstenerse de investigar” es una
modalidad de desestimacién® que permite al mi-
nisterio publico no iniciar una investigacién cri-
minal si, tras analizar los hechos denunciados,
determina que dichos hechos no son “constitutivos
de delito o cuando los antecedentes y datos sumi-
nistrados permitan establecer que se encuentra ex-
tinguida la accién penal o la responsabilidad penal
del imputado. Esta decision sera siempre fundada
y motivada”;® es decir, el ministerio publico debe
justificar las causas por las que se ejerce.!® Esta es
una facultad muy delicada desde el punto de vista
de politica criminal, pues, mientras que en la de-
terminacién de sobreseimiento y el no ejercicio
de la accién penal se realizan después de una in-
vestigacion, esta facultad se ejerce, aunque deba
justificarse, con meras apreciaciones iniciales. A
nivel nacional, esta forma de terminacion de las
carpetas corresponde al 1.1% del total de las carpe-
tas de investigacion (ver Tabla 2). Esto muestra que
se comienza a establecer su incidencia (y reporte)
en niveles prudentes: 0.8% el afno previo; después
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de que en afios anteriores habia presentado niveles
inquietantes: 5.8% en 2013y 10% en 2012, atribuible
principalmente a reportes, en esos afos, de mas de
30% de este tipo de determinaciones en Baja Cali-
fornia, Guanajuato y Zacatecas.

Los criterios de oportunidad del mP son ins-
trumentos de politica criminal, por los que se le
otorga al ministerio publico “una esfera de discre-
cionalidad para valorar la conveniencia de ejercitar
laacusacion en determinados supuestos, que el le-
gislador delimitaria en atencion a consideraciones
vinculadas a la finalidad preventiva de la pena o
—en caso de infracciones leves— a la sobrecarga de
trabajo de los 6rganos jurisdiccionales y a la efica-
cia general del sistema penal”.' El cNPP establece:

“Iniciada la investigacion y previo analisis ob-
jetivo de los datos que consten en la misma,
conforme a las disposiciones normativas de ca-
da Procuraduria, el Ministerio Publico podra
abstenerse de ejercer la accion penal sobre la
base de criterios de oportunidad, siempre que,
en su caso, se hayan reparado o garantizado los
dafios causados a la victima u ofendido.”’?

“El Ministerio Publico aplicara los criterios de
oportunidad sobre la base de razones objetivas
y sin discriminacion, valorando las circunstan-
cias especiales en cada caso, de conformidad
con lodispuesto en el presente Codigo asi como
en los criterios generales que al efecto emita el
Procurador o equivalente. [...] La aplicacién de
los criterios de oportunidad debera ser autori-
zada por el Procurador o por el servidor publico
en quien se delegue esta facultad, en términos
de la normatividad aplicable.”?

Tabla 3

Efectividad en procuracion de justicia segtin forma de determinacion

Forma de determinacién

Indice 2018

Abstencién de investigar 0.8%
No ejercicio de la accién penal 7.0%
Criterios de oportunidad 0.6%
Incompetencia 2.8%
Acumulacién

Sobreseimiento 2.4%
Otras causas de determinacién

Carpetas vinculadas a proceso 5.0%
Resuelto por justicia alternativa 3.1%
Efectividad en la resolucién de 21.4%

carpetas de investigacion

Fuente: Elaboracién propia con datos del Mes y del INEGI.

Porcentaje del total de carpetas de investigacion

Indice 2019
1.1%
6.1%
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Estos mecanismos para desestimar un caso o dar-
le una salida alternativa sin necesidad de iniciar un
proceso o, en caso de que se inicie el mismo, sin
necesidad de llegar a una sentencia, suelen proce-
der principalmente en: a) delitos de bajo impacto;
b) cuando la culpabilidad del agente o su contribu-
ci6én en la preparaciéon del mismo sean minimos,
y ¢) algunos ordenamientos otorgan la posibilidad
de que las autoridades encargadas de la investiga-
cion apliquen estos criterios a cambio de que las
personas imputadas brinden informacion esencial
y eficaz para la persecucion de un delito mas gra-
ve, principalmente en delitos relacionados con el
crimen organizado. En el caso de México, el CNPP
adoptd estos supuestos en el articulo 256.1*

Como la figura anterior, esta modalidad de “des-
estimacion” (o arreglo en el caso de la ayuda eficaz
del imputado para la persecucion de un delito mas
grave del que se le imputa. Articulo 256, fraccion 'V,
CNPP) requiere una aplicacion prudente, asi como
el seguimiento de las directrices de politica crimi-
nal establecidas por la dependenciay avaladas por
su titular. Este indicador después de 2012, cuando
se reporté un 2.6% a nivel nacional, se ha manteni-
do por debajo del 0.8%. Para este indice, representd
0.3% del total de asuntos determinados y cerrados.

A nivel nacional, el mayor porcentaje de asuntos
resueltos en 2018 fue por el “no ejercicio de la ac-
cién penal”, seguido de los asuntos resueltos por
algiin mecanismo alternativo para la solucion de
controversias y la vinculacién a proceso.

En la Tabla 3 se muestran los porcentajes de efec-
tividad que representa cada forma de determina-
cién para el indice 2019 y se presenta también el
resultado obtenido en la edicion anterior.

En el Indice 2019, la efectividad a nivel nacional
se estimo en 19.4%,'5 porcentaje inferior al obteni-
do en el indice anterior para el sistema penal acu-
satorio, que fue de 21.4%. La principal diferencia
es el descenso en los asuntos en los que se formulo
imputacion o se solicito la vinculacion a proceso
que paso6 de 5% a 3.4%. Esto podria ilustrar el de-
safio que supone la investigacién criminal de las
fiscalias bajo el sistema acusatorio, lo cual consti-
tuye un aspecto fundamental en la agenda de for-
talecimiento institucional y profesionalizacién de
las fiscalias.

Hay un aumento en asuntos resueltos por justicia
alternativa (equivalente a acuerdos reparatorios en
las variables del censo del INEGI, utilizado en el ana-
lisis del afio pasado); pero también hay un descenso
en los sobreseimientosy en el no ejercicio de la ac-
cion penal (que referiamos que en algunos casos se

pueden derivar del cumplimiento de los acuerdos
reparatorios). Las variaciones en las otras determi-
naciones efectivas de las carpetas fueron menores.

En la edicién anterior del indice, la efectividad
exclusivamente para el sistema acusatorio fue de
21.4%. En comparacion con el resultado obteni-
do en esta edicion, se tiene una disminucién de
dos puntos porcentuales en la efectividad. Exis-
ten algunas entidades como Colima, Guanajuato
y Aguascalientes que tuvieron un descenso sig-
nificativo en los niveles de dicho rubro. Por el
contrario, resalta el caso de Nayarit, que aumento
en veinticuatro puntos porcentuales su efectivi-
dad, ademas de Campechey Yucatan que también

Tabla 4

Comparativo de efectividad del sistema acusatorio entre los indices 2018 y 2019

Efectividad del indice  Efectividad del indice

Entidad federativa

2018 2019

Aguascalientes 26.9% 8.9%

Baja California 22.4% 31.2%
Baja California Sur 7.0% 10.4%
Campeche 14.9% 27.3%
Chiapas 8.8% 1%

Chihuahua 21.7% 22.7%
Ciudad de México 18.9% 21.0%
Coahuila 32.7% 295%
Colima 431% 13.3%
Durango 10.0% 12.6%
Guanajuato 61.8% 37.3%
Guerrero 1.9% 6.3%

Hidalgo 17.9% 24.9%
Jalisco 4.9% 7.8%

Estado de México 192% 20.4%
Michoacan 28.6% 20.0%
Morelos 93% 17.3%
Nayarit 16.1% 40.2%
Nuevo Le6n 39.6% 31.7%
Oaxaca 1.3% 16.1%
Puebla 16.9% 13.8%
Querétaro 36.0% 33.1%
Quintana Roo 14.6% 7.8%

San Luis Potosf 16.2% 1.8%
Sinaloa 35.5% 22.7%
Sonora 92% 17.8%
Tabasco 14.4% 1.1%

Tamaulipas 8.8% 1.7%
Tlaxcala 17.8% 197%
Veracruz 7.0% 16.9%
Yucatan 5.3% 15.3%
Zacatecas 23.0% 30.0%
NACIONAL 21.4% 19.4%

Variacion porcentual

-18.1%
8.7%
3.4%

12.4%
0.3%
1.0%
2.1%
-3.2%

-29.7%
2.6%

-24.6%
-5.6%
7.0%
2.9%
1.1%
’8.7%
8.0%

24.0%
7.9%
4.8%
-3.0%
-2.9%
-6.8%
-4.4%

-12.9%
85%
33%
2.9%
1.9%
9.9%

10.0%
7-0%
-2.0%

Fuente: Elaboraci6n propia con datos del mes y del INEGI para 2018. Para 2016 se utilizaron datos de los censos nacionales de pro-

curacion e imparticion de justicia estatal 2017 del INEGI.
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tuvieron mejoras significativas entre los dos perio-
dos evaluados (ver tabla 4).

Para el indice de este aflo, Guanajuato y Nuevo
Leén no pudieron mantener el resultado mostra-
do en el ejercicio anterior. El primero reportd un
descenso considerable de asuntos en los que se
determiné el sobreseimiento, en tanto que Nuevo
Lebdn, aunque se mantiene como la tercera enti-
dad que mas casos lleva ante los jueces, bajo en
este indicador mas de la mitad: pasé de 35% al
16.5% de las carpetas vigentes durante el periodo
analizado. Colima resintié la entrada en vigor del
sistema acusatorio en todo su territorio, ya que en
el indice 2018 operaba con el sistema acusatorio
en algunas de sus regiones y no en la capital, 1o
que pudo haber rebasado su capacidad instalada,
aunado al incremento en delitos de alto impacto
que hace mas compleja la investigacién de asun-
tos. Se desplomoé su reporte de asuntos determi-
nados con el no ejercicio de la accién penal, el
cual en el Indice 2018 era de 28.5% y bajé a 5% en
esta ediciéon. Después de dos afios, Baja California
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vuelve a los primeros sitios de conclusion efec-
tiva de casos.

Nayarit se sitGia en el primer lugar en este indica-
dor, con una efectividad de 40.2% (principalmente
atribuible a ser el mas alto —como lo era en el siste-
ma tradicional— en asuntos llevados ante los jue-
ces), seguido de Guanajuato con 37.3%, Querétaro
con 33.1%, Nuevo Ledn con 31.7% y Baja California
con 31.2%. Por el contrario, para el Indice 2019 las
entidades con menor efectividad en la resolucion
de investigaciones fueron Guerrero, con 6.3% de
efectividad, seguido de Quintana Roo yJalisco con
7.8%, Aguascalientes con 8.9%, y Chiapas con 9.1%.

Entre los estados, la efectividad estd compuesta
de forma muy distinta. Algunas entidades como
Nayarit, Campeche y Nuevo Ledn, tienen un por-
centaje alto de vinculaciones a proceso; mientras

Grafica g
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que en entidades como Tlaxcala, Zacatecas, Sinaloa
y Sonora se resuelve un porcentaje importante a
través de justicia alternativa. La determinacion del
no ejercicio de laacciéon penal es muy utilizada por
entidades como Guanajuato, Hidalgo, Veracruz y el
Estado de México. En la Grafica 9 se puede observar
como se conforma la efectividad en cada una de las
entidades federativas.

Al conocer la cantidad de delitos que no se de-
nuncian (la cifra negra) y la efectividad de resolu-
cion de asuntos que llegan a ser de conocimiento
del Ministerio Pablico, se puede estimar la proba-
bilidad de esclarecimiento del delito. Este indica-
dor se calcula considerando la tasa de delitos que
si son denunciados e investigados (es decir, 100%

Tablas

Cifra negra, efectividad y probabilidad de esclarecimiento
del delito por entidad federativa

Entidad Cifra negra Efectividad Probabilidad de
federativa Envipe 2018 del sistema esclarecimiento
acusatorio 2018 del delito
Aguascalientes 89.4% 8.9% 0.9%
Baja California 89.2% 31.2% 3.4%
Ejrla California 85.7% 10.4% 15%
Campeche 89.6% 27.3% 2.8%
Chiapas 93.8% 91% 0.6%
Chihuahua 90.9% 22.7% 2.1%
Cr\'/\%i?cdode 93.4% 21.0% 1.4%
Coahuila 93.2% 295% 2.0%
Colima 88.3% 13.3% 1.6%
Durango 90.8% 12.6% 1.2%
Guanajuato 92.4% 37.3% 2.8%
Guerrero 96.8% 6.3% 0.2%
Hidalgo 89.0% 24.9% 2.7%
Jalisco 92.7% 7.8% 0.6%
Estado de México 94.8% 20.4% 1.1%
Michoacan 92.7% 20.0% 1.4%
Morelos 93.3% 17.3% 1.2%
Nayarit 94.6% 40.2% 2.2%
Nuevo Le6n 93.9% 31.7% 1.9%
Oaxaca 91.3% 16.1% 1.4%
Puebla 93.2% 13.8% 0.9%
Querétaro 90.5% 33.1% 3.1%
Quintana Roo 91.7% 7.8% 0.6%
San Luis Potosf 93.1% 1.8% 0.8%
Sinaloa 93.7% 22.7% 1.4%
Sonora 93.0% 17.8% 1.3%
Tabasco 91.9% 1.1% 0.9%
Tamaulipas 96.4% 1.7% 0.4%
Tlaxcala 93.3% 19.7% 1.3%
Veracruz 92.3% 16.9% 1.3%
Yucatan 90.4% 15.3% 15%
Zacatecas 94.5% 30.0% 1.7%
NACIONAL 93.2% 19.4% 1.3%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Envipe 2018 del INEGI y célculo de efectividad propio.

menos la cifra negra), y la efectividad en la investi-
gacion. Segun los datos mas recientes de la Envipe,
anivel nacional se estimo una cifra negra de 93.2%
para esta edicion del indice. Si, como recién se ha
descrito, de las carpetas de investigacion iniciadas,
solo el 19.4% se resuelve de forma efectiva, se tiene
que en México la probabilidad de esclarecimiento
de un delito, es decir, que se denuncie y se resuelva
efectivamente, es de 1.3%. El aflo anterior esta pro-
babilidad fue de 1.14%. El ligero incremento de este
inquietante indicador, a pesar de que bajo la efecti-
vidad de la investigacion en esta edicion, se explica
envirtud de que la cifra negra disminuyé de 93.7% a
93.2% entre las encuestas nacionales de 2017 y 2018.

A nivel nacional, Baja California es la entidad
donde existe una mayor probabilidad de esclare-
cimiento del delito, con 3.4%. La entidad retorno
al grupo de estados que muestran una reduccion
de la cifra negra, por debajo de la media nacional.
Como se ha referido, volvié a mostrar una buena
tasa de efectividad en la procuracion de justicia. Le
siguen Querétaro, Guanajuato (que encabezaba este
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indicador el afio pasado, con una probabilidad de
esclarecimiento de 4.25%), Campeche e Hidalgo,
en los primeros lugares en este indicador.

Por el contrario, en Guerrero la probabilidad de
esclarecimiento es de apenas 0.2% (jun delito es-
clarecido por cada 500 que se cometen en la enti-
dad!). Se trata del estado con la mayor cifra negra
del pais, con 96.8% de delitos no denunciados.
Ademas, es la entidad con una menor efectivi-
dad, de ahi que la probabilidad sea tan baja. Entre
los peores evaluados en este indicador también
se ubican Tamaulipas, Jalisco, Chiapas y Quin-
tana Roo.

Los dos términos con los que estimamos la pro-
babilidad de esclarecimiento de los delitos son la
disposicion de los ciudadanos para reportar los ili-
citos y la efectividad de las fiscalias para determi-
nar los asuntos. Ambos implican una agenda de
transformaciones e implementacion de politicas
adecuadas. En la medida que mejore la efectivi-
dad en la investigacion, la expectativa de obtener
resultados positivos por parte de la ciudadania,
su percepcién y confianza, se incrementaran, por
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lo que tendran mayor disposicién para denunciar
los ilicitos de los que sean victimas. Por ejemplo,
en Estados Unidos, donde se reporta 43.15% de los
ilicitos y se esclarece aproximadamente el 60% de
los asuntos, se puede estimar la probabilidad de es-
clarecimiento en 25.9%.'¢ En el mismo sentido, en
Chile se reporta en promedio el 35.1% de los delitos
que se cometen.” Esto se debe en cierta medida a
que existe un buen sistema de atencién a victimas
y tasas de solucion de investigaciones superiores
al 67.7% ,'® lo cual significa una tasa de esclareci-
miento del 23.8%.

Efectividad en el cumplimiento de 6rdenes

de aprehension

Otro indicador clave para medir los resultados de
las fiscalias y procuradurias del pais es la efectivi-
dad en el cumplimiento de las 6rdenes de aprehen-
sién giradas. Como se ha venido exponiendo en los
indices presentados anteriormente, no sélo basta
con una alta tasa de efectividad de investigacion,
sino que una vez que se ha identificado un posible
responsable, es necesaria su detencion para conti-
nuar con el proceso judicial.

La media nacional para el Indice 2019 de este in-
dicador se estimo en 57.9%, lo cual signific6 una
mejora considerable respecto de la cifra de efec-
tividad estimada en el Indice 2018, la cual fue de
49.7%. Puebla, Oaxaca, Tlaxcala, Sinaloa e Hidalgo
lideran este indicador. Sin embargo, de éstas, Pue-
bla, Oaxacay Tlaxcala tienen una efectividad de in-
vestigacion menor al 20%, por lo que la efectividad
se ve diluida, ya que no esclarecen mucho, pero al
menos hay mayor probabilidad de captura en los
casos en los que se esclarecen. Hidalgo y Sinaloa,
por su parte, ocupan posiciones medias en térmi-
nos de efectividad en investigacion.

Las entidades con menor efectividad en el cum-
plimiento de las 6érdenes de aprehensién giradas
por los jueces son Tamaulipas, con apenas 24.6%
de efectividad, seguida de Guerrero (35.3%), Ciu-
dad de México (35.6%), San Luis Potosi (40.9%) y
Chiapas (41.2%). Estas entidades, con excepcion de
la Ciudad de México, se colocaron en el fondo de la
tabla en la efectividad de investigacion, por lo que
estan en el peor escenario posible.

Como se vio en el indice anterior, contrasta el
caso de Nayarit, que, a pesar de ser el estado que
mas carpetas de investigacién lleva a los jueces, es
de los que menos 6rdenes de aprehensién cumpli-
menta. Por ello, podria darse el caso de que se pre-
senten a los jueces mas documentos y expedientes
que personas.
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Indicadores de politica criminal
Impunidad en homicidio doloso
Los indicadores de impunidad en homicidio dolo-
soy el porcentaje de sentencias de menos de tres
afios incorporan informacién importante al indice,
ya que permiten evaluar la persecucién y la aplica-
cion de sanciones para los delitos de alto impacto.
Enelindicador de impunidad en homicidio dolo-
so, se utiliza la informacién del estudio publicado
en noviembre del afio pasado. Afortunadamente, se
pudo obtener informacién de algunas entidades fe-
derativas que no fueron contempladas en dicho estu-
dio. Tal es el caso de Aguascalientes, Colima, Puebla,
Sinaloay Zacatecas. La informacién para Campeche
y Veracruz se estimé con base en sus sentencias por
este delito y la tasa de condena en la entidad. Para
Querétaro, se utiliz6 la informacién de 2016, ya que
no fue posible obtener un dato actualizado.
Oaxaca y Morelos se mantienen en el Gltimo
lugar, con una impunidad de 99.4%, seguidos de
Guerrero (98.2%), Chiapas (97.1%) y Baja California
Sur (96.9%). Yucatan se mantiene también como la
entidad con menor impunidad, con un puntaje de

Grafica 12
Impunidad en homicidio doloso

-4.3%1, que para fines del promedio del indice se
toma como una impunidad cero, seguida de Queré-
taro (48.8%), Durango (52.4%), Campeche (60.6%)
e Hidalgo (62.6%).

Incorporando la nueva informacion, con excep-
cion de la de Querétaro, se tiene que laimpunidad
promedio en 2017 en nuestro pais fue de 89.5%.

Sentencias para delitos menores

Evaluar la distribucién de sentencias segin el tiem-
po en prisién permite inferir el tipo de delitos que
se estan sancionando, ya sea en juzgados y tribu-
nales, dado que los c6digos penales suelen impo-
ner sanciones mucho mas severas, en términos de
tiempo en prision, para los delitos de alto impacto.
Asi, si se observa una alta proporcién de condenas
por tiempos inferiores a tres afios de prision; es-
to significa que los delitos que se estan llevando
ante los jueces son, en mayor proporcion, delitos
menores, y no aquellos de alto impacto como el
homicidio dolosoy delitos con violencia, que tan-
to afectan la integridad fisica y patrimonial de las
personas, asi como la percepcién de inseguridad.

Gréfica 13
Proporcion de sentencias menores a tres afios de prision

Oaxaca 99.4
Morelos 99.4
Guerrero 98.2
Chiapas 97.1

Baja California Sur 6.9
Veracruz 96.2
Zacatecas 94.8
Colima 94.7
Tamaulipas 94.6
San Luis Potosf 94.5
Nayarit 935
Estado de México 92.8
Tabasco 92.8
Baja California 91.9
Chihuahua 897
NACIONAL 895
Michoacan 891
Sinaloa 88.7
Tlaxcala 87.9
Guanajuato 87.2
Jalisco 84.9
Puebla 82.8
Coahuila 797
Quintana Roo 791
Sonora 779
Nuevo Le6n 74.8
Aguascalientes 711
Ciudad de México 65.8
Hidalgo 62.6
Campeche 60.6

Durango 52.4
Querétaro 48.8

Yucatdn  -4.3

-20 o 20 40 60 80 100 120

Campeche 9.2
Aguascalientes 87.6
Baja California 82.8
Chiapas 80.0
Tamaulipas 78.3
Nuevo Le6n 771
Puebla 70.6
Sinaloa 70.0
Durango 61.3
Jalisco 60.2
Tlaxcala 585
Sonora 55.2
Guanajuato 54.1
San Luis Potosi 53.5
Colima 50.0
Veracruz 48.0
Oaxaca 46.2
Baja California Sur 45.3
Quintana Roo 44.6
Hidalgo 43.9
Yucatan 42.4
Nayarit 42.2
NACIONAL 40.0
Querétaro 395
Michoacan 38.4
Guerrero 37.9
Tabasco 299
Ciudad de México 25.4
Zacatecas 24.9
Morelos 24.3
Coahuila 22.0
Estado de México 211
Chihuahua 9.4
40 60 80 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de victimas de homicidio doloso 2017 del SEsnsP y datos
de sentenciados en sentido condenatorio obtenidos a través de solicitud de informacién a cada
entidad federativa.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Imparticion de Justicia 2018
del INEGI.
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También este indicador ilustra el grado de efica-
cia de los principios de minima intervencién pe-
nal; esto es, la pretension de que los instrumentos
mas severos del sistema penal se reserven para los
delitos de mayor impacto, en tanto que los delitos
menores reciban sanciones distintas a la prision o
se resuelvan por Mecanismos Alternativos de Solu-
ci6n de Controversias, privilegiando la reparacién
del dafio a la victima.

Como la sentencia penal es precisamente uno de
los instrumentos mas severos, pues establece an-
tecedentes penales para los condenados e implica
que no procedié o no se concertd una solucién o
salida alterna al proceso, deberia de esperarse que
el haber llevado el proceso penal hasta su ultima
consecuencia obedeciera a que se trata de un de-
lito violento o de mayor impacto para la victima y
la sociedad. Sin embargo, una sancién de menos
de tres afios (atn derivandose de las reducciones
de la sancién que acompanan a los procedimien-
tos abreviados) implica que no se traté de un de-
lito de alto impacto. Por eso, se considera que una
proporcién elevada de condenas penales de menos
de tres afios de prision indica un mal uso o abu-
so de los recursos del proceso penal. Por ejemplo,
dedicar $19,827.82 pesos del erario a investigar un
casoy dedicar en promedio entre 30 y 40 mil pesos
del presupuesto para desahogar las diversas etapas
de un proceso penal?® para un delito no intencio-
nal y de menor cuantia (por ejemplo un dafio en
propiedad ajena de siete u ocho mil pesos), es un
desproposito que distrae los escasos recursos que
pudieron orientarse a combatir la impunidad de
los delitos de mayor impacto.

A pesar de laimportancia de este indicador, se ha
identificado que las entidades federativas reportan
informacién de cada vez menor calidad a INEGI so-
bre las sentencias condenatorias segtn el tiempo
en prision. Hay otras entidades que simplemente
no reportan la informacién. Por ejemplo, Campe-
che, Chihuahua, Colima, Nuevo Leén, San Luis Po-
tosi y Oaxaca no proporcionaron informacion al
cN1J del INEGI sobre estas variables, por lo que se
utilizé la Gltima informacién disponible para estas
entidades de censos pasados. Por su parte, la infor-
macion de Aguascalientes y Tamaulipas no resultd
confiable, ya que sélo reportaron 2 y 4 sentencias
condenatorias respectivamente para todo el afio,
cifra que no resulta verosimil, por lo que también
se utilizé informacién de afios anteriores.

Para el indice 2019 se estim6 que el 40% de las
sentencias condenatorias en el pais correspondie-
ron a penas de hasta tres afios de privacion de la

INHNIDAD‘CERO

libertad, de acuerdo con la informacién mas ac-
tualizada. Si bien es atin un porcentaje importante,
se observa una mejora considerable, ya que en la
edicion anterior del indice era de 53%.

Las entidades que encabezan la grafica de pro-
porcién de sentencias de menos de tres aflos serian
las que ocupan los peores lugares, ya que, como se
ha mencionado, lo deseable es que este indicador
sea cada vez menor. Chihuahua encabeza por tercer
afio consecutivo este indicador. El Estado de Méxi-
co, Coahuila, Morelos, Zacatecas y Ciudad de Mé-
xico presentan una politica criminal focalizada en
delitos de alto impacto, ya que mas del 75% de sus
sentencias condenatorias son por mas de tres afios.

Por el contrario, entidades como Campeche
(90.2%), Aguascalientes (87.6%), Baja California

Grafica 14
indice de procuracion de justicia 2019

Chihuahua

Yucatan 64.70
Querétaro 61.64
Zacatecas 61.07

Coahuila 59.03
Guanajuato 58.19
Hidalgo 57.65
Nuevo Ledn 57.63
Nayarit 55.60
Ciudad de México 52.89
Colima 51.89
Sinaloa 51.57
Durango 51.51
Campeche 50.63
Quintana Roo 50.45
Sonora 49.98
Baja California 4874
Michoacén 48.32
Baja California Sur 47.27
Morelos 45.89
Aguascalientes 44.40
San Luis Potost 43.95
Jalisco 43.34
Tabasco 43.32
Estado de México 42.70
Oaxaca 41.19
Puebla 3914
Tamaulipas 38.20
Guerrero 37.91
Chiapas 37.30
Veracruz 37.01
Tlaxcala 36.96

Fuente: Elaboracion propia.
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(82.8%), Chiapas (80%) y Nuevo Ledn (77.1%) es-
tan concentrando sus esfuerzos en delitos que no
son de alto impacto.

Resultados del indice

Para el resultado del indice se utilizo el promedio
de so6lo ocho indicadores: dos de estructura, uno

Tabla 6

de operacion, tres de resultado y los dos de politica
criminal, los cuales se indexaron con base cien. Por
tercera ocasion, Chihuahua ocupa el primer lugar en
el indice (fue el mejor en dos indicadores y estuvo
entre los tres mejores en otros dos), con un prome-
dio de 71.89 puntos. Le siguen Yucatan (64.7), Que-
rétaro (61.64), Zacatecas (61.07) y Coahuila (59.03).

Entidades federativas segiin su posicion en el ranking y variacion respecto a la edicion anterior

Posicion Entidad federativa
Indice 2019

1 Chihuahua

2 Yucatan

3 Querétaro

4 Zacatecas

5 Coahuila

6 Guanajuato

7 Hidalgo

8 Nuevo Le6n

9 Nayarit

10 Ciudad de México

bl Colima

12 Sinaloa

13 Durango

14 Campeche

15 Quintana Roo

16 Sonora

17 Baja California

18 Michoacan

19 Baja California Sur

20 Morelos

21 Aguascalientes

22 San Luis Potosf

23 Jalisco

24 Tabasco

25 Estado de México

26 Oaxaca

27 Puebla

28 Tamaulipas

29 Guerrero

30 Chiapas

31 Veracruz

32 Tlaxcala

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla7
Indicadores considerados con valor ptimo

Indicador

Tiempo medio para denunciar un delito

Efectividad en procuracién de justicia

Porcentaje de poblacion que confia mucho en el ministerio publico local
Efectividad en el cumplimiento de 6rdenes de aprehensién

Porcentaje de sentencias de tres afios o menos

Impunidad en homicidio doloso

Fuente: Elaboracion propia

indice 2019 Respecto de su posicion
en Indice 2018
71.89 =
64.70 +1
61.64 +3
61.07 +6
59.03 +4
58.19 -2
57.65 =
57.63 %3
55.60 +4
52.89 +7
51.89 9
51.57 +3
il il
50.63 -6
50.45 +3
49.98 +6
48.74 +4
48.32 +12
4727 -8
45.89 +6
44.40 7
43.95 -6
4334 4
43.32 =
42.70 +
4119 +1
3914 +5
38.20 -5
37.91 +2
37.30 -10
37.01 -3
36.96 7
Valor 6ptimo Sentido del indicador
30 minutos Menos es mejor
85% Mas es mejor
75% Mas es mejor
90% Mas es mejor
10% Menos es mejor
0% Menos es mejor
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En los ultimos lugares del indice se sitdan Tlax-
cala (36.96), seguido de Veracruz (37.01), Chiapas
(37.30), Guerrero (37.91) y Tamaulipas (38.20). Aun-
que se mantiene en la parte baja del indicador, Pue-
bla (39.14) dej6 el Gltimo lugar, posicién en la que
estuvo en el ejercicio anterior.

En comparacion con la edicién pasada, la Ciudad
de México tuvo una mejora importante en los resul-
tados del indice, ya que subio siete posiciones para
colocarse en el décimo lugar. Michoacan también
tuvo una mejora considerable, y pas6 del fondo de la
tabla a la parte media; esto es, escal6 12 posiciones
entre el indice 2018 y 2019. Chiapas fue la entidad
con un mayor descenso, ya que bajo diez lugares
y ahora se sitiia en el lugar 29 a nivel nacional. En
la Tabla 6 se puede observar con mayor detalle el
cambio de posiciones de las entidades federativas.

Puntajes 6ptimos

En esta edicion, nuevamente se calculé un puntaje
sobre un 6ptimo para seis de los indicadores, en los
que es posible establecer un estandar o ideal. Los
indicadores que se consideran para el 6ptimo son:
tiempo medio para denunciar un delito, efectividad
en procuracion de justicia, porcentaje de poblacion
que confia mucho en el Ministerio Pablico local,
cumplimiento de 6rdenes de aprehension, porcen-
taje de sentencias de menos de tres afios e impuni-
dad en homicidio doloso. Respecto a los otros dos:
presupuesto o el nimero de ministerios publicos
per capita idéneos, no hay consenso.

Los valores obtenidos de cada entidad se recal-
cularon en relacién con el 6ptimo, estableciendo el
o6ptimo como el valor 100, y calculando asi la parte
proporcional obtenida por cada entidad para cada
indicador. Asi, el puntaje maximo, asumiendo que
una entidad se situara en los valores 6ptimos para
cada indicador, seria de 600 puntos.

La entidad que mas se acerca a los valores 6pti-
mos seglin la informacién mas reciente disponible,
es Yucatan, con apenas 322.01 puntos de los 600
disponibles, es decir, el 53.6% del total disponi-
ble. Le siguen Querétaro (299.19), Coahuila (295.73),
Chihuahua (289.49) e Hidalgo (287.10). Estas entida-
des, con excepcion de Coahuila, se habian ubicado
también en las primeras posiciones en la edicion
anterior del indice, aunque en distinto orden.
Coahuila, por su parte, aparecia en séptima posi-
cién en 2018, y para 2019 logré ubicarse en el tercer
sitio. Es curioso que Chihuahua teniendo el mejor
indicador respecto de las otras procuradurias en
el indice de desempefio, no encabece también la
puntuacion respecto de los estandares mas altos.

IMPUNIDAD|CERO

Respecto de las entidades que se ubican mas le-
jos del 6ptimo, cabe sefialar que el puntaje minimo
obtenido en el pais, entre la edicion anterior del
estudio y éste, aument6 ligeramente. En el indi-
ce 2018 el ultimo lugar lo ocup6 Guerrero, cuando
obtuvo 133.64 puntos del total disponible, es de-
cir22.3% del 6ptimo. Para 2019, la tltima posicion
correspondio a Chiapas, con 145.71 puntos (24.3%
del total disponible). Para este estado, el resultado
significo un retroceso importante, ya que en la edi-
cion anterior del indice se habia ubicado en la posi-
cion 21 entre las 32 entidades federativas, viéndose
principalmente afectado por sus bajos niveles de
efectividad en procuracion de justicia, en combi-
nacioén con una politica criminal mal focalizada y
una elevada impunidad en homicidio doloso.

Gréfica 15

Puntaje obtenido por entidad federativa en procuracion
de justicia respecto del puntaje dptimo

Yucatan 322.01
Querétaro 200,19
Coahuila 20573
Chihuahua 280.49
Hidalgo 287.10
Zacatecas 272.19
Durango 268.86
Guanajuato 250.81
Nayarit 247.49
Nuevo Leén 245.21
Sinaloa 231.
Morelos 231.34
Estado de México 22033
Campeche 228.
Sonora 226.12
Michoacén 221.11
Quintana Roo 220.93
Baja California Sur 220.73
Jalisco 220.55
Colima 218.76
Puebla 216.57
Ciudad de México 205.12
Baja California 20258
San Luis Potosf 201.16
Oaxaca 197.40
Tabasco 193.52
Aguascalientes 187.8
Tlaxcala 186.66
Guerrero 182.
Veracruz 172.81
Tamaulipas 153.73
Chiapas 145.71
o) 100 200 300 400 500 600
@ Puntaje alcanzado Puntaje 6ptimo

Fuente: Elaboracién propia.
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Colima, por su parte, también descendié 15 posi-
ciones en la tabla. El afio anterior se habia situado
en la quinta posicién, y ahora se ubicé en el lugar
20. En una situacion similar se ubican San Luis
Potosi y Tlaxcala. Por el contrario, hubo entidades
que lograron una mejora considerable respecto del
puntaje obtenido anteriormente. Tal es el caso de
Michoacan (221.11), que mejor6 el tiempo que toma
presentar una denuncia de un delito en su fiscalia
y logrd subir 14 posiciones en la tabla. Otras enti-
dades que escalaron varios lugares en los puntajes
calculados fueron Morelos (231.34), Puebla (216.57)
y Sonora (226.12) (ver Grafica 15).

En la Tabla 8 se muestra un comparativo de los
valores 6ptimos obtenidos por cada entidad en el
Indice 2018 y el indice 2019, asi como la variacion
de posiciones entre ambos ejercicios. La posiciéon
uno la ocupa la entidad que obtuvo mayor puntaje,

Tabla 8
Comparativos de valores 6ptimos 2018 y 2019

Entidad federativa Opt|r121§l|’gr;d|ce Posicion 6ptimo 2018
Aguascalientes 20973 20
Baja California 181.17 28
Baja California Sur 243.35 10
Campeche 241.25 12
Chiapas 205.08 21
Chihuahua 303.48 1
Ciudad de México 214.65 17
Coahuila 269.20 7
Colima 27217

Durango 243.50 9
Guanajuato 271.00 6
Guerrero 133.64 32
Hidalgo 280.26 3
Jalisco 222.92 15
Estado de México 210.45 19
Michoacan 163.10 30
Morelos 197.90 24
Nayarit 216.15 16
Nuevo Ledn 254.26 8
Oaxaca 189.14 27
Puebla 150.04 31
Querétaro 275.32 4
Quintana Roo 201.62 23
San Luis Potost 227.88 13
Sinaloa 225.33 14
Sonora 194.58 25
Tabasco 192.12 26
Tamaulipas 180.28 29
Tlaxcala 212,31 18
Veracruz 203.33 22
Yucatan 29556 2
Zacatecas 242.62 n

Fuente: Elaboracion propia.

es decir, entre mayor puntaje mejor posicion en la
tabla y se interpreta que la entidad esta mas cerca
de los valores 6ptimos.

Conclusiones y recomendaciones

En términos generales no se observa una mejora
en la procuracién de justicia en nuestro pais. Los
indicadores de estructura y recursos con los que
cuentan las procuradurias y fiscalias no presentan
cambios sustanciales respecto de la edicion ante-
rior del indice. La carga de trabajo promedio para
los MP descendio ligeramente, en gran parte gracias
ala disminucion de la carga promedio en Sonora.
Por su parte, en el tiempo medio que le toma a una
victima denunciar un delito ante la fiscalia, se ob-
servo un aumento, por lo que es necesario que se
revisen los modelos de atencién inmediata en las
procuradurias y fiscalias estatales. La proporcién

Opt'T&g‘dlce Posicién 6ptimo 2019 r;/oasrilcaigr?gs
187.85 27 7
202,58 23 +5
220.73 18 8
228.45 14 2
145.71 32 -1
289.49 4 3
205.12 22 5
29573 3 4
218.76 20 -15
268.86 7 +2
250.81 8 -2
18257 29 +3
287.10 5 2
220.55 19 -2
22038 13 +6
2211 16 +14
231.34 12 +12
247.49 9 +7
245.21 10 -2
197.40 25 +2
216.57 21 +10
29919 2 +2
220.93 17 +6
201.16 24 -1
23173 u +3
226.12 15 +10
193.52 26 =
153.78 31 2
186.66 28 -10
172.81 30 -8
322.01 1 +1
272.19 6 +5
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de personas que confian “mucho” en el MP tuvo
una ligera disminucion entre 2018 y 2019. En ma-
teria de efectividad se observa un retroceso, ya que
paso6 de 21.4% a 19.4%, considerando Gnicamente
las investigaciones abiertas bajo el sistema penal
acusatorio.

Se observa una gran disparidad entre las enti-
dades del pais, por lo que la identificacién, docu-
mentaciéon e implementacién de buenas practicas
recobra un papel fundamental. Por ejemplo, el mo-
delo de gestion en seguridad y justicia de Queré-
taro le ha permitido que, a pesar de tener una tasa
de ministerios publicos ligeramente inferior a la
media nacional y una alta carga de trabajo por
ministerio publico, tenga buena atencién a usua-
rios que denuncian, y presente uno de los niveles
mas altos de efectividad en la investigacién. Por
su parte, modelos de gestién como el de los “tres
pisos”*! que permiten hacer un uso mas eficiente
de los recursos y mejorar la atencién de casos a
través de una distribucién estratégica de las car-
gas de trabajo de fiscalias y procuradurias, han da-
do buenos resultados en Coahuila y Zacatecas, al
atenderse los delitos de menor impacto mediante
justicia alternativa y hacer un uso mas eficiente
de los recursos para atender delitos de mayor im-
pacto. Asimismo, las unidades de investigacion
especializadas han mostrado buenos resultados en
entidades como Nuevo Le6n y Chihuahua, lo que
les ha permitido mantenerse dentro de los prime-
ros lugares del indice. De igual forma, el fomen-
to y desarrollo de los 6rganos especializados en
Mecanismos Alternativos de Solucion de Contro-
versias han permitido que entidades como Guana-
juato mantengan buenos niveles de efectividad, a
pesar del aumento en la incidencia de delitos de
alto impacto.

El sistema de justicia penal acusatorio ha mos-
trado ser mas efectivo que el sistema inquisitivo
que se tenia anteriormente; si bien, ain hay mu-
chos aspectos de mejora, es necesario que no se
permita una contrarreforma que merme el avance
que se ha tenido. Como se ha mencionado, dotar
de recursos a las fiscalias y procuradurias estata-
les es una condicion necesaria, mas no suficiente
para mejorar los indicadores de resultados, por lo
que es necesario que se revisen los modelos de
atencion a victimasy se fomenten las unidades de
investigacidn especializadas que permitan revertir
la espiral de impunidad que se tiene, principal-
mente en delitos de alto impacto, lo cual se vera
reflejado en los indicadores de politica criminal
y efectividad.

IM!NIDQD‘CERO

El sistema de justicia penal acu-
satorio ha mostrado ser mas
efectivo que el inquisitivo,
aunqgue hay muchos aspectos
que mejorar. No debemos per-
mitir una contrarreforma que
merme el avance alcanzado.

Algunas entidades estan realizando un buen
trabajo con su sistema de procuracion de justicia,
aprovechando el potencial de los mecanismos que
ofrece el sistema penal acusatorio en comparacion
con el sistema anterior. Esto representa un area de
oportunidad para que las entidades mas rezagadas
puedan tomar como referencia las experiencias y
mejores practicas de otras fiscalias y procuradurias,
con el fin de mejorar y ofrecer a las victimas del
delito una mejor atencion y, principalmente, para
lograr mejores resultados que permitan aumentar
la confianza de la poblacién en las autoridades que
conforman el sistema de justicia penal. EP

1 Elcual fue implementado en todo el territorio nacional a partir
del 2016.

2 Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2018.

Se excluyen los asuntos ingresados en Guanajuato, ya que no se
cuenta con la informacién sobre niumero de ministerios publicos
para el afio estudiado.

4 “.el Ministerio Publico previa autorizacién del Procurador o del
servidor publico en quien se delegue la facultad, podra decretar
el no ejercicio de la accién penal cuando de los antecedentes
del caso le permitan concluir que en el caso concreto se actua-
liza alguna de las causales de sobreseimiento previstas en este
Codigo”. Articulo 255 del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales (CNPP).

5  Articulo 327. “..El sobreseimiento procedera cuando:

1. Elhecho no se cometio;

1. El hecho cometido no constituye delito;

III. Apareciere claramente establecida la inocencia del imputado;

IV. Elimputado esté exento de responsabilidad penal;

V. Agotada la investigacion, el Ministerio Publico estime que no
cuenta con los elementos suficientes para fundar una acusacion;

VI. Se hubiere extinguido la accién penal por alguno de los motivos
establecidos en la ley;




48
ESTE

IMPU
SEPT

VIL

VIIL

IX.

o M

10
1

12

13

14

II1.

VL

15

16

PAIS

NIDAD CERO
IEMBRE DE 2019

Una ley o reforma posterior derogue el delito por el que se sigue
el proceso;

El hecho de que se trata haya sido materia de un proceso penal
en el que se hubiera dictado sentencia firme respecto del impu-
tado;

Muerte del imputado, o

En los demas casos en que lo disponga la ley”.

Articulo 186 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales.
El articulo 328 del C6digo Nacional de Procedimientos Penales
establece que “[e]l sobreseimiento firme tiene efectos de sen-
tencia absolutoria, pone fin al procedimiento en relaciéon con
el imputado en cuyo favor se dicta, inhibe una nueva persecu-
cion penal por el mismo hecho y hace cesar todas las medidas
cautelares que se hubieran dictado.”

Baytelman, Andrés y Duce, Mauricio (2003), Evaluacion de la Re-
forma Procesal Penal, Estado de una reforma en marcha, Centro
de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), led., Santiago de
Chile, 2003, pp.203-290.

Ibidem.

Articulo 253 del Codigo Nacional de Procedimientos Penales.
Ortells Ramos, Manuel (1998), “Los Principios rectores del Pro-
ceso Penal (tendencias actuales en el derecho espafiol)” en XV
Congreso Mexicano de Derecho Procesal, Universidad Nacional
Auténoma de México, primera ed., México 1998, pp. 509-584.
Articulo 256, parrafo primero del Cédigo Nacional de Procedi-
mientos Penales.

Articulo 256, Parrafos once y trece del Codigo Nacional de Pro-
cedimientos Penales.

Articulo 256. “La aplicacion de los criterios de oportunidad sera
procedente en cualquiera de los siguientes supuestos:

Se trate de un delito que no tenga pena privativa de libertad,
tenga pena alternativa o tenga pena privativa de libertad cuya
punibilidad maxima sea de cinco afios de prision, siempre que
el delito no se haya cometido con violencia;

Se trate de delitos de contenido patrimonial cometidos sin vio-
lencia sobre las personas o de delitos culposos, siempre que el
imputado no hubiere actuado en estado de ebriedad, bajo el in-
flujo de narcéticos o de cualquier otra sustancia que produzca
efectos similares;

Cuando el imputado haya sufrido como consecuencia directa
del hecho delictivo un dafo fisico o psicoemocional grave, o
cuando el imputado haya contraido una enfermedad terminal
que torne notoriamente innecesaria o desproporcional la apli-
cacion de una pena;

La pena o medida de seguridad que pudiera imponerse por el
hecho delictivo que carezca de importancia en consideracion
a la pena o medida de seguridad ya impuesta o a la que podria
imponerse por otro delito por el que esté siendo procesado con
independencia del fuero;

Cuando el imputado aporte informacion esencial y eficaz para
la persecucion de un delito mas grave del que se le imputa, y se
comprometa a comparecer en juicio;

Cuando, a razén de las causas o circunstancias que rodean la
comision de la conducta punible, resulte desproporcionada o
irrazonable la persecucioén penal.”

En esta edicion, los datos de este indicador se obtuvieron del
Modelo de Evaluacién y Seguimiento y Consolidacion del syp del
SESNSP; en la edicion anterior, estos mismos datos se obtuvieron
del Censo Nacional de Procuracion de Justicia de INEGI. Aunque
en ambos casos las entidades son las responsables de emitir
dichos datos y no existen cambios metodoldgicos por parte de
Impunidad Cero y Jurimetria en la medicion de este indicador,
consideramos que debe de tomarse con cautela la comparacion
de este indicador entre ambas ediciones, ya que pueden existir
diferencias entre los datos reportados a INEGI y al SESNSP.
Estimado a partir de datos del Departamento de Justicia para
2017. Departamento de Justicia de los Estados Unidos, Criminal
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Victimization, 2017. En https://www.bjs.gov/content/pub/pdf/
cv17.pdf, consultado el 30 de julio de 2019.

Instituto Nacional de Estadisticas, Chile, Encuesta Nacional Ur-
bana de Seguridad Ciudadana 2018. En https://www.ine.cl/esta-
disticas/sociales/encuesta-de-seguridad-ciudadana, consultado
el 30 de julio de 2019.

Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), Desafios
de la Reforma Procesal Penal en Chile, 2017. En http://biblioteca.
cejamericas.org/bitstream/handle/2015/5595/4%20-%20Desa-
f%C3%AD0s%20de%201a%20Reforma%20Procesal%20-%20
VERSI%C3%93N%20DEFINITIVA.pdf?sequence=5&isAllowe-
d=y, consultado el 30 de julio de 2019.

En el caso de Yucatan durante 2017 el SESNSP registro 46 victi-
mas de homicidio doloso, y segin lo reportado por el Tribunal
deJusticia de la entidad, durante ese afno se dictaron 48 conde-
nas por dicho delito. Esta diferencia se debe al rezago respecto
de las investigaciones de afios anteriores, por lo que se obtiene
una impunidad directa negativa, y es mas notable en entidades
como ésta, con una baja incidencia de este delito.

Base de datos en materia penal del estudio “Analisis costo-bene-
ficio del acceso y operacion del sistema de justicia en México”
de Jurimetria de Paola Jiménez y Guillermo Zepeda, de préxima
aparicion. El cdlculo y actualizacién con informacion de 2018
se realizé con base en la informacién de cuatro estados para
los que se tuvo acceso a informacion presupuestal y operativa
desagregada.

El modelo de tres pisos busca hacer mas eficiente el uso de los
recursos con los que cuentas fiscalias y procuradurias. Consiste
en un primer nivel, de una Unidad de Atencién Temprana, cu-
ya funcion es atender a las victimas y recibir denuncias. En un
segundo nivel, una Unidad de Tramitacion Masiva de Casos, la
cual busca darle solucién al mayor nimero de casos a través de
mecanismos de justicia alternativa, para que de esta manera, s6-
lo los casos de mayor complejidad e impacto lleguen a un tercer
nivel. De esta manera, en el Gltimo nivel encuentran las unida-
des de investigacion que atienden los delitos mas complejos y
de mayor impacto social. Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID), Manual de organizacion
modelo para fiscalias generales de los estados, Projusticia. En
http://www.projusticia.com.mx/sistema/fis_doc.php, consulta-
do el 14 de agosto de 2019 y Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Pablica (SESNSP). Modelo Homologa-
do de Organos Especializados en Mecanismos Alternativos de
Solucion de Controversias en Materia Penal y de Unidades de
Atencion Temprana. En http://secretariadoejecutivo.gob.mx/
SJP/Modelo%20Homologado%20MASC_UAT%2027-11-2017%20
VE.pdf, consultado el 14 de agosto de 2019.
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