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ABSTRACT: La procuracion de justicia, particularmente durante la averiguacién previa, es un
punto critico del subsistema de seguridad ciudadana y justicia penal mexicano. Las
insuficiencias, ineficiencias, asi como las atribuciones discrecionales sin control eficaz durante la
investigacion de los delitos, son algunos de los elementos que provocan que en el desempefo
cotidiano de las procuradurias, los principios del subsistema penal no s6lo no se cumplan, sino
que, ademas, se subviertan, es decir, se presenten situaciones totalmente distintas o contrarias a lo
esperado por el disefio institucional del subsistema. En este trabajo se describen los lineamientos
o principios que guian informan al subsistema, se presenta evidencia empirica sobre la
investigacion de los delitos y se analiza la incidencia de la inefectividad de las procuradurias en
el cumplimiento de dichos principios.
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La investigacion de los delitos y la subversion
de los principios del subsistema penal en México

By Guillermo Zepeda Lecuona'
Profesional asociado del Centro de Investigacion para el Desarrollo

“... las antinomias, presentes en todos los sectores de un
ordenamiento juridico complejo, entre principios de nivel
normativo superior y normas y practicas de nivel inferior:
los primeros caracterizados por cierto grado de
inefectividad y las segundas, por un grado
correspondiente de invalidez o de ilegitimidad. Las
antinomias son particularmente graves en el derecho
penal: tanto porque este incide directamente sobre la
libertad de los ciudadanos, como porque en esta materia la
distancia entre los principios constitucionales y
legislacion, y entre legislacion y jurisdiccidon, ha
alcanzado... proporciones alarmantes resolviéndose en el
vaciamiento de hecho de gran parte de las garantias y en
el desarrollo incontrolado del arbitrio”.

Luigi Ferrajoli
Derecho y Razon:
teoria del garantismo penal2

Acudo con mucho gusto a este foro académico de reflexion y retroalimentacion sobre uno de los
problemas de mayor trascendencia para la sociedad mexicana como es el de la seguridad
ciudadana. Por el espacio disponible para este texto, este articulo se centra en la presentacion de
la evidencia empirica sobre una de las principales atribuciones de la procuracion de justicia penal
(en nuestro concepto, uno de los puntos criticos del entorno institucional de la seguridad
ciudadana y la justicia penal en México): la investigacion de los delitos. Se analizard la medida
en que la escasa capacidad de respuesta de las procuradurias propicia el incumplimiento, e
incluso la subversion de los fines sociales y legales que le han sido encomendados a la
procuracion de justicia.

Inseguridad ciudadana

Las encuestas y sondeos de opinion muestran que los mexicanos tenemos la percepcion de
inseguridad’ y consideramos que nuestra integridad fisica, nuestra vida y nuestro patrimonio
estan constantemente amenazados por los delincuentes.

! Guillermo Zepeda Lecuona es profesional asociado del Centro de Investigacion para el Desarrollo (CIDAC)
www.cidac.org, donde coordina el proyecto “Justicia, Crimen y Derechos Humanos en México”. El autor agradece el
apoyo de la Fundacion Hewlett para la realizacion de este estudio.

* Ferrajoli, Luigi, Derecho y razon: Teoria del garantismo penal, Editorial Trotta, Madrid, 1995, 991 pp., cita de p.
27.
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A pesar de que nuestro pais ya enfrentaba tendencias delictivas crecientes desde mediados de los
afios ochenta, el incremento en el nimero de delitos a partir de 1994 fue descomunal: el nimero
de reportes sobre posibles ilicitos en todo el pais se incrementd de 809 mil denuncias durante
1991, y de un millon 111 mil en 1994, a casi milléon y medio en 1997.

Se suele sefialar que el comportamiento de las variables delictivas est4d vinculado con variables
socioeconomicas y politicas’. Por ejemplo, indicadores de desempleo y bajos ingresos se asocian
a la comision de delitos patrimoniales (como el robo); en tanto que variables como desigualdad
social se reflejan en crimenes violentos como las lesiones y el homicidio’.

En gran medida este planteamiento es cierto para México: las denuncias comenzaron a
incrementarse notablemente durante la crisis econdémica y financiera de 1994-1995, en el que las
tasas de interés se dispararon y la economia tuvo serios retrocesos que se reflejaron en el empleo
y en el ingreso de millones de familias.

No obstante, llama la atencion el que a pesar de que México presenta indicadores econdémicos
menos desalentadores que los que predominaron entre 1994 y 1997, los niveles delictivos se
mantienen altos (en 2001 se reportaron un millén 398 mil ilicitos de competencia local). ;Es que
la delincuencia lleg6 para quedarse? ;Como se podria revertir esta tendencia de inseguridad y
violencia?

Grafica 1.

? 47% de los encuestados sefialo sentirse inseguro. Cf. Primera Encuesta Nacional sobre Inseguridad Puiblica en las
Entidades Federativas: resultados finales, Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad A.C. (ICESI),
México, mayo de 2002, 32 pp. Disponible en internet: http://www.icesi.org.mx

* Desde luego existe gran controversia entre los criminologos y muchos matices en la formulacion de hipétesis, asi
como diversas interpretaciones sobre los mecanismos causales que pretenden explicar las correlaciones entre
variables. Ademas, en diversos casos la magnitud de la asociacion e incluso el sentido de dichas correlaciones tiene
enorme variacion en los estudios empiricos disponibles. Pueden apreciarse los lineamientos de este debate en textos
como: Fajnzylber, Pablo, Daniel Lederman y Norman Loayza, What Causes Violent Crime? Office of the Chief
Economist Latin America and the Caribbean Region, The World Bank, sin lugar de publicacion, marzo de 1998, 32
pp.; Crime and Criminal Justice in Europe and North America, Kristiina Kangaspunta, Matti Joutsen y Natalia
Ollus, editores, Instituto Europeo para la Prevencion y Control del Crimen afiliado a la Organizacion de Naciones
Unidas (HEUNI), Helsinki, 1998, 234 pp.; Van Dijk, Jan J. M., “Cémo interpretar las estadisticas delictivas”, en
Revista Mexicana de Procuracién de Justicia, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, Vol. 1, N° 1,
traduccion de Alberto Aragon B., México, febrero de 1996, pp. 77-98. Originalmente publicado en el British Journal
of Criminology, vol. 34, Inglaterra, 1994 con el titulo “Undertanding Crime Rates. On the Interactions between the
Rational Choices of Victims and Offenders”; y Kahan, Dan M., Between Economics and Sociology: The New Path
of Deterrence, en Michigan Law Review, Ann Arbor Ed., agosto de 1997, pp. 2477-2497.

> Fajnzylber, Pablo, Daniel Lederman y Norman Loayza, What Causes... Op. Cit.

eScholarship Repository, 2005



Denuncias por cada cien mil habitantes

1591

1600 1534 o 1452 gy 1481
1400 1272 mﬂ\ﬂ/‘j
1200 1038 /D/

1000 H/D\‘:/

992 1029
800
600
400
200
0 \ \ \ \ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

FUENTE: Elaboracion propia con datos del INEGI (1991-2002).

El analisis de las experiencias de otras sociedades que han experimentado incrementos en sus
niveles delictivos a raiz de inestabilidad politica y/o crisis econdmicas, muestra que se da una
“inercia delictiva” que perdura a pesar de que las condiciones socioecondmicas mejoren. Asi
mismo, los estudios comparados coinciden en que la diferencia entre la posibilidad de que esas
sociedades se precipiten en una espiral de impunidad y violencia o, por el contrario, puedan
contener y revertir las inercias delictivas, depende, en gran medida, de la efectividad y solidez de
las instituciones encargadas de combatir al crimen’.

Desde luego es fundamental que las sociedades atiendan las causas socioecondmicas y politicas
de la inseguridad ciudadana (pretender so6lo concentrarse en las variables institucionales,
equivaldria a privilegiar el castigo sobre la prevencion y el combate a las causas de los problemas
sociales); pero también es muy importante que, tanto durante las crisis como una vez que los
detonantes sociales del crimen hayan disminuido, el crimen organizado y los delincuentes
potenciales perciban que se enfrentan a so6lidas instituciones encargadas de procurar e impartir
justicia. Por eso es muy importante el diagndstico y el analisis de las instituciones encargadas de
brindar los servicios de seguridad ciudadana y justicia penal en nuestro pais.

La capacidad de respuesta institucional frente al crimen: el
subsistema de seguridad ciudadanay justicia penal mexicano.

% Fajnzylber, Pablo, Daniel Lederman y Norman Loayza, “Crimen y victimizacion, una perspectiva econdmica”, en
Crimen y violencia en América Latina, editado por Pablo Fajnzylber, Daniel Lederman y Norman Loayza, pp.1-62,
Banco Mundial y Alfaomega, Bogota, 2001, 252 pp.
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El sistema de enjuiciamiento o disefio institucional del proceso penal, contemplado por la
Constitucion mexicana pertenece al modelo mixto, pues si bien el articulo 21 de la Constitucion
establece una de las principales caracteristicas del sistema acusatorio: la separacion de funciones
entre acusacion y juicio, la averiguacion previa, a cargo del ministerio publico, sigue los
lineamientos de un procedimiento de caracteristicas inquisitivas.

Podemos simplificar la exposicion del sistema penal mexicano separandolo en cuatro etapas o
segmentos en los que interactian e interrelacionan los diversos actores de las politicas de
seguridad ciudadana y del proceso penal. Estas etapas son: I. Medidas Preventivas o de seguridad
ciudadana (integrada por las politicas preventivas y de vigilancia policiaca); II. Averiguacion
Previa (una vez que se han cometido actos aparentemente delictivos, el ministerio publico, la
policia judicial y los peritos, bajo el mando del primero, comienzan las investigaciones
correspondientes); III. Proceso Penal o Administracion de justicia (el juez considera y emite las
ordenes de aprehension y determina si existe sustento en los sefialamientos del ministerio
publico. Después de las diversas etapas de presentacion de pruebas y alegatos, condena o
absuelve al procesado); y IV. Sistema de ejecucion de sanciones y readaptacion social (el
conjunto de instituciones encargadas de ejecutar y administrar las condenas, asi como de velar
por la readaptacion del reo). Salvo la tercera etapa (cuya direccion procesal corresponde a las
instancias del poder judicial), las otras tres se dan dentro de instituciones pertenecientes a la
esfera del poder ejecutivo.

Diagrama 1
El subsistema de seguridad ciudadana y justicia penal mexicano

SISTEMA SOCIAL: Factores socioeconémicos que inciden en el fenémeno delictivo, la
seguridad ciudadana y la justicia penal

Hechos aparentemente
delictuosos reportados

@olicia preventiva
en particular

Medidas de
autoproteccion de
ciudadanos y grupos
(como vecinos)
Medidas legislativas
Policia preventiva
(patrullaje, difusion,
etc.)

(M.P.) y sus
auxiliares (policia
judicial, peritos, etc.)

El M.P. debe determinar y
acreditar:
@Existencia del ilicito
(cuerpo del delito)
@robable responsabilidad
del indiciado (persona
sefialada durante la
investigacion)

MEDIDAS l AVERIGUACION .
PREVENTIVAS PREVIA PROCESO EJECUCION DE
o PENAL ——pp SENTENCIA
. i Investigacion de los CONDENATORIA
©Ciudadania hechos a cargo del
®Medidas del ministerio publico La defensa del Se cumple la
Estado condena en los

consignado y el
M.P. ante el juez
penal

Carga de la prueba
del M.P. Frente a
presuncién de
inocencia a favor del
procesado

centros de
readaptacion social
a cargo del Poder

Ejecutivo

eScholarship Repository, 2005



Fuente: Tomado del libro Crimen sin castigo: la procuracion de justicia penal y el ministerio publico en México de
Guillermo Zepeda Lecuona, CIDAC y Cal y arena, México, 2003, en prensa.

Los distintos eslabones no estan separados, tienen una intensa interaccion, y de su desempefio se
desprenden repercusiones para el resto de los eslabones; por ejemplo, los poderes judiciales
tienen la funcidén constitucional de revisar que las condiciones en las que se detenga a un
ciudadano reunan los requisitos exigidos por la Constitucion para que una persona sea privado de
su libertad, por lo que esta etapa tiene vital importancia para controlar, anular y, en su caso,
castigar, cualquier abuso de fuerza o poder por parte de otros actores del sistema, como podria ser
la policia preventiva, la policia judicial o los ministerios publicos. De igual forma, si la
readaptacion social no se da en el sistema carcelario, se establecerda un antecedente que
significaria una fuerte adversidad para las medidas preventivas del sistema de seguridad
ciudadana, pues podrian registrarse altas tasas de reincidencia.

El marco normativo ¢ institucional, también establece una serie de valores o consensos sociales
que determinan la orientacion del subsistema penal, esto es una serie de principios que informan,
conforman y dan validez a la estructura y a los procedimientos.

Los principios que rigen la investigacion de los hechos y el proceso penal son los axiomas que
sintetizan la evolucion del pensamiento juridico-filos6fico y las convicciones y consensos que ha
establecido la sociedad mexicana para establecer las normas de conducta, con el propdsito de
hacer respetar las normas de convivencia social y, al mismo tiempo, establecer las pautas que
debe respetar la autoridad en la investigacion y el proceso penal, evitando el autoritarismo y la
discrecionalidad.

Estos principios estdn plasmados en la Constitucion (de manera poco sistematica) y en las
convenciones e instrumentos multilaterales de las que nuestro pais es signatario, y son
interpretados y articulados por la jurisprudencia del Poder Judicial Federal, la legislaciéon y la
doctrina. Los autores difieren en el nimero y contenido de los principios que rigen el derecho
penal. Con el propdsito de facilitar su exposicion aqui se enlistan las categorias mas generales y
en torno a las que existe mayor consenso en la doctrina:

a) Justicia

b) Principio de legalidad

c¢) Principio de persecucion publica u oficiosa

d) Principios relativos a la estructura del proceso y la actuacion de las partes
e) Principio de verdad historica y principios sobre la prueba

La justicia es el fin ultimo del derecho y la inspiracion que debe guiar a todas las instituciones
juridicas. Es el principio de mayor abstraccion y los demas principios que rigen la investigacion y
el proceso penal estan supeditados a ¢él. En lo referente a la procuracidon e imparticion de justicia
penal, la justicia puede definirse como el “contenido filoséfico y juridico de la jurisdiccion que
equivale al recto proceso. Dicho contenido, como aspiracion de més alta humanidad, es en si un
valor incancelable para el individuo, la sociedad o el Estado; debe ser aplicado y administrado
por los Tribunales y se traduce en una actuacion imparcial del juez por lo cual tutela
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favorablemente, en el fallo definitivo, la pretension de aquella parte que con sus pruebas le

hubiera persuadido de que le asiste el derecho y la razén™”.

El principio de legalidad refiere que los funcionarios de todo el subsistema deben apegarse a los
mandatos legales, asi como que en materia penal no hay espacio para la discrecionalidad o el
condicionamiento de la aplicacion de la ley a consideraciones de indole politica, econdomica o
incluso social. Es decir, la ley se debe aplicar exhaustivamente y sin excepciones en las formas y
los términos especificados por la propia legislacion.

Este principio de legalidad busca brindar seguridad juridica y minimizar las oportunidades para
que las autoridades se aparten de sus mandatos legales. El antagonico de la legalidad es el
principio de oportunidad que se caracteriza por introducir espacios para la discrecionalidad de la
autoridad, asi como caso de excepcion para la aplicacion estricta del mandato legal®. También el
principio de legalidad busca impedir que los delitos queden impunes, pues la ley obliga al
ministerio publico a investigar y determinar si existe, o no, delito que perseguir.

El principio de persecucion publica u oficiosa comparte rasgos con el principio de legalidad, e
incluso hay autores que consideran que este principio estd incluido en aquél. Aqui se sefiala por
separado porque resulta de gran relevancia en el sistema penal mexicano, particularmente en lo
referente al monopolio de la accion penal por parte del ministerio publico, asi como a los
derechos de las victimas y ofendidos por el delito.

En nuestro pais la persecucion de los delitos sélo puede ser realizada por el Estado, y esta
atribucion ha sido delegada en manera exclusiva (monopdlica) al ministerio publico, Gnico que
puede investigar los delitos, examinar los datos reunidos, decidir autbnomamente si ejerce o no la
accion penal y que tiene la potestad de sostener esta accion durante el proceso penal. Este
“monopolio de la accidon penal” sufrid una reciente fractura, cuando por una reforma al articulo
21 de la Constitucion se contempldé la posibilidad de que se impugne el no ejercicio de la accion
penal.

Los principios relativos a la estructura del proceso y la actuacion de las partes, conforman el
entorno institucional para la interaccion de los actores que participan en la averiguacion previa y
el proceso penal. Entre estos principios destaca la separacion entre érgano de acusacion (el
ministerio publico) y érgano de juicio (los jueces y magistrados penales); igualdad entre las
partes del proceso, aunque en nuestro pais la legislacion y la doctrina hacen del ministerio
publico una parte “privilegiada”. También se pueden referir dentro de esta lista de principios del
proceso, el derecho de audiencia, el principio de contradiccion y la defensa adecuada.

El Principio de verdad historica y los principios sobre la prueba también estan relacionados con el
aspecto de la legalidad, pues buscan llegar a la verdad de los hechos y actuar con base en los
supuestos legales y sus mandatos para determinar si se ejerce o no la accion penal, o si se

"Voz “justicia”, en Diaz de Ledn, Marco Antonio, Diccionario... Op, Cit., Tomo I, p. 1259.

¥ Nuestro marco institucional ha incorporado recientemente figuras que significan excepciones al principio de
estricta legalidad, por ejemplo en casos de la denominada “delincuencia organizada”, cuya legislacion particular
permite que los presuntos responsables reciban beneficios y penas menos severas si cooperan con las autoridades,
brindando informacion sobre sus complices.
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absuelve o condena al sentenciado, segun el caso. La verdad historica implica el conocimiento
auténtico de los hechos que van a ser calificados legalmente por el juzgador, y busca cubrir la
brecha entre la verdad legal o formal y la realidad de los hechos, pues en la medida que ambas
coincidan, el derecho estard cumpliendo con el fin social de lograr la justicia basada en la verdad.

Diagrama 2.
Principios y orientaciones establecidos por la
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* Hacer cumplir las normas minimas * Proteger los derechos

de convivencia; reestablecer el orden. fundamentales de los
Combatir al crimen. Derecho social ciudadanos (victimas y
a la seguridad y la justicia. probables responsables)

SOCIEDAD
Derecho difuso
a la seguridad y
a una justicia
eficaz

Ministerio
Publico y sus
auxiliares
(Procuradurias
de Justicia)

Poder Judicial,
local y federal
en materia de
amparo

Victima u

Probable
responsable

ofendido por el
delito

Presentado de manera dindmica en el diagrama 2, puede mostrarse la interaccion entre los
participantes del proceso penal. El ministerio piblico como un actor fundamental, inico que
puede iniciar proceso penal (con las restricciones al “monopolio de la accidon penal” ya
comentadas. Estas restricciones han resultado estadisticamente poco significativas en la
préctica’), por ello aparece como mediador obligado entre el juez y las victimas, ofendidos y
sociedad en general. No existe relacion directa entre victima y probable responsable, en virtud de
que no existe venganza privada, sino persecucion publica a cargo de un profesional juridico
imparcial, funcionario del Estado, como es el ministerio publico.

La procuracion de justicia penal y la averiguacion previa: saturacion e impunidad

Desde una primera aproximacion al subsistema y el analisis preliminar de la evidencia empirica
disponible, destaca la trascendencia conceptual y preeminencia practica de las organizaciones de
procuracién de justicia penal y de su protagonista, el ministerio publico. Como puede apreciarse
en el diagrama 3, es la averiguacion previa (realizada por el ministerio publico dentro de las

? Zepeda Lecuona, Guillermo, Crimen sin castigo...Op. Cit.
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procuradurias de justicia) un punto critico y fundamental del subsistema. Es el corazén de la
impunidad.

Por el espacio disponible para este texto y por la trascendencia formal y sustantiva de la
averiguacion previa, este articulo se centra en la evaluacidon y analisis de la actividad de las
procuradurias de justicia y, en particular, del ministerio publico, en la investigacion de los
ilicitos'® y en que medida su desempefio en este ambito de su responsabilidad incide en el
cumplimiento de los principios que rigen el subsistema de seguridad ciudadana y justicia penal.

Diagrama 3.
El fenomeno delictivo y subsistema penal durante 2001

Crimes
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FUENTE: Tomado de Crimen sin castigo...Op. Cit. Estimacion de la proporcion de delitos denunciados de la
Primera Encuesta de Victimizacion del ICESI; desahogo de las averiguaciones previas de anuarios estatales del
INEGI, 2002, con informacion de las procuradurias locales; desahogo de expedientes judiciales y monto de las
sanciones de acuerdo con el Cuaderno de Estadisticas Judiciales en Materia Penal N° 10 del INEGI, con informacion
de los tribunales locales.

La evidencia empirica muestra una incapacidad pro parte de las procuradurias para dar cabal
atencion a la demanda de servicios solicitados por la ciudadania. El principio de legalidad asume
que en todos y cada uno de los casos planteados a los ministerios publicos se deberia de
determinar si existe, o0 no, un delito; sin embargo, en la practica so6lo en uno de cada cinco casos
se concluye satisfactoriamente la investigacion (ver diagrama 4).

Diagrama 4.

1% La investigacion de los delitos es s6lo uno de los ambitos de competencia del ministerio publico dentro de la
materia penal, en la que también le corresponde la responsabilidad de participar como parte acusadora durante el
proceso penal. En otras materias, como la civil y la familiar (y en materia de amparo en la competencia federal) es el
representante de la sociedad encargado de vigilar la legalidad y el interés publico. En algunas entidades federativas,
el procurador de justicia sigue siendo el asesor juridico y abogado del gobierno. En el ambito federal, si bien ya no es
el consejero juridico del presidente de la Republica, conserva el papel de abogado del gobierno. Por ejemplo, es
quien a nombre del ejecutivo puede promover las acciones de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion. Al respecto puede consultarse: Fix Zamudio, Héctor, Funcion constitucional del Ministerio Publico,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2002, 199 pp.
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Averiguaciones previas en México durante 2000
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FUENTE: Anuarios estadisticos de los estados del INEGI 1998 -2001. No se incluye Durango.

En lo referente a la atencidon o desahogo de averiguaciones previas, como puede verse en el
diagrama 4, en México apenas una de cada cinco investigaciones (18.25%) llega a concluirse
efectivamente, en tanto que en el 81.75% restante no se concluye satisfactoriamente la
investigacion, quedando defraudada la expectativa de justicia de los denunciantes. Una
proporcion muy significativa de las averiguaciones previas no se atiende (pendientes: 38.55%);
se archivan porque no se pudo obtener evidencias suficientes para esclarecer el caso (“archivadas
con las reservas de ley”: 25.4%); no se captura al presunto responsable (consignados sin
detenido: 5%); o terminaron archivados definitivamente por prescripcion (murieron juridicamente
porque el término legal para que se esclareciera el caso concluy6: 12.8%).

Las averiguaciones que se consideran como concluidas satisfactoriamente (los cuadros
sombreados en el grafico) son aquellos asuntos en los que: a) hay un delito que perseguir (se
consignoé la averiguacion), logrando, ademas, capturar al presunto responsable (con detenido o
presentado, esto es que puede seguir en libertad su proceso, por ejemplo mediante una fianza,
3.3% y 3.1% respectivamente); b) no hubo competencia (casos que correspondian a la PGR o al
consejo tutelar para menores: 4.4%); y c) se archivaron definitivamente porque se determind que
no hubo delito que perseguir o que, a pesar de que probablemente existia un delito, la ley
permitid que (por perddn de la victima, por ejemplo) pudiera cerrarse el caso: 7.4%.

Una de las principales causas de esta baja efectividad en la resolucion de investigaciones
criminales es la gran carga de trabajo que enfrentan las procuradurias. Como puede verse en los
diagramas 1 y 3, no existe un “filtro” previo a la averiguacion previa. En otros paises las
comandancias de policias u oficinas de las propias fiscalias clasifican y evaltian las evidencias del
caso, desechando o canalizando a otras instancias infracciones menores, casos notoriamente

10
http://repositories.cdlib.org/usmex/prajm/zepeda



improcedentes. En cambio en México toda la demanda de servicios sobre hechos presuntamente
delictivos llegan a las agencias del ministerio piblico. También las agencias reciben asuntos que
no son propiamente denuncias, sino las denominadas “consignaciones de hechos” que son
declaraciones sobre cuestiones que no son delitos pero que podrian llegar a serlo y que no tienen
otra intencidn por parte del declarante, que manifestar su buena fe y eximirse de cualquier
responsabilidad posterior (estos casos representan alrededor de 10% de los servicios solicitados
en as procuradurias).

Grafica 2.

Denuncias promedio por cada agencia del ministerio publico
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Elaboracion propia con informacion de los anuarios estadisticos estatales del INEGI, 2000.

Por este motivo la saturacion de las agencias del ministerio publico es alarmante. En 2000 cada
agencia del ministerio publico de competencia local de México tuvo que atender 555 asuntos (ver
grafica 2), mas los que tenia de rezago de afios anteriores. En estados en los que se dispone
informacion desagregada el promedio de carga de trabajo casi se duplica, en virtud de que
algunas agencias estan adscritas a juzgados civiles, en donde son representantes sociales que
velan por la legalidad de los procesos, asi como que no todas las agencias son “investigadoras” o
también denominadas “integradoras”, pues otras estan encargadas de promover los procesos ante
los jueces. Con tales cargas de trabajo es evidente que no puede brindarse servicios de calidad y
de facto el ministerio publico se “apodera” de atribuciones discrecionales, pues tiene que
discriminar casos y administrar sus escasos recursos. De estas facultades discrecionales de hecho
(Y por tanto no reguladas) y de dificil supervision (el superior jerarquico no podra determinar
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facilmente cuando se archivan los casos por que no se puede materialmente atender el caso y
cuando se margina intencionalmente o por negligencia) se derivan espacios de inmunidad y
ocasiones de actos de corrupcion.

Cuadrol.

Impunidad en el ambito local (2000)

Delitos Averiguaciones Presentacion de Probabilidad de que el
denunciados concluidas consignados presunto responsable
llegue a ser detenido

25 de cada 100 23.25 de cada 100 56.1 de cada 100 3.3 de cada 100
(0.03263)

FUENTE: columna 1: Encuesta de victimizaciéonlCESI, 2001, mimeo; columna 2: anuarios
estadisticos, 2001; columna 3: base de datos CIDAC y cuadernos de estadisticas judiciales,
INEGI.

Ya sea que se tomé en consideracion todo el fendmeno delictivo (cuadro 1) o sélo los delitos
denunciados (cuadro 2), es evidente que la ineficiencia de las procuradurias durante la
investigacion y en la presentacion de presuntos responsables ante los tribunales, se refleja en una
inquietante impunidad.

Cuadro 2.
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Aportacion de la averiguacion previa a la Impunidad penal en México
(ambito local, 1999)

Averiguaciones| Presentaciony | Probabilidad de que el
concluidas captura de presunto responsable
consignados llegue a ser detenido

23.25 de cada 56.14 de cada 13 de cada 100
100 100 (0.1305255)

FUENTE: columna 1: anuarios estadisticos, 2001; columna 2:
base de datos CIDAC y cuadernos de estadisticas judiciales,
INEGI.

La saturacion e ineficiencia de las procuradurias en la investigacion de los delito y sus
principales efectos sobre la eficacia de los principios del subsistema penal

Diagrama 5.
La subversion de los principios del subsistema penal
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Las insuficiencias, ineficiencias, asi como las atribuciones discrecionales sin control eficaz
durante la averiguacion previa, son algunos de los elementos que provocan que en el desempeno
cotidiano de las procuradurias, los principios del subsistema penal no so6lo no se cumplan, sino
que, ademas, se subviertan, es decir, se presenten situaciones totalmente distintas o contrarias a lo
esperado por el disefio institucional del subsistema. Comentamos brevemente estas subversiones.
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a) Principio de legalidad y ministerio publico. Las condiciones institucionales, materiales y
laborales en que el ministerio publico desarrolla sus actividades, no permiten le permiten cumplir
sus trascendentes misiones constitucionales y legales, ni corresponder a las expectativas de la
ciudadania en general (el ministerio publico es el representante de la sociedad), y de los
denunciantes y victimas del delito en particular.

Se incumple el principio de legalidad que asume que debe atenderse todos los casos y que en todo
planteamiento (delito grave o no, delito de querella o de oficio) debe analizarse y ser objeto de
una investigacion que nos lleve a la verdad material puesta al servicio de la justicia penal. En la
practica se da el principio de oportunidad, se jerarquiza los casos, se atiende prioritariamente
delitos graves, mientras que los delitos menores o hechos potencialmente delictivos se marginan.
Ademas, la investigacion del CIDAC ha reunido evidencia sobre las estrategias por las que las
procuradurias de justicia combaten sus rezagos archivando algunas denuncias (como robos de
teléfonos celulares, robo de documentos) y brindando “constancias” a los denunciantes para
cobrar seguros, tramitar reposiciones o eximir de responsabilidad por mal uso; sin que se abra la
investigacion penal respectiva. Algunas acciones de asignacion discrecional de recursos y “filtro”
y clasificacién y administracion de expedientes son legitimas (desde luego no lo son la
marginacion y la renuncia a la investigacion) y necesarias, y se realizan en la mayoria de los
sistemas penales del mundo; sin embargo, en México, ademas de la ilegalidad de algunas de estas
modalidades, la mayoria de mecanismos son discrecionales y no estdn debidamente regulados ni
sujetos a un sistema adecuado de control.

Entre las anomalias cotidianas de la actividad de las procuradurias, destaca el que por la
saturacion de las agencias, el ministerio no pueda dirigir directamente la investigacion, delegando
informalmente muchas de sus atribuciones en la policia judicial (Juventino V. Castro ha llamado
al ministerio publico el “amanuense de la policia judicial”).

b) Sociedad, victimas y denunciantes sin una representacion eficaz. El ministerio piblico no
puede corresponder a su papel de investigador de oficio y necesario de los casos penales que le
son planteados. El derecho penal, como un derecho “transpersonal”, es decir, que al agravio
particular de la victima, se suma el agravio social que significa la transgresion de las normas
basicas de convivencia, ha creado la figura del ministerio publico como perito en derecho,
encargado de la investigacion penal, que retna evidencia y represente a la sociedad y a la victima
y denunciante en sus legitimas expectativas de derecho. Sin embargo, ante la imposibilidad de los
funcionarios de realizar las investigaciones en todos los casos que le son planteados, en la
practica se endosa indebidamente a la victima muchos de los costos de la investigacion (la
victima tiene que llevar hasta el escritorio de la autoridad evidencias y pruebas, si quiere que su
caso prospere). De hecho se ponen barreras indebidas e inconstitucionales a la presentacion de
denuncias y a la participacion de la victima. Ademas de los tiempos de espera, se han extendido
practicas como la “ratificaciéon” de denuncia, calificacién de procedencia de las denuncias, asi
como altos costos de participacion en la averiguacidon previa y en el proceso penal. Por eso
también las victimas (cuyos derechos a partir de 2000 tienen rango constitucional) y la sociedad
aparecen desvanecidos en el diagrama 5, pues sus derechos no son debidamente tutelados ni
reciben apoyo suficiente de las autoridades.

¢). Los derechos humanos de los presuntos responsables. Frente al ministerio publico, la
esfera de derechos del presunto responsable es muy vulnerable, pues a pesar de ser la autoridad
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que investiga, es también la encargada de la custodia de los detenidos, por lo que existe s 6lo
controles administrativos internos que han demostrado ser muy laxos. Ademas la legislacion y la
jurisprudencia le han dado a la averiguacion previa gran peso probatorio, por lo que en esta etapa
marcadamente inquisitiva (investigacion y evaluacion de la situacion juridica del inculpado a
cargo de la misma autoridad), realizada ante autoridades administrativas y primordialmente bajo
controles administrativos internos, se realizan actos y diligencias que tendran gran trascendencia
en caso de llegar a proceso. Las facultades discrecionales sin control eficaz estan relacionadas
con la incertidumbre y las violaciones de derechos humanos (muchas de ellas documentadas por
las comisiones estatales de la materia). E1 70% de las recomendaciones de las comisiones de
derechos humanos siguen teniendo como destinatario al subsistema penal (principalmente
procuradurias: 50% de las recomendaciones y las instancias penitenciarias: 15%).

Algunas lineas de accion

Las procuradurias de justicia ya no admiten reformas superficiales y cosméticas; nuestro sistema
penal necesita una transformacion profunda. Debemos hacer conciencia de que la institucion del
ministerio publico y la forma en que operan las procuradurias, no corresponden mas a los
requerimientos de nuestra sociedad.

El ministerio publico se cred y ha permanecido dentro de la esfera administrativa del poder
ejecutivo, en un pais en el que por décadas la presidencia no tuvo contrapesos reales. La
procuracion de justicia penal que hoy padecemos los mexicanos, es la procuracion de justicia
incubada durante las décadas del presidencialismo. El ministerio publico, por via legislativa o
judicial ha recibido atribuciones desorbitadas de las que no puede pedirsele cuentas. Los alcances
de las atribuciones del ministerio publico pueden resumirse en una frase: discrecionalidad sin
control eficaz. Hemos sido muy exitosos en esa persistente tarea de quitarle cascabeles al gato.

Estas atribuciones sin contrapeso no son casuales, corresponden a una visioén del poder publico
que hacia que el ejecutivo desease conservar en su esfera de dominio, con plena discrecionalidad
y sin control externo, la investigacion y la persecucion de los delitos, asi como la posibilidad de
hacer valer incontestablemente sus determinaciones ante los jueces, para lograr la condena de los
procesados. Estas atribuciones hicieron de las procuradurias una instancia mas de esa extensa red
de control a disposicion de intereses politicos hegemonicos. En la aplicacion selectiva del
derecho penal: el asegurar un castigo al disidente y garantizar la impunidad al aliado, esta gran
parte de la razon de ser del actual disefio institucional de nuestra procuracion de justicia penal.

Una transformacion profunda debe independizar a la instancia encargada de investigar los delitos
y de perseguir a los presuntos responsables; aislarla de pretensiones y vaivenes politicos; dotarla
de autonomia y de un servicio civil de carrera; asi como establecer un sistema claro de
supervision ordinaria a cargo de organismos externos y autonomos, y vincularlo a la supervision
judicial.

Una vez que se tenga un nuevo disefio institucional con esos elementos de los Estados de
derecho: transparencia en las atribuciones y control en su ejercicio; podriamos referir y atender
los requerimientos de infraestructura y organizacion para una mejor investigacion de los delitos y
para reivindicar los derechos fundamentales tanto de las victimas del delito como de los
presuntos responsables procesados.
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El reto fundamental de la investigacion de los ilicitos y la atencion a las denuncias es la
organizacion del trabajo y los sistemas de administracion de expedientes, que permita dar cabal
atencion a las expectativas de justicia de los ciudadanos. En la administracion de expedientes
deben emprenderse medidas en al menos tres rubros: la capacidad de reaccion inmediata de la
autoridad; la clasificacion (no jerarquizacion) de los asuntos (para brindar atencidn especializada
y canalizar mejor los recursos escasos); y la organizacion para el desahogo de as investigaciones
(que los agentes investigadores dispongan de personal suficiente y bien capacitado para poder
enfrentar la demanda de servicios).

La reivindicacion de los derechos de las victimas y procesados se beneficiaria del nuevo diseno
institucional que se propone en el que la investigacion de los delitos y el proceso penal sean
transparentes y que las atribuciones de las autoridades estén sujetas a un sistema de control
eficaz.

Victimas y procesados deben contar, adicionalmente, con salvaguardas e instrumentos
institucionales para coadyuvar e inconformarse con la labor de los investigadores; asi mismo,
deben existir organismos y profesionales encargados de dar eficacia a dos principios
constitucionales que ha sido sistematicamente olvidados por las actuales procuradurias (que por
ello se llaman procuradurias): la persecucidon publica y oficiosa de los ilicitos, principio
establecido para relevar a las victimas de los altos costos de investigar los hechos y de patrocinar
un proceso penal; asi como el principio de legalidad y buena fe de las autoridades de
investigacion, que deben de apegarse a los mandatos de las normas en beneficio de los derechos
fundamentales y de la dignidad de las personas que se ven involucradas en una investigacion
penal.

Desde luego es un listado apenas incipiente de las areas de una reforma integral en la procuracion
de justicia, que deben realizarse de manera articulada con las reformas de las instituciones de
prevencion, imparticion de justicia y del sistema de readaptacion social. Cada linea de accion
amerita un profundo debate nacional y la elaboracién de diagndsticos solidos, asi como
programas particulares de instrumentacion.

El cambio no sera sencillo pues las inercias de las instituciones tienen ochenta afos de impulso y
la discrecionalidad sin control eficaz devino en una lucrativa arbitrariedad que no serad facil
abatir. Pero nuestra sociedad tiene que enfrentar este desafio, pues con el actual estado de
nuestras instituciones, las inercias delictivas que nos flagelan podrian perpetuarse envolviéndonos
en una espiral de violencia e impunidad.
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