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El Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal y su
Secretaria Técnica (SETEC).

El Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal es la
instancia gubernamental encargada coordinar las acciones que se realicen en los tres niveles de
gobierno para la implementacion de la reforma constitucional que busca transformar el sistema
de justicia penal de uno mixto a otro de corte acusatorio, que dé vigencia plena a las garantias
individuales y derechos humanos consagrados por la Constitucion Mexicana y que otorgue la
seguridad juridica debida a las personas. La Secretaria Técnica es un 6rgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion que, ademas de ejecutar los acuerdos y demas
determinaciones del Consejo de Coordinacion, estd encargada de apoyar y coadyuvar con las
autoridades federales y locales, cuando asi lo soliciten, con absoluto respeto a sus atribuciones
y soberania, para participar en:

» El disefio de reformas legales,

» Los cambios organizacionales,

» La construccion y operacion de infraestructura,

» La capacitacion para jueces, agentes del Ministerio Publico, policias, defensores, peritos
y abogados, entre otras acciones que se requieran para la implementacion de la reforma
mencionada, y

» La difusion del Sistema de Justicia Penal y de las actividades del Consejo.

Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA).

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

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

» Favorecer la cooperacion y el intercambio de experiencias entre los actores claves del
sector justicia a nivel regional

* Generar y difundir instrumentos que mejoren la informacion sobre justicia en las Amé-
ricas
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Programa de Apoyo en Seguridad y Justicia en México de 1a Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID).

Tiene como principal objetivo apoyar la implementacion del Sistema Acusatorio y Adversarial
(SAA), de acuerdo a lo establecido en la reforma constitucional mexicana de junio de 2008.
Para ello se brinda asistencia técnica para que el marco legislativo sea consistente con los
principios del SAA; se apoyan las actividades de asistencia técnica y capacitacion para el
fortalecimiento de las instituciones y servidores publicos que operan y operardan el nuevo
sistema de justicia penal en México; y se apoyan las actividades de organizaciones de la so-
ciedad civil y periodistas que buscan conocer mejor y difundir las premisas del nuevo sistema
de justicia penal, para dar una acompanamiento social a su implementacion.

El programa impulso el Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma
Penal en México, es un proyecto eminentemente académico, que reporta los resultados de la
operacion del nuevo sistema, documenta las mejores practicas y las areas de oportunidad. Con
ello se busca enriquecer el debate social sobre el proceso de instrumentacion de la reforma
penal, asi como aportar evidencia empirica y analisis utiles para los estados que actualmente se
ocupan del disefio, planeacion o implementacion del nuevo sistema.

El Centro de Justicia de la Américas (CEJA) ha desarrollado la metodologia
para el seguimiento de las reformas penales y ha promovido su aplicacion en
16 paises del hemisferio. La Secretaria Técnica del Consejo de
Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal
(SETEC) promueve y apoya las iniciativas académicas que analizan y dan
seguimiento al proceso de implementacion del nuevo modelo de justicia
penal de corte acusatorio en México. No obstante, las opiniones vertidas en
este documento no reflejan la postura de estas instituciones.

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

I ——————————————————————————————— I
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Proélogo

Lic. Felipe Borrego Estrada
Secretario Técnico del Consejo de Coordinacion
para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal

La Reforma Constitucional de junio de 2008 establecié en México un sistema de justicia penal
acusatorio y adversarial. Se trata de una reforma que va mucho més allad de un cambid en las
normas y que implica una profunda transformacion de las instituciones del sistema penal, y de
la cultura legal de los profesionales del derecho y de la sociedad en general.

Para coadyuvar a esta desafiante transformacion, la propia Reforma Constitucional establecio
una instancia de coordinacion del Estado mexicano en la que participan representantes de los
tres poderes federales y de los tres niveles de gobierno. Esta instancia gubernamental es el
Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal, cuyos acuerdos
y determinaciones son ejecutados por una Secretaria Técnica (SETEC).

La SETEC impulsa la difusion de las premisas y alcances del nuevo sistema de justicia penal,
genera conocimiento sobre el mismo y su aplicacidon, apoya y coadyuva a las autoridades
federales y locales, cuando asi lo solicitan, brinda asistencia técnica tanto en &ambitos
normativos como de organizacidn, infraestructura y tecnologia; brinda capacitacion y certifica
a docentes y a capacitadores; canaliza subsidios a programas y les da seguimiento, entre otras
muchas acciones.

De la misma manera para poder cumplir con sus atribuciones, la SETEC requiere
trabajar con multiples actores de manera coordinada, por lo que se han firmado convenios con
universidades y organizaciones sociales interesadas e involucradas en el estudio e
implementacién de la reforma penal. También tenemos estrecha coordinacion y vinculacion
con los esfuerzos de cooperacion internacional en esta materia.

En particular, reconocemos entre otras organizaciones que han realizado aportaciones
fundamentales a la reforma penal mexicana, a la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), que a través de diversos programas de cooperacion en
materia de Estado de derecho han apoyado y acompafiado este proceso.

La variedad y complejidad de las acciones derivadas de la implementacion con frecuencia
inhiben ver con claridad la importancia que tiene la informacién relativa a lo que se lleva a
cabo en cada una de las entidades federativas y a nivel federal.

La generacion de informacion completa, accesible y confiable es una prioridad para el buen
desenvolvimiento de este proceso. Esta actividad involucra multiples actores: a los propios
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operadores en lo particular, a los 6rganos de implementacion, y de manera muy importante a la
SETEC y 6rganos que han venido trabajando y asesorando estos procesos.

La presentacion del Informe General del Seguimiento de la Reforma Penal en México
auspiciado y materializado a través de diversas firmas consultoras de USAID, aborda una de las
principales preocupaciones y ocupaciones de la SETEC: el seguimiento y evaluacion a los
procesos de implementacion.

El Informe General de Seguimiento de la Reforma Penal en México es un trabajo valioso por
ser el primero en su tipo, que busca documentar los primeros pasos llevados a cabo por 5 de las
primeras entidades federativas que iniciaron su proceso de cambio de sus sistemas de justicia
penal, ain antes de la reforma constitucional de 2008, Estado de México, Chihuahua, Oaxaca,
Morelos y Zacatecas.

La SETEC, por su parte, ha desarrollado una metodologia para la planeacion integral de la
implementacién del sistema penal de justicia acusatorio en las instituciones federales y en
las entidades federativas de México, que incorpora la complejidad del proceso al considerar
diagnosticos y planeacion especificos para cada uno de los 9 ejes tematicos'. A partir de estos
diagndsticos se estiman las brechas y se proyectan las necesidades para transitar de un sistema
de justicia penal mixto a otro de corte acusatorio. A partir de estas necesidades se establecen,
metas, objetivos, actividades y requerimientos presupuestales que conforman el plan integral, y
se construye un sistema de indicadores para darle seguimiento y evaluar su cumplimiento.
Asimismo se desarrolld ya un sistema de indicadores para el seguimiento y evaluacion de la
reforma penal, que aborda en un primer nivel el proceso de implementacion de la reforma, y en
una segunda instancia los resultados del nuevo sistema procesal penal’. También hemos
impulsado estudios de seguimiento en varios estados que proéximamente saldran al
conocimiento de la opinion publica.

Aunque la informacidn que aqui se presenta no estd actualizada a la fecha y son muestras de un
pequefio grupo de indicadores y entidades, se trata de un primer esfuerzo metodologico para
documentar un proceso complejo y de multiples posibilidades en sus formas de materializacion.
La propia SETEC asi como otras instancias, continuaran realizando tareas de este tipo para ir
conociendo a detalle el proceso de implementacion a nivel nacional.

Lo importante es poder ofrecer a la sociedad en general y a los actores y operadores, en lo
particular, informacion sobre esta importante transformacion que vive nuestro pais.

! Estos ejes son: estudios y proyectos normativos; planeacion y prospectiva; reorganizacion institucional;
capacitacion; infraestructura y equipamiento; tecnologia; difusion; evaluacién y seguimiento; y otorgamiento de
recursos. Cfr: Metodologia para la planeacion integral de la implementacion del sistema de justicia penal
acusatorio en las instituciones federales y en las entidades federativas. Manual General, Secretaria Técnica del
Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal (SETEC) e Instituto Nacional del
Administracion Publica A.C. (INAP), México, s/f de publicacién, 113 pp.

2 Cfr. Lineamientos para el seguimiento y la evaluacion de la Reforma Penal en México, Secretaria Técnica del
Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal (SETEC), México, diciembre de
2010, 112 pp.
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Presentacion

En este documento se sintetizan los principales hallazgos del Estudio de Seguimiento del Pro-
ceso de Implementaciéon de la Reforma Penal en México. De acuerdo con la metodologia el
estudio se realiz6 en las cinco Entidades Federativas en las que a finales del 2010, tenia mas de
un afio operando el Nuevo Sistema de Justicia Penal Acusatorio y Adversarial (Chihuahua,
Oaxaca, Morelos; Zacatecas y Estado de México). En esos estados 11 investigadores
mexicanos analizaron la normatividad, presenciaron audiencias y entrevistaron a funciona-
rios del sistema de justicia penal. Durante 2012 se realiza este estudio, dando seguimiento al
proceso de implementaciéon del nuevo sistema penal en los estados de Durango y Baja
California.

Como resultado de este estudio se han redactado cinco informes estatales que analizan de
manera amplia la evidencia empirica recabada en el trabajo de campo, asi como el informe
general que presenta los principales hallazgos del estudio y de los cinco informes estatales.

En este Informe General se presentan de manera sintética los principales hallazgos, tanto en los
resultados positivos y mejores practicas documentadas, como en las areas de oportunidad y
mejora detectadas. Estos hallazgos se presentaran en los cinco apartados siguientes:

A. Presupuesto y gasto de los sistemas penales

B. Précticas de transparencia, publicidad y difusion del sistema.
C. Practicas de trabajo en el Ministerio Publico.

D. Practicas de trabajo en los tribunales.

E. Précticas de respeto a los derechos del imputado.

F. Précticas respecto de los derechos de la victima.

Hoy con gusto presentamos los resultados de este estudio. Esperamos que su difusion
contribuya a enriquecer el debate social sobre la reforma, y se promueva el andlisis sobre las
lecciones aprendidas y las mejores practicas documentadas durante el proceso de
implementacion del nuevo sistema de justicia penal en México. Este fue nuestro principal
objetivo, y seria nuestra mayor recompensa.
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1. Antecedentes y la reforma constitucional de junio de 2008.

En la ultima década se ha intensificado el amplio movimiento de reformas penales en
Latinoamérica*. Los cambios legales han sido precedidos de intensas criticas a las instituciones
y denuncias sobre el estado de crisis del sistema de justicia, de la reduccion de garantias y de
las ineficiencias de las organizaciones encargadas de la seguridad y la justicia penal. Por
consiguiente los procesos de reforma han generado y son depositarias de grandes expectativas
ciudadanas.

A las relevantes reformas de la provincia de Cordoba Argentina en los afios cuarenta y la
reforma costarricense de 1973°, se han sucedido importantes revisiones y reformas a los
sistemas procesales penales en busqueda de abandonar el modelo mixto basado en un
expediente escrito, para restaurar o fortalecer la vigencia de un sistema acusatorio y adversarial,
basado en un sistema de audiencias publicas y orales.

En la tltima década han entrado en vigencia reformas penales en Costa Rica, El Salvador y las
provincias argentinas de Buenos Aires y Coérdoba (1998); Paraguay y Venezuela (1999);
Bolivia y Chile (2000); Ecuador y Nicaragua (2001); Honduras (2002); Republica Dominicana
(2004); Colombia (2005); y Perti (2006).

En junio de 2008 se aprobd en México una profunda reforma constitucional en materia de
seguridad publica y justicia penal, de la que se deriva una profunda revision de la legislacion
federal en materia penal y orgénica, asi como una transformacion de todas las instituciones del
sistema penal.

Sin embargo, este proceso de critica y debate social sobre las instituciones penales en nuestro
pais viene de mucho tiempo atras y las reformas comenzaron en las entidades federativas con
transformaciones de diverso calado. En 1999 se dio una reforma pionera en Coahuila que
contempla salidas alternativas como la suspension del procedimiento a prueba (“via de falta
penal”) y procedimiento abreviado (“Juicio de oblacidén™), con algunas modificaciones al
sistema procesal tradicional de caracter mixto®. En 2004 se dieron dos novedosas
transformaciones en Nuevo Ledn y Estado de México, que llamaron la atenciéon por haber
introducido los juicios orales en delitos no graves, aunque sin modificar la estructura del
sistema, particularmente en los que se refiere a la regulacion y trascendencia procesal de la
averiguacion previa.

4 También se han registrado procesos de reforma penal en paises europeos, tanto en la region occidental como,

después de la caida del muro de Berlin, en la zona de Europa del Este.

5 “_..corriente...que procura extender a la region toda un modelo de enjuiciamiento penal que, rescatando los
aspectos mas positivos del instaurado en Cérdoba (Argentina) en 1940 y luego en Costa Rica en 1973 (Sistema
‘mixto’ con juicio oral y publico), incorpore las mas modernas concepciones sobre administracion de justicia en
un sistema republicano y democratico, respetuoso de los derechos humanos” (Cafferata 1998: 1).

¢ Una de estas modificaciones es que “...a diferencia de los sistemas federal y de otras entidades federativas, en
donde la acusacion penal se precisa hasta la etapa de las conclusiones (acusacion en abstracto), la legislacion
coahuilense pugna por el modelo de la acusacion en concreto: el Ministerio Pablico desde el momento de ejercitar
la accion penal tiene la obligacion de concretar su pretension punitiva” (Berchelmann y Rios, 21).
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Posteriormente vinieron las reformas de Chihuahua y Oaxaca (2006), que implicaron un giro
fundamental hacia un sistema procesal acusatorio y adversarial. En Zacatecas (2008) se aprobo
un nuevo CPP y comenzo su vigencia en el Distrito Judicial de la Ciudad de Zacatecas en 2009.

Como se ha referido, el 19 de junio de 2008 se public6 una extensa reforma penal en materia de
seguridad publica, justicia penal y delincuencia organizada. Quiza sea la reforma penal de
mayor alcance desde 1917. La instrumentacion de las mejoras al sistema es un desafio
mayusculo, pues se enfrenta un contexto de baja profesionalizacion de los operadores del
sistema, inercias centenarias ¢ intereses creados.

Lo que se ha dado en llamar “Sistema de Juicios Orales” consiste en un conjunto de
instituciones que pretenden lograr una mejora cualitativa y cuantitativa del sistema penal. En
lo cualitativo, se construye un sistema acusatorio (equilibrio entre atribuciones del ministerio
publico y el juez, dando la mayor relevancia al proceso penal y no a la averiguacion previa
como ocurre en el caso del modelo mixto), y adversarial (equidad entre el ministerio publico y
la defensa del imputado, y contradiccion entre las partes al presentar pruebas), con oralidad,
publicidad y equilibrio entre atribuciones oficiales y garantias ciudadanas (Articulo 20
Constitucional).

Algunos puntos relevantes de este aspecto de la reforma son los siguientes:

- El eje del sistema penal pasa a ser el juez, que rige el proceso y controla la actividad de la
policia y el ministerio publico.

- Todas las audiencias seran orales y grabadas, terminando con el anacrénico, ineficiente y
poco transparente sistema de expedientes escritos.

- Se establece un proceso con un juez imparcial con igualdad entre las partes (ministerio
publico que acusa y el abogado defensor que asesora al acusado).

- La audiencia publica da transparencia al proceso y le dejara claro a la sociedad los hechos y la
forma en que estan siendo juzgadas las conductas.

- Establece mecanismos como los criterios de oportunidad, la justicia alternativa, la suspension
del procedimiento a prueba y formas de terminacién anticipada del proceso penal (como el
procedimiento abreviado)’.

Este conjunto de mecanismos alternativos es la contraparte del juicio oral. El juicio oral: un
conjunto de procedimientos penales con equidad, transparencia, con una defensa adecuada y
con una investigacion moderna, es el referente de todo el sistema. Toda persona que sea

7 El sistema de descongestion de las soluciones alternativas se contemplan en el nuevo texto del Articulo 17
Constitucional, parrafo tercero: “Las leyes preveran mecanismos alternativos de soluciéon de controversias. En la
materia penal regulardn su aplicacion, aseguraran la reparacion del dafio y estableceran los casos en los que se
requerira supervision judicial”. A estos mecanismos se suma la posibilidad de que el ministerio publico justifique
el cese de la investigacion: “El Ministerio Publico podra considerar criterios de oportunidad para el ejercicio de la
accion penal, en los supuestos y condiciones que fije la ley” (Articulo 21 Constitucional, parrafo 7°).
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seflalada como probable responsable de la comision de un delito debe tener la certeza de que
tiene derecho a un juicio oral.

Sin embargo, si los 200 mil procesos penales (sumando tanto los de competencia federal,
como los de la local) que se presentan ante los jueces mexicanos cada afo, se canalizaran
hacia el juicio oral, el sistema simplemente se colapsaria, pues seria imposible contar con la
infraestructura y el personal suficiente para desahogar las audiencias preparatorias y las propias
de los juicios orales. Para que un sistema pueda instrumentar eficaz y eficientemente este
modelo procesal, se requiere que no mas de 5% de los casos llegue a juicio oral. En Chile hay
regiones en las que menos de 0.5% de los casos derivan en juicio oral (Baytelman y Duce 2003:
22). El resto de los casos se canaliza a los mecanismos o soluciones alternativas. En la mayoria
de los sistemas reformados entre 30% y 70% de los casos se resuelve por estos mecanismos.

Las dimensiones, expectativas y alcances de la reforma impactan a todos los actores del
sistema:

- Como ya se refirid el juez pasa a ser el actor clave, al restaurarse su condicion de rector del
proceso y siendo éste el momento procedimental fundamental, que antes compartia con los
alcances legales de la averiguacion previa.

- El ministerio publico recibe el desafio de reinventarse como un servidor publico que
desarrolle una investigaciéon con procedimientos modernos, que permitan perseguir el delito
de manera efectiva y con respeto a los Derechos Humanos; las actuaciones que el ministerio
publico realizaba por si y ante si mismo sin ningin contrapeso durante la averiguacion pre-
via, pierden la trascendencia legal que anteriormente tenian (como el valor probatorio); el
ministerio publico ahora comparte las atribuciones de investigacion con la policia (Articulo
21 Constitucional, parrafo 1°); y pierde el monopolio de la accion penal, pues en esta area las
victimas reciben mas atribuciones. A cambio, gana la posibilidad de desestimar la investigacion
de delitos menores (principio de oportunidad) y gana un rol estratégico en la utilizacion de
mecanismos como el procedimiento abreviado y las soluciones alternativas, que, como se ha
sefalado, son la via mas frecuente por la cual se concluyen los asuntos en los sistemas con
reforma.

-Se dan mas derechos a las victimas (Articulo 20 Constitucional, apartado C), entre ellos,
participar como actor coadyuvante, impugnar resoluciones u omisiones del ministerio publico,
asi como la posibilidad de que, en ciertos casos especificados por la ley, puedan ejercer la
accion penal privada ante la autoridad judicial Articulo 21 Constitucional, parrafo 2°).

- Un sistema como el que se plantea demanda mayor profesionalismo y pericia de los abogados
que intervienen en el sistema penal, por lo que se exige que los defensores sean abogados (en el
sistema mixto cualquier persona puede llevar una defensa). Se sefiala que debera desarrollarse
un adecuado sistema de defensores publicos de buena calidad, para evitar que las personas de
escasos recursos enfrenten el proceso con desventajas (Articulo 17 Constitucional, parrafo 6°).
- Por lo que se refiere a la policia, se le reconoce participacion en la investigacion de los de-
litos (Articulo 21 Constitucional, parrafo 1°), cuya operacion tendrd como caracteristicas
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fundamentales ser civil, disciplinado, profesional y coordinado (Articulo 21 Constitucional,
parrafo 10°).

A partir de la reforma constitucional de 2008, la Federacion y los estados mexicanos deben
transitar hacia sistemas procesales penales de corte acusatorio. La fecha limite para que el
nuevo sistema esté vigente en todo el pais es el 19 de junio de 2016.

A las reformas de Chihuahua y Oaxaca (2006), Zacatecas (2008) y Morelos (2008), previas a la
Reforma Constitucional de junio de 2008, se ha sumado la instrumentacion de la reforma en los
estados de estado de México (entr6 en vigencia en octubre de 2009), Durango (vigencia:
diciembre de 2009), Baja California (vigencia: agosto de 2010), Guanajuato (vigencia:1° de
septiembre de 2011) y Nuevo Leon (vigente desde el 1° de enero de 2012).

Otros cinco estados ya han aprobado la nueva legislacion consistente con el Sistema Acusatorio
Adversarial (en adelante SAA) y preparan su entrada en vigencia: Hidalgo (reforma publicada
el 14 de marzo de 2011), Yucatan (reforma aprobada el 16 de noviembre de 2011), Michoacin
(reforma publicada el 1° de febrero de 2012), Coahuila (Reforma aprobada en febrero de 2012)
y Puebla (reforma aprobada en julio de 2012).

De acuerdo con informaciéon de la SETEC, para junio de 2012, veinte estados del pais habian
aprobado reformas a su legislacion por la que instrumentaron los principios e instituciones del
Sistema Acusatorio y Adversarial, estando vigente el nuevo sistema en 11 de esos estados.
Actualmente en el Congreso de la Unidn se discute una iniciativa de nuevo Codigo Federal de
Procedimientos Penales.

2. El seguimiento de la reforma: descripcion metodolégica del proyecto.

Al darse la instrumentacion de las reformas se ha tenido la necesidad de evaluar los procesos de
implementacion. Pronto ha quedado claro que la reforma no es s6lo un cambio legal, sino una
interaccion entre diversos factores sociales e institucionales (Damaska 1998; Binder 2000;
Pasara 2004; Riego 2006; entre otros). Se ha hablado de que una primera generacion de
reformas se centr6 en el cambio legal; en tanto que una segunda generacion de reformas (como
la chilena) han aprendido que para desmontar las inercias del sistema mixto no basta cambiar
leyes, sino que se requiere instaurar un nuevo modelo de gestion (Vargas 2007).

Se han hecho importantes aportaciones sobre reportes de experiencias de instrumentacion,
experiencias comparadas, lecciones aprendidas, mejores practicas de instrumentacion. Se
refieren los desafios del disefio de las normas, del contexto politico, asi como de la
trascendencia de impulsar una nueva gestion de la justicia penal. En general, la mayoria de
estas aportaciones coinciden en sefalar los retos que implican la amplitud de las
transformaciones, la magnitud de los cambios y la pluralidad de actores involucrados.
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Los estados en los que ya ha iniciado la vigencia del SAA, han generando una serie de
aprendizajes para el pais y los futuros procesos de implementacion, tanto en sentido de las
buenas practicas instaladas, como de las areas de oportunidad y las intervenciones necesarias
para atenderlas.

En México se comienzan a dar algunos reportes regionales y estudios sobre los procesos de
reforma en los estados y las primeras fases de instrumentacion. Asi por ejemplo la Red de
Investigaciones sobre Reformas Penales Comparadas ha promovido la redaccion y publicacion
de reportes estatales en Jalisco, Oaxaca, Chihuahua, Coahuila, Baja California y Nuevo Ledn.
Asi mismo se puede referir compilaciones como la de Cavazos, Sanchez y Tomasini (2009)
sobre los retos de la reforma penal, asi como el andlisis de los primeros afios de
instrumentacién de la reforma en Nuevo Ledn (Ayala et al. 2009).

Con posterioridad a la Reforma constitucional, la Secretaria Técnica del Consejo de
Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal (en adelante SETEC) ha
desarrollado metodologia sobre la planeacion integral (SETEC s/f); propuesto lineamientos
para el seguimiento y evaluacion de la Reforma Penal en México (SETEC 2010); e impulsado
la realizacion de estudios de seguimiento.

Una de las instituciones con mayor experiencia en el seguimiento de los procesos de
instrumentaciéon de la reforma penal en nuestro hemisferio es el Centro de Estudios de Justicia
de las Américas (CEJA), que ha desarrollado indicadores comparados, documentacion de
mejores practicas, asi como una serie de recomendaciones para lograr mejoras sustantivas en el
proceso de instrumentacion de las reformas.

Por otra parte, uno de los objetivos del Programa de Apoyo en Seguridad y Justicia en México
(PASJ) de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) es
generar informacion de calidad para acompafiar la toma de decisiones y apoyar la
instrumentacion de las reformas y mejoras al Sistema de Justicia Penal en México.

El PASJ de USAID solicité apoyo al CEJA para desarrollar el Proyecto de Seguimiento del
Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México. El proyecto tiene los siguientes

2.1. Objetivos:

1. Desarrollar un estudio eminentemente académico y de caracter altamente cualitativo
(CEJA 2010: 5), que permita informar y enriquecer el debate sobre el proceso de
instrumentacion de la reforma penal en México.

2. Producir informacion acerca de los procesos de implementacion de las reformas
penales, mostrando su funcionamiento efectivo.

3. Determinar hasta qué punto los cambios esperados se han producido y hasta qué
punto se han frustrado, en virtud de las debilidades de los procesos de implementacion.

4. Generar informaciéon y compartir experiencias utiles para que los estados que han
iniciado procesos de implementacion mejoren la instrumentacion y operacion del SAA.
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5. Contribuir a los estados que se encuentran en proceso de planeacion de la reforma, para
que consideren las mejores practicas, areas de oportunidad y lecciones aprendidas en los
estados que han implementado el SAA.

2.2. Resultados del proyecto:

1. Un informe de situacion de la implementacion del nuevo sistema de justicia penal en
cada uno de los cinco estados mexicanos seleccionados (Chihuahua, Oaxaca, Zacatecas,
Estado de México y Morelos), a partir de la metodologia comun, validados con
operadores locales del sistema penal.

2. Un Informe General que dé¢ cuenta de los principales resultados y los desafios

documentados y analizados en los cinco informes estatales.

Sintesis ejecutiva del Informe General

4. Informacidon y material para la realizacion de seminarios de andlisis y diseminacion
sobre las buenas practicas documentadas y las areas de oportunidad detectadas, a efecto
de desarrollar propuestas que mejoren el proceso de implementacion de las reformas
penales, asi como propuestas y programas de intervenciones de politica especificas. De
estas acciones se pueden derivar minutas, monografias y documentos de trabajo.

[98)

2.3. Breve descripcion metodolégica y actividades del estudio

La metodologia desarrollada por CEJA para el seguimiento de los procesos de reforma penal
plantea que los sistemas penales son muy complejos, pues involucran transformaciones
normativas, institucionales, organizacionales y de cultura legal; e involucra la actuacioén e
interaccion de muchos actores (ministerios publicos, jueces, defensores, policias,
organizaciones de la sociedad civil, entre otras). Por otra parte, los objetivos de la reforma son
muchos y en ocasiones divergentes entre si.

Por ello, al momento de plantear como abordar el estudio y seguimiento de los procesos de
implementacion surgen al menos dos alternativas: puede enfocarse en una instituciéon o en
algin objetivo particular de la reforma®; o bien, centrarse en “...el cambio de un conjunto de
practicas muy concretas en el funcionamiento normal de los sistemas judiciales” (CEJA 2010: 3).

Este segundo enfoque es de mayor utilidad para abordar el seguimiento de la reforma en su
conjunto, pues incorpora la complejidad y las multiples y diversas expectativas derivadas del
cambio de paradigma planteado por la reforma penal. El documento metodolégico del CEJA
Bases y herramientas para el Seguimiento de las Reformas Procesales Penales refiere:
“Contar con informacion acerca de estos elementos caracteristicos de la reforma, como son los

8 En este sentido CEJA ha realizado algunos estudios particulares sobre temas, aspectos o actores especificos de la
reforma como el ministerio publico (Duce y Riego 2007) o la prision preventiva (CEJA 2011).
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cambios de practicas, constituye un paso indispensable para aproximarse a sus objetivos
finales” (CEJA 2010: 3). Se concluye que si no se registra un cambio de operacion en el
sistema, no tiene mucho sentido esperar que se estén cumpliendo los objetivos de la reforma.

Entre las ventajas de adoptar este enfoque de centrarse en las practicas, esta que los principales
objetivos de la reforma implican o asumen este cambio de practicas. De igual forma,
establecer pautas para determinar siseregistra o no el cambio de practicas, implican la observaciony
deteccion de “...aspectos muy concretos, identificables, observables y cuantificables” (CEJA
2010: 4), lo que permite detectar aspectos deficitarios (areas de oportunidad) y, en
consecuencia, diseiar y plantear intervenciones para superarlos.

Las caracteristicas del proyecto de seguimiento de las reformas penales en México (con base en
CEJA 2010: 4y 5):

1. Aproximacion al proceso de implementacion de la reforma penal basada en los cambios
concretos y antecedentes empiricos (a la descripcion del cambio normativo, se le agregd
una perspectiva practica que indaga sobre el funcionamiento real del sistema penal).

2. Disefio participativo de la metodologia por parte del seminario de investigadores del
proyecto, funcionarios de la SETEC y consultores de CEJA en abril de 2010.

3. Inclusién de componentes cuantitativos y cualitativos

+ Parte cuantitativa: informacion estadistica y observacion de audiencias.
» Parte cualitativa: observaciones y entrevistas sobre el funcionamiento general
del sistema.

4. Se analizan las practicas (por ejemplo, en qué medida los actores han cambiado su
forma de trabajar).

5. No se analizan los objetivos ultimos de la reforma. Algunos indicadores e informacion
obtenidos pueden aproximar evidencia sobre los resultados e impacto derivados de la
operacion del nuevo sistema de justicia penal, pero no se abordan de manera exhaustiva
ni sistematica los objetivos de la reforma penal. La unidad de andlisis, como se vera,
son las practicas en los diversos dmbitos del sistema penal y, particularmente, durante el
desahogo de las audiencias’.

Las circunstancias y condiciones de la reforma penal en México no son muy distintas de las que
se presentan en otros paises de Latinoamérica. Se anticipaban diversas restricciones
estructurales como: a) Carencia de informacion estadistica, ya sea por inexistencia (como se
document6 en algunas entidades como en el Estado de México), por estar incompleta o
desactualizada, o por falta de acceso; b) Escasa disposicion de recursos materiales y de tiempo

 Respecto de los lineamientos para el seguimiento y la evaluacion de la reforma penal desarrollados por SETEC,
esta investigacion aborda fundamentalmente el primer nivel: el desempefio del proceso de implementacion de la
reforma penal; y, en menor medida brinda informacion sobre flujos de asuntos, evidencia estadistica y algunos
indicadores que podrian ilustrar el segundo nivel que es el de resultados del nuevo sistema. Este estudio no realiza
aportaciones significativas a los niveles de impacto de la reforma ni al de resultados de la operacion e interrelacion
de cada actor procesal (SETEC 2010: 3 y ss.).
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para el desarrollo de la investigacion; asi como, ¢) Carencia de investigaciones y estudios
previos que permitieran contar con una linea de base.

Para enfrentar estas restricciones, la metodologia de CEJA contempla que los estudios estatales
se funden en la diversidad de fuentes y la “mirada experta”'’. La metodologia integra diversas
fuentes de informacion, al contemplar marco normativo, estudios y literatura publicada,
estadisticas oficiales publicadas y proporcionadas con mayor grado de detalle por las propias
autoridades durante el trabajo de campo, asi como la evidencia derivada de la observacion de
audiencias, de la observacion no participativa y de las entrevistas a operadores. Con esta
variedad de fuentes se puede tener una comprension mas amplia del proceso de
implementacion.

Ademés de esta diversidad de fuentes, los investigadores encargados de realizar el trabajo de
campo y la redaccién de los informes estatales son personas con mucha experiencia y
conocimientos especializados en las caracteristicas, alcance e implementacion del SAA, asi
como experiencia académica en la realizacion de trabajo y en la redaccion de reportes.

Para establecer y homologar la metodologia de forma participativa, se conform6 un seminario
integrado por once investigadores invitados por USAID, tres profesionales de la SETEC'!, por
parte de CEJA coordinaron el seminario los consultores Leticia Lorenzo y Mauricio Duce. Este
grupo se reunio en la Ciudad de México los dias 28, 29 y 30 de abril de 2010. Se analiz6 la
metodologia, las pautas de seguimiento y las recomendaciones para la realizacion del trabajo
de campo.

Se desarrolld una pauta de seguimiento con 167 rubros o reactivos a ser recolectados durante el
estudio, ya fuera derivada del analisis de la normatividad, de la informacion estadistica, de la
observacion de audiencias, de la observacion no participativa o de las entrevistas. Esta pauta de
seguimiento se estructurd en siete apartados:

L. Aspectos introductorios (descripcion de fuentes normativas y contenido de la
reforma procesal y orgéanica, datos de vigencia y regionalizacidon, panorama
estadistico de incidencia delictiva, asuntos penales ingresados, poblacion
penitenciaria).

II. Practicas relativas a la organizacion del trabajo de los diferentes operadores del
sistema (mejoramiento de la gestion, distribucion de casos, delegacion de
funciones, supervision, registro, relaciones con otros operadores y otros aspectos
de la operacion de tribunales, ministerios publicos, defensoria publica y la policia).

10" “Su confiabilidad [del estudio] se basa en la amplitud y variedad de las fuentes de informacion utilizadas, pero
ademas, en la experiencia y el conocimiento acumulado que cada uno de los grupos de trabajo tiene sobre su
respectivo sistema.” (CEJA 2010: 5)

1" Los profesionales de SETEC que acudieron al seminario fueron Paulina Sanchez Roman, Daniel Ramirez
Echeverria y Federico De la Torre.
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III.  Préacticas relativas a la transparencia del sistema respecto al publico (formas de
nombramiento de funcionarios, publicidad de audiencias y de sentencias, medios
de informacion y consulta).

IV. Practicas relativas a los derechos del imputado (defensa técnica, acceso a
antecedentes de la investigacion, actuaciones durante la investigacion, renuncia
a garantias del imputado y terminacion anticipada del proceso penal).

V. Practicas relativas al respeto a los derechos de las victimas (atencion e
informacion, asistencia legal, medidas de proteccion y reparacion).

VI. Medidas cautelares (aspectos generales, defensa y control y funcionamiento
practico).

VII.  Otros temas (Adolescentes, diversidad cultural, medidas de seguridad y control
de ejecucion de penas).

Los informes estatales comparten la misma estructura. El capitulado de dichos informes se
corresponde con cada uno de estos ocho apartados de la pauta de seguimiento.

Los investigadores tomaron la pauta como guia para sus informes, dando forma narrativa a la
respuesta a cada una de las preguntas o aspectos contenidos en la pauta. En algunos casos
donde se requeria informacion estadistica o registrar datos obtenidos al presenciar audiencias,
se capturaron en el programa computacional de manejo de datos Excel de Windows Office.
Con ese programa se realizaron las graficas de los informes.

Los consultores de CEJA sefialaron que para poder verificar de manera mas objetiva el que se
estuvieran dando los cambios de practicas esperados en la operacion de los sistemas penales, se
requeria que al menos hubiese transcurrido un afio desde el inicio de la vigencia del SAA. De
esta forma se determind que se realizaria la investigacion en cinco estados: Chihuahua'?,
Oaxaca'’, Morelos'®, Zacatecas' y el Estado de México'® (en este ultimo estado, la realizacion

12 La reforma fue por criterio de gradualidad por region comenzando en la capital en enero de 2007; a partir de
2008 esta vigente el SAA en todo su territorio (Chihuahua: 20).

13 Entrd en vigencia por regiones el 9 de septiembre de 2007 en la region del Istmo; al afio siguiente se incorporo6
al nuevo sistema la region de La Mixteca. Después de varios aplazamientos, se retom¢ el avance de la reforma en
la region de La Costa (9 de mayo de 2012) y se plantea que en mayo de 2013 comience la operacion del SAA en la
region de La Cuenca. El estado de Oaxaca esta dividido en ocho regiones (Oaxaca: 22).

4 En Morelos entro en vigencia el SAA en el distrito judicial de la capital el 30 de octubre de 2008; los distritos
judiciales de Yautepec y Cuautla se incorporaron al nuevo sistema el 6 de julio de 2009 y los tres distritos judiciales
restantes, a partir del primero de enero de 2012 (Morelos: 19).

15 También con criterio de gradualidad por regién, inici6 vigencia en el distrito judicial de la capital el 5 de enero
de 2009; la segunda fase en los distritos de Fresnillo y Calera estaba programada para iniciar el 5 de enero de
2010; sin embargo se postergd. En julio de 2011 se planteaba reanudar el avance de la reforma en esas dos
regiones pendientes, pero nuevamente su incorporacion al SAA se ha diferido (Zacatecas: 16).

16 En el estado mas poblado del pais (14 millones de habitantes) el nuevo sistema comenzo a operar el 1° de
octubre de 2009 en 4 distritos judiciales incluido el de su capital, Toluca. En cuatro fases posteriores se programd
la entrada en vigencia de los 14 distritos judiciales restantes. A partir de septiembre de 2011 el SAA ya estd
vigente en la todo el estado. (Estado de México: 9)
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del trabajo de campo se programaria hasta octubre de 2010, una vez que se cumpliera un afio de
operacion del nuevo sistema)'’.

Se conformaron equipos de dos investigadores que reunirian informacién normativa y

estadistica, realizarian el estudio, trabajo de campo, andlisis y el informe estatal en cada una de

las cinco entidades federativas seleccionadas. Los equipos se conformaron de la siguiente
18.

manera'®:

Chihuahua: Ratl Guillén Loépez, Miembro del Sistema Nacional de
Investigadores (SNI), Universidad Auténoma de Sonora.
Armando Enrique Cruz Covarrubias, Miembro del SNI,
Universidad Panamericana, Sede Guadalajara.

Oaxaca: Maria Teresa Medina Villalobos, Consultora en temas de la
reforma procesal penal y Derechos Humanos.
Oscar Camarillo, Consultor en temas de reforma judicial.

Morelos: Javier Carrasco Solis, Open Society, Justice Initiative y
Consultor.
Agustin Sauceda Rangel, Institucion RENACE y Consultor.

Zacatecas: Dr. German Guillén Loépez, Miembro SNI, Universidad
Autonoma de Sonora.
Mtro. J. Jesus Ricardo Santos Hernandez, Consultor en temas de
la reforma procesal penal.

Estado de México Dr. Rubén Vasconcelos Méndez, Miembro SNI, Consultor en
temas de justicia penal.
Dr. Heliodoro Araiza Reyes, Miembro SNI, Universidad
Auténoma de Chihuahua.

En mayo de 2010 se enviaron por parte del PASJ de USAID oficios a las autoridades de los es-
tados solicitando autorizacion y facilidades para la realizacion del estudio, y acreditando ante
ellas al coordinador del estudio y a los investigadores designados para desarrollar los trabajos

7" Dentro de este proyecto de seguimiento de la implementacion de la reforma penal en México se ha iniciado

el estudio en Durango y Baja California, que ya cumplieron un afio de implementacion del nuevo sistema. Se ha
tenido estrecha relacion con estas entidades, particularmente con Baja California, por lo que en el reporte general
se puede avanzar alguna evidencia empirica comparada para algunas variables de estas dos entidades.

'8 Con posterioridad al seminario de abril, la Mtra. Maria de Lourdes Ayala Chapa de la Escuela Libre de Derecho
de Monterrey y el Mtro. Antonio Varas Villavicencio del Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de
Monterrey, se disculparon por no poder seguir participando en el proyecto. Se invité al Dr. Heliodoro Araiza y al
Mtro. Oscar Camarillo, con quienes el coordinador del estudio realizo los dias una y realiz6 una sesion de analisis
de la metodologia y los instrumentos y pautas desarrollados, para su incorporacion en los equipos del Estado de
Meéxico y Oaxaca, respectivamente.
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en las respectivas entidades federativas. Generalmente, cada dependencia design6 a un enlace
para brindar facilidades a los investigadores durante el desarrollo del proyecto.

De esta forma se realizaron los siguientes pasos que llevaron a la elaboracion de los cinco
informes estatales del proyecto:

1. Andlisis de la normatividad estatal (revision del Codigo de Procedimientos,
legislacion penal sustantiva, de ejecucion de sanciones, justicia alternativa,
legislaciéon organica y en general, el marco normativo relevante para la operacion
del sistema penal). Mayo-junio de 2010.

2. Acopio de informacion estadistica sobre la operacion del sistema penal en la entidad

(mayo-junio de 2010)".

Preparacion de la agenda para el trabajo de campo. Junio de 2010%.

4. Realizacion de tres visitas a la entidad, en la que se presencid audiencias?®!, se
entrevistd a funcionarios? y se solicitd informacion estadistica especifica sobre
temas abordados por la pauta de seguimiento (junio-noviembre de 2010).

5. Seguimiento a solicitudes de informacion (octubre-diciembre de 2010).

(98]

9 Ademas de la informacion disponible y la solicitada a las autoridades locales por los investigadores, la

coordinacion del estudio preparé una base de datos sobre la trayectoria entre 2007 y 2011 de la incidencia
delictiva, poblacion penitenciaria, asuntos penales iniciados anualmente e indicadores procesales como tasas de
procesamiento y de condena. De esta forma, como lo establece la pauta de seguimiento, cada informe estatal
presenta un capitulo de indicadores del sistema penal, que permite establecer una linea de base para el analisis del
antes y después de la reforma en la entidad.

20 Para dejar el tiempo suficiente para que la operacion del SAA en el Estado de México cumpliera el afio, de
acuerdo con el criterio de seleccion de los estados ya referido, se programo el trabajo de campo en esa entidad para
finales de octubre de 2010.

2 La observacion de audiencias pretende brindar evidencia principalmente de tipo cualitativa (observacion de
practicas), aunque basada en aspectos concretos, objetivos y cuantificables (CEJA 2010: 5); en lo cuantitativo,
permiti6 una muestra suficientemente amplia de las audiencias realizadas durante el mes o las semanas de las
visitas, aunque no estadisticamente representativa de las audiencias desarrolladas durante el afio (CEJA 2010: 6).
En el disefio del estudio se planted la necesidad de acudir a todos los juicios orales que se realizaran durante un
mes en los estados estudiados. En el trabajo de campo uno de los primeros hallazgos fue la escasez de juicios
orales realizados, como se reporta en este informe. So6lo en Morelos y Chihuahua se pudo presenciar mas de cuatro
juicios orales durante un mes. En los otros estados se tuvo que estar atento a la agenda judicial para trasladarse a
las entidades a presenciar los juicios orales programados. En el caso de Oaxaca se presenciaron dos juicios orales
en dos meses distintos. Del resto de audiencias se tuvo una amplia muestra de observacion. En el estudio se
presenciaron 248 audiencias en los cinco estados. A las audiencias de debate de juicio oral acudian ambos
investigadores encargados del informe estatal, en los demas casos solian distribuirse la asistencia a las audiencias y
por la tarde comparaban sus notas. El Coordinador del estudio también acompafid en diversas ocasiones a los
equipos durante el trabajo de campo.

2 La pauta sefala en las diversas tematicas y reactivos que deben abordarse al entrevistar a determinados
funcionarios. Por ejemplo, en las indicaciones de la metodologia sobre como los investigadores deben elaborar el
informe sobre observacion de juicios orales, se sefiala entre las actividades de investigacion, se haga “Una breve
entrevista con el abogado defensor al inicio o al término de cada juicio a observar” (CEJA 2010: 14). En la pauta
de seguimiento se incluyen reactivos para entrevistar a determinados funcionarios. De esta forma, se trata de
entrevistas semi estructuradas, pero se enfatizd en los seminarios de desarrollo de la metodologia, que la pauta era
flexible y que se podia aprovechar las entrevistas para obtener evidencia sobre otras variables de la pauta o bien,
resolver dudas sobre aspectos normativos u operativos del sistema, asi como plantear algunas de las percepciones
sobre las practicas observadas (Duce 2010).
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6. Redaccion del reporte preliminar (diciembre de 2010).

7. Circulacion de los informes entre el equipo de investigadores y los consultores de
CEJA (diciembre de 2010- enero de 2011).

8. Seminario de retroalimentaciéon con la participacion de los once investigadores
del proyecto, Leticia Lorenzo y Mauricio Duce de CEJA (México, D.F., 20 y 21 de
enero de 2011). Se determin6 que habia que regresar en una cuarta visita a los
estados para completar faltantes de la pauta de seguimiento.

9. Cuarta visita a los estados (febrero-junio de 2011).

10. Seguimiento a solicitudes de informacién y, en algunos casos (como en el Estado de
Meéxico), se optd por hacer consultas a través de los mecanismos de acceso a la
informacion publica (marzo-octubre de 2011).

11. Retroalimentaciéon virtual a los avances de los informes estatales de los
investigadores del proyecto y de profesionales de CEJA (marzo- octubre de 2011).

12. Realizacion de seminarios locales de validacion, consistentes en enviar el informe
estatal a las instituciones operadoras del sistema y realizar seminarios con las PGJE,
los tribunales, las oficinas de la defensoria publica y policias*®. En estos seminarios
se dio valiosa retroalimentacion a los informes y se enriquecieron la informacion y
conclusiones del estudio. (Zacatecas y Chihuahua: mayo de 2011; Oaxaca: junio de
2011; Morelos: agosto de 2011; Estado de México: octubre de 2011).

13. Redaccion de la version final de los informes estatales (junio-noviembre 2011).

14. Retroalimentacion y aval CEJA a los informes estatales (agosto de 2011 — enero de
2012).

15. Redaccion del Informe General y su sintesis (febrero-marzo de 2012).

16. Retroalimentacion y aval de CEJA al Informe General y su sintesis (abril de 2012).

B Se envid a los enlaces y titulares de las dependencias de los sistemas penales locales con las que se habia

trabajado el informe general, una o dos semanas antes del seminario. Los seminarios se hacian generalmente por
separado con cada dependencia, s6lo en los casos de Oaxaca y Zacatecas la defensoria ptblica y los funcionarios
judiciales participaron en un mismo seminario. Se solicitaba a los titulares que se circulara el documento y se
invitara a personal representativo de las diversas areas y roles de la institucion, asi como cualquier funcionario que
manifestara su interés por participar en el seminario. Tuvimos valioso apoyo de los drganos implementadores de
Chihuahua y Zacatecas, que fueron enlaces decisivos y muy valiosos para organizar las visitas y convocar a los
seminarios. Agradecemos, respectivamente, a los Licenciados César Cabello y Raul Carrillo del Muro su
invaluable apoyo. En la mayoria de los seminarios participaron algunos de los funcionarios que habian sido
entrevistados durante el trabajo de campo; sin embargo, en su mayoria acudian funcionarios y directivos
interesados en retroalimentar aspectos en los que consideraban que la percepcion del desempeifio de la institucion
podria ser mejorada. En Zacatecas y Oaxaca las procuradurias mostraron particular interés y participaron los
propios procuradores con sus colaboradores mas cercanos, ofreciendo informacion adicional y con mayor detalle.
Generalmente los seminarios con las procuradurias tuvieron la presencia de uno o varios subprocuradores y por
supuesto, ministerios publicos, peritos, policias ministeriales y personal administrativo y de sistemas. En los
seminarios con los poderes judiciales acudian principalmente jueces, directivos de los institutos de capacitacion
judicial y del Consejo de la Judicatura (frecuentemente nuestros enlaces con el poder judicial); asi como
administradores de salas de audiencias y personal del area de sistemas. Muy pocos magistrados. No acudieron a
ninguno de estos seminarios los titulares del Poder Judicial. En los seminarios se recibi6 valiosa retroalimentacion
tanto sobre aspectos generales, de estructura, como observaciones puntuales sobre el informe previamente
circulado entre los asistentes. Se agradece a todos y cada uno de los asistentes sus aportaciones decisivas, que
pueden apreciarse a lo largo de los informes estatales.
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17. Retroalimentacion de la SETEC y aprobacion para coeditar el Informe General y su
sintesis ejecutiva (mayo-agosto de 2012).

En este Informe General se presentan de manera sintética los principales hallazgos, tanto en los
resultados positivos y mejores practicas documentadas, como en las areas de oportunidad y
mejora detectadas. Estos hallazgos se presentaran en los cinco apartados siguientes:

* Presupuesto y gasto de los sistemas penales

* Practicas de transparencia, publicidad y difusion del sistema.
» Practicas de trabajo en el Ministerio Publico.

» Practicas de trabajo en los tribunales.

* Practicas de respeto a los derechos del imputado.

* Practicas respecto de los derechos de la victima.

Los informes estatales abordan con detalle las practicas, los resultados de la aplicacion del
SAA, asi como las areas de oportunidad y mejora. Este informe General cita y remite
frecuentemente a los informes estatales, cuya ficha bibliografica aparece completa en la
bibliografia. En el texto de este informe las referencias a los informes estatales se haran con el
sistema de citas Harvard refiriendo estado y la pagina del informe estatal al que se remite, por
ejemplo: (Oaxaca: 22).

El estudio se orient6 en particular a las regiones y distritos judiciales en los que opera el nuevo
sistema de justicia. Cuando la informacion se refiera a todo el estado se mencionard esta
situacion de manera expresa, en caso contrario, debera entenderse que la informacion se refiere
a las regiones y distritos judiciales en los que opera el SAA.

3. Presupuesto y gasto de los sistemas de justicia penal

El tema presupuestal se ha tornado en ambito de argumentacion fundamental en la adopcion de
la reforma penal. Existen considerables inversiones iniciales en infraestructura y capacitacion,
y durante los afios de transicion entre la atencion a los asuntos del sistema de justicia anterior y
la progresiva operacion del SAA en los distritos judiciales en los que entra en vigencia el nuevo
sistema, aumenta la estructura y el personal de las organizaciones del sistema de justicia. Estas
inversiones iniciales no siempre son compensadas por el mejor uso de los recursos que promete
la operacion de los mecanismos de resolucion alternativa de la reforma.

La informacion disponible en los estados estudiados no permite conocer el monto exacto de las
inversiones derivadas del proceso de implementacion de la reforma. El inico informe estatal
que reporta informacion sobre el costo de la reforma es Chihuahua. Sus autores reportan:
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“El total de gasto llevado a cabo por el gobierno, hasta marzo de afio 2010%, con motivo
de la implementacion de la reforma penal de Chihuahua ascendié a 3, 1717134,953 [tres
mil, ciento setenta y un millones, ciento treinta y cuatro mil, novecientos cincuenta y
tres] pesos mexicanos, equivalente a 264261,246 [doscientos sesenta y cuatro millones,
doscientos sesenta y un mil, doscientos cuarenta y seis] dolares, de los cuales 1,729,
289,993 pesos (144,107,499 dodlares®) fueron aportados del presupuesto estatal, y 1,
441, 846, 960 pesos (120, 153,913 dolares) fueron aportaciones del fondo que
pertenecia al programa nacional de seguridad publica, una proporcioén del 70% de la
Federacion y un 30% del Estado, (segin datos publicados por la Secretaria Técnica del
Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal -
SETEC)”*.

La cifra parece corresponder realmente a los costos especificos para implementar el nuevo
sistema, pues de acuerdo con la tabla 2, el gasto gubernamental en la reforma para los primeros
dos afios de su instrumentacion, habrian representado aproximadamente un 150% del
presupuesto promedio anual de la entidad para la operacion del sistema de justicia (de ambos
sistemas procesales), lo que resulta muy plausible.

En Oaxaca a través de los mecanismos de acceso a la informacion se solicitd el monto
presupuestal dedicado solo por el Poder Judicial a la implementacion de la reforma,
reportandose (ver tabla 1) que en la Region del Istmo, durante 2007 se destind a este fin una
inversion de 18 millones de pesos (aproximadamente 1.44 millones de USD)”; en tanto que
durante 2008 en la Region de la Mixteca, se dedicaron a tal efecto casi 19 millones de pesos
(aproximadamente 1.5 millones de USD).

2% No se especifica si se considera sélo los recursos aplicados desde el inicio de la vigencia en enero de 2007 o si
también contempla los gastos previos de adecuacion de infraestructura y capacitacion.

% Los autores utilizan un tipo de cambio promedio de 12 pesos por dolar americano. (Ibidem).

26 (Chihuahua: 16-17)

27 Considerando un tipo de cambio de 12.50 pesos por ddlar americano.
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Tabla 1.

Inversion para la implementacion del

sistema Acusatorio y Adversal en Oaxaca (pesos)

Conceptos 2007 Istmo 2008 Mixteca

Servicios Personales 6,456,050.93 6,156,995.53

Bienes Muebles e

11,590,128.16 12,797,810.38
Inmuebles

Total 18,046,179.09 18,954,805.91

FUENTE: Informacion proporcionada por la Unidad de Enlace del Poder Judicial del Estado de Oaxaca en virtud
de solicitud realizada por la autora del informe estatal (Tomado de Oaxaca: 44).

Por su parte, el Informe Morelos reporta que en los presupuestos que van del 2007 al 2011 se
destinaron 151.5 millones de pesos (unos 12.1 millones de USD) a cuatro rubros relacionados
especificamente a la implementacion de la reforma (Morelos: 28): Los autores refieren que se
tratan de programas muy especificos de construccion y equipamiento de salas de audiencias,
pero no contempla la capacitacion ni los sueldos de los funcionarios que operan el nuevo
sistema, por lo que sefialan que los recursos asignados a la implementacién del nuevo sistema
deben ser muy superiores a los referidos en esos cuatro rubros particulares del presupuesto.

El Informe Estado de México, refiere la informacion presupuestal de los ultimos seis afios para
las diversas organizaciones del sistema penal, y sefiala que no se dispone de la informacion
especifica sobre los recursos destinados a la implementacion del SAA. Tampoco los autores del
Informe Zacatecas pudieron acceder a los datos desagregados del presupuesto dedicado
especificamente a la implementacion de la reforma.

La metodologia desarrollada e impulsada por la SETEC para la realizacion de la planeacion
integral de la implementacioén del SAA en los estados que preparan la entrada en vigencia de la
reforma penal contempla una proyeccion de necesidades y una planeacién presupuestal que
permitird conocer mejor la demanda de recursos del proceso de implementacion y su
composicion, asi como dar seguimiento a la eficiencia y efectividad con la que se aplican (Cfr.
SETEC-INAP s/f).

Como un ejercicio para apreciar las variaciones en los recursos empleados en el proceso de
implementacion de la reforma y la transicion en la aplicacion de ambos sistemas de justicia en
los cinco estados estudiados se compara en términos reales (aplicando el indice de Precios al
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Consumidor del Banco de México, como factor de inflacion del periodo) el presupuesto del
sistema de justicia per capita y como proporciéon del presupuesto total estadual de 2012
respecto del presupuesto de dos anos antes del inicio de la vigencia®®.

Como precisiones respecto de la informacion contenida en la Tabla 2, se sefiala que para 2012
la reforma estard vigente en todo el territorio de los estados de Chihuahua (ya desde 2008),
Estado de México y Morelos, aunque todavia hay una muy significativa carga de trabajo, sobre
todo en el Estado de México y Morelos, del sistema anterior, por lo que en diversos distritos
judiciales, coexisten estructuras y personal que operan el sistema mixto y el sistema acusatorio
en la misma demarcacién. De acuerdo con lo observado en Zacatecas, es hasta tres afios
después de la entrada en vigencia del nuevo sistema, que los costos de esta duplicacion de
estructuras descienden significativamente.

En lo que se refiere a Zacatecas, la reforma esta en el Distrito judicial de la capital, donde
habita el 10% de la poblacion del estado; en el caso de Oaxaca solo esta vigente el SAA en tres
de ocho regiones del estado (en dos durante la realizacion del estudio). En estas dos entidades,
el resto de la poblacion y de las organizaciones del sistema penal se encuentran bajo la vigencia
del sistema mixto.

El presupuesto que se refiere corresponde al de las organizaciones del sistema penal de cada
estado sin que se pueda separar la proporcion de los recursos que se destinan al sistema mixto
tradicional y al nuevo SAA. Se considero, en el presupuesto del sistema de seguridad y justicia
de cada estado, los recursos de la Secretaria de Seguridad Publica, la Procuraduria General de
Justicia, el Poder Judicial y el Sistema Penitenciario, con las diversas denominaciones
adoptadas en cada estado (por ejemplo en Chihuahua la Fiscalia General ha concentrado,
ademas de las funciones y recursos de la procuracion de justicia, los de seguridad publica y el
sistema penitenciario). En el anexo II de este informe se podran apreciar los presupuestos
desagregados por dependencia en cada estado, asi como la informacion obtenida y presentada
por los autores de los informes estatales.

2 No se toma el presupuesto de un afio antes del inicio de la vigencia, en virtud de que ya en ese periodo las

inversiones en infraestructura y capacitacion para preparar la entrada en vigencia son considerables y sesgarian
el analisis, que pretende ver la diferencia entre el antes y el después de la reforma.

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

31|Pagina



Tabla 2

Comparativo presupuestal del 2012, respecto de dos afios antes de la entrada en vigencia
del SAA (en términos reales, a pesos contantes, de dos afios antes de la entrada en
vigencia del SAA en cada estado).

Chihuahua Esta’d(.) de Morelos QOaxaca Zacatecas
Rubro presupuestal México
(2005/2012) @00712012) (2006/2012) (2005/2012) (2006/2012)
Variacion per
cipita 56.3% 49.8% 82.8% 34.4% 114.9%
Variacion como
proporcion del 0.2% 12.7% 54.0% 15.7% 15.8%
presupuesto estatal
> Per cépita $876.8 $691.7 $818.2 $449.6 $762.8
3 P (70.1 USD) (55.3 USD) (65.45 USD) (36 USD) (61 USD)
E S 2,986,662,0 1,454,095,9 1,709,472,7 1,137,054,6
gn o 485
Az Total o (839,810,19 8 1 ol
8 g ota (238,932,96 9 [’JSD’) (116,327,67  (136,757,81 (90,964,373
§ § 3 USD) 9 USD) 7 USD) USD)
g - % del
2 presupuesto 8.1% 7.1% 9.8% 4.6% 5.4%
A estatal
= Per cénita 560.9 461.8 447.5 334.5 354.9
:§ 5 P (449USD) (369USD) (35.8USD) (26.8USD) (28.4USD)
| ST =]
=
. 42 1’82%’308’0 6’663’1614’4 731,560,000 1’1888’9626’3 490,795,550
7N =
S s Total (14611264 (53332015 © 2,%284],3%00 (95,090,111 (39586%’)644
$ g 0 USD) 5 USD) USD)
2 =
é : % del
& presupuesto 8.1% 6.3% 6.4% 5.4% 4.7%
estatal

Por otra parte, el presupuesto de los poderes judiciales, corresponde a los 6rganos de justicia
estaduales de todas las materias (civil, mercantil, de familia y pena, principalmente) y de
primera y segunda instancia®.

Como se puede apreciar en la tabla 2, los cinco estados estudiados tuvieron un crecimiento
presupuestal en términos reales; sin embargo, los problemas e inseguridad y violencia
experimentados recientemente en el pais (y particularmente entre los estados estudiados,
Chihuahua y Morelos) implicaron que los principales incrementos presupuestales se dieran en
el ambito de policia y seguridad publica (ver tabla 3).

Tabla 3.
Variacion presupuestal por dependencia en términos reales

Secretaria de

Procuraduria de

FUENTE: Con base en los presupuestos de egresos de los estados publicados en sus periddicos oficiales. Al
presupuesto de 2012 de cada estado se le aplicé el indice de Precios al Consumidor del Banco de México con base
en el afio que se indica (dos afios antes del inicio de la vigencia de la reforma en cada caso). En caso de duda sobre
el monto de las cifras presupuestales mas abultadas y para no colocar cada una de las cantidades con letra, se
refiere, como ejemplo, que en 2012 los presupuestos estatales dedicados al ambito de la seguridad y la justicia
estuvieron en el rango desde 1,137[mil, ciento treinta y siete] millones de pesos en Zacatecas hasta los 10,497
[diez mil, cuatrocientos noventa y siete] millones de pesos del Estado de México.
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Estado Seguridad Tusticia Poder Judicial
(fol:)igl_lzl(l)l;;) N.AY 71.5% 42.9%
Esgg&d-ez%g)i - 74.4% 35.0% 55.4%
(2(?32 ie;(;slz) LB 68.6% 48.1%
(20(3;l )fazc(?lz) N.D. 64.3% 131.0%
Zacatecas 115.0% o5 6o,

(2006 - 2012)

s | 20 5.0

N.A: No aplica; N.D: No disponible. FUENTE: Con base en los presupuestos de egresos de los estados publicados
en sus periddicos oficiales. Al presupuesto de 2012 de cada estado se le aplico el Indice de Precios al Consumidor
con base en el afio que se indica (dos afos antes del inicio de la vigencia de la reforma en cada caso).

2 Algunos estudios que han realizado una estimacion de los recursos destinados a la atencion de los asuntos de

competencia penal en los estados, calculan que 35% del presupuesto de los tribunales se destinan a la materia
criminal. (Cfr. Zepeda 2006: 11). Esta estimacion se hizo a partir de informacién desagregada del Distrito Federal,
Jalisco y Nuevo Leon, sin que sean extrapolables al resto de las entidades.

30 En Chihuahua se cred en 2010 la Fiscalia General en la que se fusionaron las dependencias de Seguridad
Publica, Procuraduria de Justicia y el Sistema Penitenciario.
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El presupuesto de la procuracion de justicia se incrementd en general pero en menor medida
que el Poder Judicial. En Zacatecas se duplicé el presupuesto, a pesar de que la reforma esta
vigente en un distrito judicial que comprende a 10% de la poblacion y 25% de la carga de
trabajo. Gran parte del recurso se ha destinado a nueva infraestructura. En Chihuahua, se cred
en 2010 la Fiscalia General en la que se fusionaron las dependencias de Seguridad Publica,
Procuraduria de Justicia y el Sistema Penitenciario. Llama la atencion el descenso del
presupuesto de la Procuraduria de Justicia de Oaxaca, posiblemente porque en 2012, a
diferencia de 2005 el presupuesto de la Agencia Estatal de Investigacion (la policia
investigadora) se reporta por separado. En la informacion presupuestal publicada en el
Periodico Oficial de la entidad no se localiz6 los recursos destinados a esa dependencia.

Los poderes judiciales de las cinco entidades federativas incrementaron sus presupuestos
significativamente, y en el caso de Oaxaca se incrementd en mas del 100% en términos reales,
en buena medida el aumento se ha destinado a la construccion y mantenimiento de la nueva
sede del Poder Judicial en la Ciudad Administrativa de la capital del Estado. En las regiones
con reforma las inversiones han sido reducidas pero funcionales. En Tehuantepec y en Juchitan,
antiguos salones de baile fueron adecuados como sedes de las salas de audiencia, con
distribucion de espacios y mobiliario muy dignos. El Magistrado Presidente del Supremo
Tribunal de Justicia del Estado en 2011, el Lic. Héctor Anuar Mafud Mafud referia a la autora
del informe estatal, que con 30 millones de pesos (2.4 millones de USD) en el &mbito judicial,
se habia puesto en marcha la reforma en la region del Istmo en 2007 (Oaxaca: 17).

La asignacién de los recursos adicionales de los poderes judiciales de los estados se han
destinado en primer orden de magnitud a la construccién y adecuacion de infraestructura; en
segundo lugar, el aumento obedece al incremento en el nimero de plazas y, en tercer término a
las actividades de capacitacion.

En los estudios comparados el ambito internacional se destaca la importancia de contar con
recursos suficientes para sostener el cambio, la profunda transformacion de la policia y del
sistema de justicia penal, asi como para impulsar y mantener una implementacion adecuada.
Aunque en la mayoria de los paises de Latinoamérica los recursos publicos son escasos, las
sociedades han hecho esfuerzos por dotar, en la medida de sus posibilidades, de recursos a
estos procesos. Se ha sefialado que el principal problema no es de insuficiencia de recursos
(Pasara 2004: 554), sino la oposicion y resistencias que enfrentan los procesos (Riego 2006).

En México, las autoridades locales que han instrumentado la reforma han hecho inversiones
muy significativas, pero existen casos como el de Oaxaca, que demuestra que se pueden tener
instalaciones muy dignas y mecanismos de registro electronicos solventes y funcionales con
inversiones modestas.
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4. Practicas de transparencia, publicidad y difusion del sistema.
4.1 Transparencia institucional

En la mayoria de los Estados se percibe un relevo generacional en las organizaciones
operadoras. Muchos de los nuevos ministerios publicos venian del sistema mixto, otros son
abogados jovenes que se interesaron y se especializaron en el nuevo sistema. Los nuevos jueces
de control (como los denomina la Constitucion Federal) o garantia ya eran jueces o secretarios
de juzgado en el sistema tradicional. En la mayoria de los casos se reporta procesos de
seleccion y concursos por oposicion, particularmente para puestos en la judicatura (asi lo re-
portan los informes de Estado de México, Chihuahua y Oaxaca). En términos generales son
funcionarios mas jovenes que los del sistema mixto. Del mismo modo se sefiala que los
funcionarios seleccionados para el nuevo sistema cubren el perfil desarrollado previamente que
se ha dado capacitacion y especializacion sobre las destrezas del nuevo sistema.

Los supuestos para la remocion de funcionarios judiciales son estrictos y los procedimientos
administrativos y politicos estan previstos en la legislacion; en el caso de los funcionarios del
ministerio publico su permanencia en la institucion es mas vulnerable y las decisiones sobre su
remocion o no ratificacion de sus nombramientos estan expuestas a decisiones discrecionales
de los directivos de las procuradurias de justicia.

4.2 Acceso a la informacion sobre la operacion del nuevo sistema

En las instituciones del sistema de justicia penal se mantiene una cultura de restriccion de
informacion, particularmente en virtud de que la justicia penal y su relacion con la seguridad
ciudadana hacen que estos temas sean social y politicamente muy sensibles. Se mantienen
criterios de reserva para entregar informacion. Los encargados de la informacion estadistica
deben solicitar anuencia a los altos funcionarios para atender solicitudes de informacion y ésta
suele tardar en fluir hacia los solicitantes.

En algunos casos se obtuvo mejor informacién cuando directamente la entregaban algunos
funcionarios menores en juzgados, que la que se recibia después de una solicitud formal a la
administracion centralizada. En los seminarios de validacion fue evidente este divorcio entre
algunas cifras oficiales y la percepcion de los operadores que acudian a los seminarios
(se citaran las principales discrepancias reportadas por los informes estatales).

En cuanto a la calidad de la informacion disponible el panorama es heterogéneo. En general las
instituciones del sistema penal, particularmente en el ambito judicial generan mas informacion
y de mejor calidad que las dependencias de otras entidades federativas sin reforma. Asi mismo,
presenta esta informacion niveles de desagregacion significativos y consistentes con la
informacion valiosa para un sistema acusatorio (medidas cautelares impuestas, consideraciones
de género, situacion juridica, entre otros). En la pagina de internet del Tribunal de Chihuahua la
informacion que era publicada entre 2007 y 2010 era muy valiosa, pero se ha dejado de
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actualizar. Una visita a la misma en julio de 2012 muestra solo alguna informacioén general, y
ya no especifica para cada fase procesal, medidas cautelares o tipo de audiencias. Una visita a
la misma en julio de 2012 muestra solo alguna informacioén general, y ya no especifica para
cada fase procesal, medidas cautelares o tipo de audiencias.

La informacion fue mas desagregada y de mayor calidad en Chihuahua y Oaxaca (este flujo
de informacion fue decisivo para que estos dos informes fueran los primeros en ser concluidos y
avalados por CEJA).

En otros casos la informacion sobre el nuevo sistema se ha desarrollado muy poco,
presentandose frecuentemente mezclada con la del sistema mixto (en ocasiones se informa en
conjunto sin hacer separacion entre el sistema mixto y el SAA) y se siguen utilizando términos
propios del anterior sistema.

En los anuarios estadisticos de los estados del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), la informacion de las procuradurias estatales sigue siendo presentada con las
categorias del sistema mixto, como “averiguacion previa”, “auto de formal prision”, etc. En las
estadisticas judiciales en materia penal, si se presenta un apartado especial para informacion del
nuevo sistema de justicia acusatorio adversarial para Chihuahua, Morelos y Oaxaca (alguna de

la cual se cita en este informe general y en los de dichos estados).

Por lo que se refiere a los Estados de Zacatecas y Estado de México fue dificil obtener
informacion solicitada para la elaboracion de los informes. En Zacatecas se obtuvo informacion
del Poder Judicial, no asi de la Procuraduria. Solo después de la realizacion del seminario local
con la Procuraduria fluy6 informacion que permitié mejorar significativamente el andlisis. En
lo que se refiere al Estado de México no se pudo obtener la informacion estadistica solicitada, a
pesar de que se obtuvo la anuencia y el apoyo para realizar el trabajo de campo y la aprobacion
verbal de nuestras solicitudes de informacion. El andlisis estadistico se realizd sobre la
informacion publica de los informes de labores, asi como de informacion obtenida a través de
solicitudes en los modulos de acceso a la informacion®'.

Después de los seminarios con la Procuraduria y el Poder Judicial del Estado de México
(octubre de 2011), estas instituciones ofrecieron enviar informacion mas actualizada,
advirtiendo que no estaba sistematizada ni suficientemente desagregada. En el caso del Poder
Judicial no se recibio dicha informacién. Como se podréd apreciar en la siguiente seccion, la
informacion proporcionada por la Procuraduria del Estado de México no fue suficiente para
permitir estimar el flujo de asuntos en investigacion en esa entidad federativa.

31 En respuesta proporcionada por el Modulo de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica de la
Procuraduria General de Justicia del Estado de México, numero 345/MAIP/PGJ/2011, de fecha 12 de agosto de
2011, en relacion a la solicitud de informacion sobre el desahogo de carpetas de investigacion y de aplicacion de
mecanismos del principio de oportunidad, al Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México, con numero de folio 00146/PGJ/IP/A/2011, pag. 2, se sefiald que “no hay informacion
sistematizada al respecto” (Estado de México: 45).
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Carecer de sistemas de informacion adecuados es un gran pasivo para un proceso de
implementacion de reformas, pues no permite un seguimiento objetivo de las metas y los
resultados, ni permite estimar las necesidades de intervenciones especificas (Vargas 2007: 30).
Lo que no puede medirse no puede mejorarse.

4.3 Acceso a la informacion publica.

Un déficit importante en esta materia es que en algunos Estados se niega a terceros al proceso
penal el acceso a los registros de imagen y audio de las audiencias, argumentando falta de
interés legitimo en el asunto; en ocasiones tiene que solicitarse a través de los mecanismos
institucionales previstos por la legislacion de transparencia y acceso a la informacion publica
(Oaxaca: 47)*2. Algo similar ocurre en el Estado de México, donde los juzgadores no acceden a
la solicitud de registros (video y audio) de las audiencias por parte de terceros ajenos a la causa
penal de que se trate. Solo en caso de que los solicitantes acudan a la unidad de acceso a la
informacion del tribunal se autoriza que se genere una version publica (ocultando rostro y
omitiendo datos personales de quienes intervienen en la audiencia). La legislacion local en
materia de acceso a la informacion establece como principio, que cuando las personas no
aceptan expresamente la publicidad de sus actos, se tienen como informacion reservada (Estado
de México: 17).

En Chihuahua antes de iniciar las audiencias se les pregunta a las partes si estan de acuerdo en
que los registros de las audiencias puedan ser utilizados para fines didacticos y académicos®.
El principio que deberia prevalecer es que si la audiencia es publica, también lo sean sus
registros, maxime cuando asi se dispone en la gran mayoria de los Codigos Procesales.

4.4 Relacion con los medios y opinion publica.

En un contexto de inseguridad ciudadana y violencia, el argumento de que un nuevo modelo de
justicia penal no es la principal medida para revertir la inseguridad®, no es un argumento facil

32 Los cinco informes estatales se citaran refiriendo el nombre del estado a que corresponde el informe y la pagina.
De esta forma, en este caso se estd citando informacién que aparece en la pagina 47 del Informe Oaxaca,
elaborado por la Mtra. Teresa Mediana. Al comienzo de la bibliografia aparece la ficha de los cinco informes
estatales desarrollados durante esta fase del proyecto.

3 En el Estado de México los juzgadores no acceden a la solicitud de registros (video y audio) de las audiencias
por parte de terceros, s6lo en caso de que los solicitantes acudan a la unidad de acceso a la informacion del
tribunal se autoriza que se genere una version publica (ocultando rostro y omitiendo datos personales de quienes
intervienen en la audiencia). La legislacion local en materia de acceso a la informacion establece como principio,
que cuando las personas no aceptan expresamente la publicidad de sus actos, se tienen como informacion
reservada (Estado de México: 17).

3% Desde luego el ministerio ptiblico puede realizar aportaciones decisivas al involucrarse en politicas preventivas
locales, realizar una persecucion inteligente (estratégica), oportuna y eficaz y el impacto de su tarea en la
reduccion de la impunidad y la consiguiente potenciacion del efecto disuasivo de las penas (Duce y Riego 2007:
79 y ss); sin embargo autores como Duce y Pérez Perdomo (2001, particularmente pp. 783 y ss.) y Pésara
(2007, particularmente pp. 46 y ss.) coinciden en que el proceso penal tiene escasa incidencia en el fendmeno
delincuencial y en la percepcion de inseguridad ciudadana. Las aportaciones marginales del sistema de justicia a la
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de asimilar por parte de la opinion publica; por el contrario, se ha llegado a responsabilizar de
la inseguridad y violencia al nuevo sistema (como en Chihuahua). Esta percepcion adversa a la
reforma se pudo constatar en los estados en los que se realizo el estudio®’. Algunos Estados han
tratado de revertir estas tendencias, divulgando informacion y andlisis que muestran avances
bajo el nuevo modelo (organizaciones de la sociedad civil en Chihuahua).

En Morelos, lo mismo que en Chihuahua, se “hizo una campafia de sensibilizacion de la
sociedad y medios a través de spots televisivos, conferencias, cursos y eventos de difusion con
la finalidad de explicar la transicién” (Chihuahua: 18).

Se advirtié como area de oportunidad en este rubro, que no se genera ni divulga informacion
estratégica (a pesar de su existencia) para comunicar mejor el alcance y beneficios de la
reforma. Cuando se critica infundadamente al nuevo modelo de justicia penal, no se muestra la
evidencia que podria demostrar que el sistema acusatorio y adversarial supera al anterior
(mejora en el combate a la impunidad, bajas tasas de “retorno” al sistema, cumplimiento de
mas de 90% en los acuerdos reparatorios, etc.).

4.5 Publicidad de los juicios.

Durante el trabajo de campo se constatd que 98% de las audiencias fueron publicas. S6lo en
algunos delitos graves como violacion y en dos casos de asuntos en los que estaban
involucrados menores, el tribunal realizé la audiencia de debate de juicio oral sin acceso del
publico (un caso en Chihuahua y otro en Estado de México). Todas las demas audiencias
fueron publicas.

Publicidad y accesibilidad del contenido de las audiencias para los imputados, victimas y
publico en general. Se difunde la agenda de las audiencias programadas en las paginas de
internet del tribunal (asi lo refieren los reportes de Oaxaca, Estado de México, Zacatecas y
Chihuahua). En el Estado de México hay pantallas en los accesos a los edificios en los que se
sefala el nimero de la sala, las audiencias programadas y su situacion (en desarrollo, en receso,
etc.).

La pauta de seguimiento instrumentada en el estudio considera como indicadores de acceso a la
justicia, la agilidad de las audiencias y la claridad para el publico del alcance de las actuaciones
realizadas y las resoluciones emitidas durante las audiencias. En este sentido, se sigue abusando
de la lectura, particularmente por parte del ministerio publico (los defensores recurren en menor

seguridad se potencializaria, si fueran acompanadas por mejoras en otros &mbitos de las politicas publicas como:
politica social; politica preventiva; fortalecimiento institucional; derechos y atenciéon a victimas; planeacion
estratégica y Politica publica criminoldgica diferenciada y selectiva; politicas de reinsercion; mejorar la percepcion
social; el ya referido, involucrar al Ministerio Publico en las politicas de prevencion locales; desarrollo
organizacional (modelo de gestion reingenieria de procesos, definicion de roles); desarrollo de sanciones distintas
a la prision; entre otras.

35 El Estado de México fue la tnica entidad en la que no percibimos demasiada oposicion y reservas por parte de la
opinidn publica y los medios de comunicacion al nuevo sistema de justicia.
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medida a la lectura®®), lo que hace para los asistentes dificil de seguir y comprender las
argumentaciones. Solo en Chihuahua se informa que los jueces apremian a los litigantes para
que se conduzcan con mayor agilidad en sus argumentaciones. Todavia algunos jueces se
conducen con muchos tecnicismos que tienen que ser “traducidos” por los defensores a sus
clientes. Se requiere reforzar las habilidades de litigacion oral.

5. Hallazgos en el ambito de practicas de trabajo en el Ministerio Publico

5.1. Capacidad de respuesta en asuntos recibidos

En general, la capacidad de respuesta del ministerio publico se ha incrementado. La tasa de
respuesta es la proporcion de asuntos recibidos y concluidos efectivamente. Se considera
que un asunto se ha concluido efectivamente, cuando el ministerio publico ha cumplido con su
encomienda constitucional de investigar un hecho considerado por la ley como delito y, en su
caso, identificar a un probable responsable, llevando el caso a los tribunales, es decir,
judicializandolo; ha desestimado el caso conforme a sus facultades legales (criterios de
oportunidad y facultad de abstenerse de investigar’’) o el asunto se ha resuelto a través de un
mecanismo de justicia alternativa.

3% De acuerdo con lo que se reportara mas adelante, esta persistencia de la lectura durante las audiencias, se
refuerza de los requerimientos de las autoridades judiciales sobre informacion exhaustiva. Especificamente se
reporta que los criterios de jueces de amparo han propiciado que en el Estado de México y en Oaxaca se hagan
extensas lecturas de la carpeta de investigacion durante las audiencias.

37 Aunque es una facultad del ministerio publico, los archivos temporales o provisionales no se consideran en
nuestro andlisis como una forma de conclusion efectiva, pues si bien constituyen una respuesta legitima del
sistema, no se pueden considerar como una forma de conclusion de un caso, pues aunque el caso recibi6 atencion y
analisis de la autoridad, no se determind en definitiva, pues la investigacion puede ser reactivada en caso de surgir
nuevos elementos.
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Grafica 1.
Conclusion efectiva de los asuntos recibidos

Sistema Tradicional mixto Estado con SAA vigente

Averiguaciones previas en México durante 2010

Flujo de casos en el ambito de investigacion
en Chihuahua (2007 - feb de 2010)
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Fuente: Anuarios estadisticos de los estados del INEGI 2009-2011.
En México las procuradurias que operan con el sistema mixto resuelven en promedio 20.3%?3
de los casos que reciben; en tanto que bajo el nuevo sistema, la eficiencia de Chihuahua y
Oaxaca duplica esta capacidad de respuesta (ver grafica 1 y tabla 4); Zacatecas la supera en
70%. No obstante, Morelos y Estado de México* deben desarrollar mucho mas el potencial de
las soluciones alternativas. En los informes respectivos se hacen propuestas especificas y se
sugieren ajustes en el disefio organizacional para que esto sea posible.

En la tabla 4 se presenta el desahogo de las investigaciones. De acuerdo con la tipologia de
asuntos en los que se considera que se ha concluido efectivamente un asunto recibido, se
incluyen la aplicacion de criterios de oportunidad (casos en los que la ley permite que dada la
poca trascendencia social de los hechos o por politica criminal, el ministerio publico pueda
dejar de investigar y perseguir hechos que la ley define como delitos). En el sistema mixto no

38 Este 20.3% se obtiene de sumar el 16.1% de los casos resueltos efectivamente concluidos (ver grafica 1) mas el
4.2% de los casos en los que se concluyé la investigacion, pero no se capturo al imputado; sin embargo se
consideran las consignaciones sin captura como una investigacion concluida, porque no obstante la falta de
detencion, el caso se esclarecio, determinandose que habia un delito que perseguir y sefialindose a un probable
responsable.

3 En el Estado de México las areas de justicia alternativa en materia penal dependen del Poder Judicial y exis-
te la posibilidad de que los municipios desarrollen areas de mediacion y conciliacion para conflictos penales
incipientes. No todos los municipios han invertido en estas instancias ni las han desarrollado. Tampoco se han
articulado mecanismos uniformes en todo el estado para que los delitos no violentos o menores que recibe la
procuraduria puedan ser canalizados a la justicia alternativa, lo que ha derivado en una evidente subutilizacién de
estos mecanismos.
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existe esta modalidad, por lo que todas las denuncias deben investigarse. En la Region del
Istmo de Oaxaca se reportd que no hubo casos de aplicacion del criterio de oportunidad®.

Otra forma de concluir una investigacion es el ejercicio por parte del ministerio publico de la
facultad de abstenerse de investigar, que puede proceder cuando de los hechos reportados por el
denunciante resulte evidente para el ministerio publico, que no hay un delito que perseguir®'.
De nueva cuenta, la Subprocuraduria de Justicia de la Region del Istmo de Oaxaca reportd que
no se habian presentaron este tipo de decisiones*.

Tabla 4
Proporcion de asuntos recibidos por las procuradurias, concluidos efectivamente

Estados Sin Reforma Chihuahua E]S/}Zg?cge Morelos 82;22? Zacatecas
Asuntos Ingresados
1,296,754 215,720 268,419 87,735 14,585 17,758
Criterio de Oportunidad NA 2.4% NA 0.04 % 0 0.5 %
Fac. de abtenerse de investigar NA 0 NA 32% 0 8.9 %
Justicia Alternativa/ restaurativa 7 (perdon de victima)  25.5% NA 5.5% 20.2 % 20.4 %
L No ejercicio de la accién penal 1.6 % 0 10 25% 0.9 % 0
Investigaciones 03 incompetencia: 61 iCOPeERGiE:
Concluidas | Teompetencia 1.9 % 0 0.75%  11% Cxaumiscon.  1:3%  17% Gogaoumiacion)
Consignadas con detenido 3.4% 8% 23 % 1.1% 4 1.4 %
Presentados o Capturados 2.2 % 2.5% 0.6 % 0.3 % 12.6 % 1.4 %
Consignadas sin detener al imputado 4.2 % 4% 2.1 % 0.2 % 1.1 % 1
Casos Asuntos en investigacion 0 30.9 % 0 54% (en integracion) 0 18
) Archivo temporal 24.1% 21.7% 573 % 32% 57.9 % 32.7%
pendientes de
. Prescitas 143 % 0 0 0 0 0
conclusion
Pendientes 43.1% 5% 27% 0 0 0
Efectivas 20.3 % 424% 15.75% 13.8 % 40.1 % 343 %

4 Como se puede apreciar en las fuentes de la tabla 3, la informacion de Oaxaca corresponde a la Region del

Istmo, en virtud de que la Subprocuraduria de dicha region, informé de manera desagregada para todo el periodo.
Reportandose los criterios de oportunidad en cero. La Region Mixteca, no reporta el total de legajos de
investigacion iniciados y solo reporta algunas de las formas de conclusion. La aplicacion de criterios de
oportunidad sélo se reporta para el Gltimo trimestre de 2010 y el primer trimestre de 2011. En esos seis meses esa
region reportd 22 casos de aplicacion de criterio de oportunidad (Oaxaca: 75).

4 El articulo 225 del Cédigo de Procedimientos Penales del Estado de Chihuahua define la figura de la siguiente
manera: “Articulo 225. Facultad para abstenerse de investigar. En tanto no se produzca la intervencion del Juez en
el procedimiento, el Ministerio Publico podra abstenerse de toda investigacion, cuando fuere evidente que los
hechos relatados en la denuncia o querella no fueren constitutivos de delito o cuando los antecedentes y datos
suministrados permitan establecer, de forma indubitable, que se encuentra extinguida la acciéon penal contra el
imputado”.

42 Nuevamente para el semestre que va de octubre de 2010 a marzo de 2011 la Region Mixteca report6d 182 casos
del uso de esta facultad, lo que ilustra diversas précticas en la aplicacién de estos mecanismos en ambas regiones
de la entidad (Oaxaca: 75).
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*NA= No Aplica; ND= No disponible.

FUENTES. Estados sin reforma: Con base en informaciéon que INEGI obtiene de las procuradurias de justicia de
los estados. CHIHUAHUA: Periodo: 2007-2010, Centro Estatal para la Instrumentacion del Nuevo Sistema de
Justicia Penal. ESTADO DE MEXICO: Las cifras generales sobre investigaciones (reportadas como
“averiguaciones previas”) para todo el Estado de México durante 2010 (en ambos sistemas procesales). Sin
embargo, estas proporciones no pueden ser extrapoladas al flujo de las investigaciones en las jurisdicciones en las
que esta en vigor el SAA. MORELOS: Periodo: 30 de octubre de 2008 a abril de 2011, Direcciéon General de
Informacion Criminégena de la PGJE de Morelos (Morelos: 30). OAXACA: Region Istmo, periodo: Septiembre
de 2007 a mayo de 2011, PGJE, Subprocuraduria del Istmo (Oaxaca: 69 y ss.). ZACATECAS: Periodo: 2009 a
mayo de 2011, PGJE (Zacatecas: 44).

La justicia alternativa se refiere a la resolucion de asuntos por la aplicacion de mecanismos de
justicia restaurativa, conciliacién o mediacion, ya sea en los centros de justicia alternativa, ante
el ministerio publico o (como ocurre con frecuencia en Oaxaca) ante el juez. En el sistema
mixto una modalidad que suele implicar un arreglo entre las partes, es el perdon de la victima,
que opera en delitos menores y no violentos en los que la ley permite que la victima pueda
hacer que concluya la investigacion (la legislaciéon mexicana los denomina delitos de querella).
Los ilicitos en los que es frecuente que proceda el perdon de la victima son los delitos
derivados de accidentes de transito o por conflictos entre familiares.

El no ejercicio de la accion penal corresponde a los casos en los que después de investigar una
denuncia se determina que no hay delito que perseguir. Es decir, no todos los casos
denunciados a las autoridades son necesariamente delitos.

Las incompetencias se dan cuando las procuradurias declaran que no estan facultadas para
conocer del asunto. Entre las principales causas por las cuales las procuradurias se declaran
incompetentes, se encuentran los asuntos de competencia federal (como delitos contra la salud,
portacion de arma de fuego de uso reservado al ejercito, dafios contra bienes federales, etc.),
motivo por el que se turna a la Procuraduria General de la Republica; otra causa por la que se
declaran incompetentes las procuradurias locales son los casos en los que (principalmente en
zonas metropolitanas interestatales como la ciudad de México), por el lugar en el que se dieron
los hechos delictivos, corresponde conocer a la procuraduria de justicia de otro estado.

También en el rubro de incompetencias se incluyen los casos de acumulaciones reportados, que
es cuando varios asuntos iniciados por separado se reunen en una sola causa, por ejemplo el
supuesto de varios delitos imputados a la misma persona, o diversas investigaciones que tienen
vinculacion entre si o se refieren a los mismos hechos. Al acumularse en una sola causa, se dan
de baja los nimeros de investigacion de las pesquisas que fueron acumuladas.

Algunos estados reportan la nocion de asuntos “judicializados”, estos asuntos se pueden
agrupar en dos categorias. La primera la integran los casos en los que el ministerio publico
solicita al juez la autorizacion para un cateo o alguna otra medida que implique un acto de
molestia para una persona, cuya participacion en algunos hechos posiblemente delictivos, se
estd investigando. El otro tipo de cados judicializados son aquellos en los que el ministerio
publico determind que habia delito que perseguir y que existia una o mas personas a las que se
les imputaba la responsabilidad de los ilicitos. Esta tltima modalidad de asuntos judicializados
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se suelen denominar en la terminologia del proceso penal en México como “casos
consignados” o “consignaciones”.

Por lo que se refiere a las consignaciones, algunas se realizan “con detenido”, es decir, se lleva
ante el juez a una persona privada de su libertad. En otros casos el probable responsable es
presentado posteriormente en el juzgado penal, enfrentando la imputaciéon en libertad
(otorgando caucion o con otro tipo de medida cautelar) o por haber sido capturado
posteriormente en cumplimiento de una orden de aprehension o reaprehension. En el resto de
los casos no se logro detener al presunto responsable, quedando pendiente el cumplimiento
de la orden de captura.

Los casos en investigacion son aquellos en los que la policia y el ministerio publico realizan las
pesquisas y prueban las hipotesis de las diversas lineas de investigacion con miras a determinar
si hay o no un delito que perseguir y esclarecer quien podria ser el responsable de esa conducta.

Cuando no hay evidencia suficiente para que el ministerio publico determine que hay o no,
delito que perseguir; o bien, que se reconozca que no hay elementos suficientes para
pronunciarse en un sentido u otro, el ministerio publico resuelve el archivo temporal. En la
terminologia legal tradicional se dice en México que el asunto se “archiva con las reservas de
ley”, que significa que sigue latente la posibilidad de reanudar la investigacion.

Los casos prescritos son asuntos en los que se ha determinado el archivo definitivo de la
investigacion, en virtud de que durante el tiempo considerado pertinente por la ley, las
procuradurias no fueron capaces de concluir la investigacion de los hechos o de capturar al
presunto responsable. La prescripcion es un término considerado prudente para el legislador,
para que se realice una investigacion penal. Busca brindar seguridad juridica a las personas
involucradas en la investigacion, evitando que permanezcan en esa condicion indefinidamente.
Indirectamente, también puede considerarsele una sancion procesal de la ley para castigar la
inactividad de las procuradurias, pues se trata de una expectativa de justicia que muere por
insuficiencias, negligencia o incapacidad de la autoridad para determinar si hay delito que
perseguir o no y, en su caso, aprehender al presunto responsable.

Por ultimo las investigaciones pendientes son aquellas en las que las procuradurias no reportan
ni en proceso de investigacion, ni resueltas por justicia alternativa, ni archivadas ni
judicializadas. Se trata de investigaciones iniciadas durante 2010 para las que no se sefiala
ningln tramite posterior.

La informacion disponible sobre el desahogo de investigaciones en el Estado de México bajo el
SAA fue insuficiente. Como se ha seflalado, en esta entidad las autoridades locales no
proporcionaron suficiente informacién para el desarrollo de este estudio. El Poder Judicial no
atendio ninguna de las solicitudes planteadas por los investigadores del proyecto®. La

4 Como se ha sefialado el resto de la informacion estadistica con la que se realiz6 el informe del Estado de México
se obtuvo de los informes de labores publicados y de consultas a través de los mecanismos de transparencia y
acceso a la informacion.
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Procuraduria de Justicia, después del seminario de validacion y retroalimentacion ofrecid
enviar informacion. El envio que se hizo un par de dias después so6lo correspondia a casos
judicializados*. De hecho la informacion de la tabla 4 (casos judicializados) proviene de la
informacion actualizada a septiembre de 2011, proporcionada por la Procuraduria de Justicia.

Cuando se hizo solicitud expresa sobre el desahogo de carpetas de investigacion, ademas de las
judicializadas (como la aplicacion de criterios de oportunidad, facultades de abstenerse de
investigar y otros mecanismos o soluciones alternativas) se recibié como respuesta “...que no
hay informacion sistematizada al respecto”(Estado de México: 45).

La informacion disponible no permite fundar estimaciones validas. Por ejemplo, se sabe que
durante 2010 se radicaron 1,987 casos en los juzgados de control del Estado de México, pero
no sabemos en cuantos casos se llegd6 a una solucion alternativa ante el ministerio ptblico®,
cuantos fueron desestimados por aplicacion de criterio de oportunidad o por facultades
de abstenerse de investigar. Tampoco se refiere cuantos casos estan en proceso de investigacion
o en archivo provisional.

La informacion publicada en los anuarios estadisticos del INEGI, con informacién de la
Direccion de Informacion, Estadistica e Identificacion Criminal de la Procuraduria General de
Justicia del Estado, sigue refiriendo que en las regiones con reformas se reciben
“averiguaciones previas’, de la suma de las carpetas de investigacion (‘“‘averiguaciones
previas”) iniciadas en los municipios de los distritos con reforma, se puede establecer que en
2010 ingresaron en estos distritos 72,096 asuntos?’, de los que se judicializaron 1,987 casos,
esto es 2.8%. Sin embargo, el resto de categorias de desahogo de las investigaciones no esta
desagregado por regiones. Las cifras generales para todo el estado (en ambos sistemas
procesales) son 57.3% de asuntos en archivo temporal; 0.75% de asuntos en que se declard
la incompetencia de la PGJE; 5% de consignaciones (presentados al juez, 2.7% sin detenido;
2.3% con detenido); 10% no ejercicio de la Accion penal (que pueden ser casos en los que se
otorgue el perdon de la victima, conciliacion, desistimiento, desestimacion, determinacion de
que no hay delito que perseguir, entre otros). Sin embargo estas proporciones no pueden ser
extrapoladas al flujo de las investigaciones en las jurisdicciones en las que estd en vigor el
SAA.

4 Lo mismo ocurre con informacion publicada como El Reporte General del Sistema Penal Acusatorio del Estado
de México, se refieren a “carpetas de investigacion”, pero solo refiere categorias de asuntos judicializados.

4 Informacién proporcionada por el Médulo de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica de la
Procuraduria General de Justicia del Estado de México, nimero 345/MAIP/PGJ/2011, de fecha 12 de agosto de
2011, en relacion a la solicitud de informacion al Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del
Estado de México, con numero de folio 00146/PGJ/IP/A/2011, pag. 2.

4 Los centros de mediacion pertenecen a la estructura del Poder Judicial, sin embargo los ministerios publicos
pueden realizar acciones de conciliacion y mediacion. Se nos confirmé en el seminario de retroalimentacion y
validacion con la Procuraduria en octubre de 2011 que estas facultades se estaban ejerciendo.

47 Se reconoce al autor del Informe del Estado de México, Rubén Vasconcelos por el empefio en obtener la mayor
informacioén desagregada posible para fundar estas inferencias.
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Estudios de seguimiento de las reformas en Latinoamérica muestran como un grave déficit “la
carencia de datos sobre la labor de los Ministerios Publicos Fiscales; con algunas excepciones,
estos organismos no producen o publicitan los datos necesarios para evaluar el cumplimiento
de sus funciones basicas, lo que a su vez genera un efecto de falta de responsabilidad por los
resultados, que no incentivan el cumplimiento eficaz de la funcién y que contribuye a la
reproduccion de las féormulas mas burocraticas y a el incentivo de los comportamientos menos
innovadores y que evitan el riesgo” (CEJA 2007: 26).

5.2 Utilizacion de facultades discrecionales

Como se puede apreciar en la tabla 4, con la excepcion de Zacatecas en facultad de abstenerse
de investigar, el Ministerio Publico subutiliza las facultades discrecionales con las que cuenta
(criterios de oportunidad y facultad de abstenerse de investigar), especialmente en el caso de
los criterios de oportunidad. De los cinco estados estudiados en esta primera fase del estudio, el
Estado que mas ha utilizado los criterios de oportunidad es Chihuahua con apenas un 2.4% de
los casos, mientras que estados como Morelos apenas han utilizado esta facultad para
desestimar casos en un 0.04 % de las ocasiones.

En el Estado de México se sefiala que estos mecanismos son muy poco utilizados, en virtud de
que, de acuerdo con los funcionarios entrevistados, “...se considera que su ejercicio extendido
se entenderia como promocién de la impunidad” (Estado de México: 45).

5.3 Justicia alternativa

A los mecanismos de justicia alternativa han sido canalizados entre 2007 y 2011 mas de 60 mil
casos, de los que se han resuelto al menos 40 mil a través de acuerdos reparatorios, lo que
representa entre 17% y 20% de los asuntos ingresados a los sistemas penales de los cinco
estados estudiados.

En Oaxaca hay un Centro de Mediacion de la Procuraduria en la Ciudad de Oaxaca que tiene
una amplia cobertura. En las regiones en los que opera el SAA (Istmo y Mixteca) existe en cada
sede una mesa de justicia restaurativa operada por un ministerio publico (Oaxaca: 67). La
practica que se ha desarrollado es que muchos casos en los que es procedente la aplicacion de
un mecanismo de justicia alternativa y se propone una conciliacion, son judicializados (Oaxaca:
71), “...a fin de que sea en sede judicial donde las partes se comprometan a cumplir el acuerdo
conciliatorio, muchas veces, dicen, porque la misma victima asi lo pide que sea ante el juez de
garantias el arreglo y no ante sede ministerial, (a través de la figura que corresponda)”. De los
casos concluidos en los juzgados de garantias de Oaxaca, 57% corresponde a conciliaciones
(Idem: 38).
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Tabla 5.
Asuntos conciliados o resueltos por acuerdo reparatorio

Asuntos conciliados o resueltos

Estado por acuerdo reparatorio
Chihuahua 28,476
Estado de México® 1,000
Morelos 4,810
Oaxaca?® 3,175
Zacatecas 3,965
Total 41,426

FUENTES. CHIHUAHUA: periodo: 2007- octubre de 2010, Centro de Mediacién (Chihuahua: 56). ESTADO DE
MEXICO: periodo: 1° de octubre de 2009 al 12 de septiembre de 2011, informacién proporcionada por la PGJIE
(Estado de México: 14). MORELOS: periodo: 30 de octubre de 2008 a marzo de 2011, PGJE (Morelos: 29).
OAXACA: periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, PGJE y Supremo Tribunal de Justicia del Estado
(Oaxaca: 33-37 y 61). ZACATECAS: periodo: 2009 a mayo de 2011, PGJE (Zacatecas: 66).

5.4 Menos casos judicializados pero por delitos de mayor impacto social.

Menos casos estan llegando al proceso penal; sin embargo, los casos que llegan ante los jueces
corresponden, en general, a delitos con mayor grado de violencia y de impacto social.

Entre los delitos registrados en una sociedad se destacan algunos que, por la gravedad de sus
efectos y sus altos niveles de violencia, son los que mas afectan a las victimas y contribuyen
significativamente a incrementar la percepcion de inseguridad y vulnerabilidad en Ia
ciudadania. A estos ilicitos se les ha denominado como “delitos de alto impacto”. A partir de
2004 la Conferencia Nacional de Procuradores de Justicia de México adopt6 esa denominacion
e incluy6 a 10 delitos de competencia local en esta categoria: homicidio intencional, secuestro,

4 Es una estimacion de los asuntos resueltos por sobreseimiento, en los que se menciona que se derivan de

acuerdos pactados ante los jueces (Estado de México: 14). No se pudo obtener cifras precisas de los centros de
mediacion del Poder Judicial. Por otra parte, en el seminario con la PGJE los funcionarios refirieron que también
los ministerios publicos estaban aplicando mecanismos alternativos; sin embargo no se brindé evidencia
estadistica sobre el desempeiio de estos mecanismos. De esta forma la cifra estimada es muy conservadora y no
incluye sino los casos en los que se lleg6 a un acuerdo ante los jueces.

4 Cantidad obtenida de sumar 1,681 acuerdos reparatorios celebrados en el Centro de Justicia Alternativa
de la PGJE; 1,027 acuerdos reparatorios en mesa de justicia alternativa de las dos regiones reformadas; y 467
conciliaciones realizadas ante los jueces.
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violacion, lesiones intencionales, robo de vehiculo, robo a bancos, asi como los robos violentos
a personas, casa habitacion, negocio y a vehiculos de carga pesada.

Grifica 2.
Imputados puestos a disposicion del juez y porcentaje de las condenas con sancion de mas
de tres aifios de prision en los Estados con reforma
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FUENTE: elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI.

Como puede apreciarse en la grafica 2, el numero de personas puestas a disposicion de los
jueces (imputados) ha venido decreciendo en los Estados con reforma; sin embargo, la
proporcion de sanciones de mas de tres afios (para delitos violentos y de mayor afectacion para
las victimas o la sociedad) estd aumentando. Mientras en el resto del pais, durante 2010, solo
36% de las condenas es de mas de tres afios de prision; en los cinco estados con reforma, la
proporcion de estas sanciones es de 52.1%. Ello aun considerando la intensa aplicacion en los
Estados con SAA de procedimientos abreviados, mismos que llevan aparejada una reduccion
de la sancion, (por cada juicio oral hay en promedio 6 procedimientos abreviados)®. De esta
forma, a pesar de estas reducciones en las sanciones, la proporcion de condenas de mas de tres
afios sigue aumentando. En la gréfica 3 se puede apreciar como en los cinco estados estudiados,

%0 Como se podra apreciar mas adelante, en Chihuahua por cada juicio oral hay 17 procedimientos abreviados; en

el Estado de México la proporcion es de 10 juicios abreviados por cada juicio oral; en Zacatecas la proporcion es
de 5 a 1; en Oaxaca ha habido 96 procedimientos abreviados, por 88 juicios orales. S6lo en Morelos hay mas
juicios orales (161), que procedimientos abreviados (155).
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el nimero de imputados ha ido decreciendo (en los estados sin reforma la tendencia sigue
siendo ascendente).

Grafica 3.
Imputados puestos a disposicion del juez en los Estados con reforma
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FUENTE: elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI.

De la misma forma, en la grafica 4 se puede apreciar que los cinco estados reformados tienen
una tendencia ascendente en la proporcion de las sanciones de mas de tres afios de prision. Los
estados sin reforma, si bien presentan también una tendencia creciente, no se compara con la de
los estados con reforma (grafica 5). Los estados sin reforma siguen volcando la mayor parte de
sus recursos humanos y materiales a la persecucion y sancion de delitos menores.
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Grafica 4.
Porcentaje de las condenas con sancion de mas de tres afios de prision en los Estados con
reforma
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FUENTE: elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI.

Es notoria esta reorientacion de la politica criminoldgica en los estados con reforma penal en
marcha. En los Estados sin reforma, todavia 37.5% de las condenas son de menos de un ano de
prisién y 27.1% son sanciones de entre uno y tres afios de prision, esto es, 64.6% de las
condenas corresponden a delitos menores; en cambio, en el SAA los delitos menores no
violentos o no intencionales se resuelven por mecanismos alternativos, permitiendo al
ministerio publico dedicar mas recursos a la persecucion de los delitos de mayor impacto
social. En la grafica 6 se muestra la evidencia de este cambio de paradigma. Efectivamente, el
sistema mixto se dedica con mayor intensidad (37.5% de sus recursos humanos y materiales) a
los delitos sancionados con menos de un afio de prision (sanciones que se conmutan, después
de prolongados procesos, por multas de entre 500 o 800 pesos, unos 50 USD); en tanto que en
los estados con SAA estudiados, el segmento mas representativo (25.6% de los recursos) se
dedica a los delitos que ameritan sanciones de entre tres y cinco afios de prision. En lo que se
refiere a los delitos sancionados con mas de 17 afios de prision (los mas violentos y graves), el
nuevo sistema dedica, proporcionalmente, 65% mads recursos y atencion que el sistema mixto.
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Grafica S.
Porcentaje de las condenas con sancion de mas de tres afios de prision en los cinco estados
estudiados y en los estados sin reforma
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FUENTE: elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI.

Entre los datos desagregados y el analisis proporcionado por los informes estatales, se puede
referir el de Morelos que entre las conclusiones del andlisis de la evidencia sobre formas de
conclusion de los casos judicializados, refiere:

“El primer resultado es que el nuevo sistema de justicia penal de Morelos se enfoca en
enjuiciar a delitos de alto impacto, ya que... se judicializa un 63% de delitos graves...
74% de los delitos que se concluyen por decision judicial son clasificados como graves”
(Morelos: 40).

Efectivamente, la evidencia presentada por dicho informe muestra que 89% de los casos que
llegan a juicio oral o procedimiento abreviado, corresponden a lo que la legislacion define
como “delitos graves”; en tanto que 65% de los acuerdos reparatorios corresponden a delitos no
graves. El 61.5% de los delitos graves se resuelven por juicio oral o procedimiento abreviado;
unicamente en 9.1% de los delitos graves resueltos en sede judicial pudieron concluir por
acuerdo reparatorio (Morelos: 40-42).
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Grafica 6.
Un solo pais, dos sistemas procesales distintos: distribucion porcentual de las sanciones en
estados con reforma y sin reforma (2010)

35%
30.7
30 %
26.7

25%

239

20 % 174 183
15 %
10 %
49
32
19

5% . .i

1-3 3.5

Sin - Menos de
0% Prision (zjnn\):fi‘(: -

15-17
afos

meses  gnox - 5.
A0S afjgg afios 7-9 9.4

8
74
4.4
3.4 3 6.2
18 16
LI
L pui |

11-13 R
anos =15

anos afiog | )
7 Y mas
anos

anos

W Estados sin SAA B 5 Estados estudiados

FUENTE: Elaborado con base en cuaderno de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI, 2011.

En Chihuahua un nimero mayoritario de los asuntos que llegan a tribunales corresponden a
delitos no graves (Chihuahua: 33); sin embargo, los casos que llegan ajuicio oral son por delitos
de mayor gravedad (Chihuahua: 44). No obstante, todavia en esa entidad la mayoria de
sanciones de mas de siete afos sigue correspondiendo mayoritariamente al delito de robo, por
lo que podria focalizarse atin més la politica criminoldgica para atacar delitos tan graves como
el homicidio. Si bien después de la reforma la distribucion porcentual de las sanciones se ha
desplazado hacia los delitos que causan mayor afectacion (ver grafica 7), todavia puede
desarrollarse mucho mas el potencial de persecucion de los delitos de mayor impacto social.
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Grafica 7.
Distribucion porcentual de las sanciones en Chihuahua antes (2006) y durante la vigencia
del SAA (2010)
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FUENTE: Elaborado con base en cuadernos de estadisticas judiciales en materia penal del INEGI 2007 y 2011.

5.5 La tasa de judicializacion podria ser mayor.

Es razonable un descenso en la tasa de asuntos llevados por el ministerio publico a tribunales,
en virtud de que anteriormente la mayoria de los asuntos que devenian en proceso penal
correspondian a delitos menores, que ahora califican para ser canalizados a soluciones
alternativas. Sin embargo, el supuesto de que la descongestion de delitos menores se reflejaria
en el incremento de esclarecimiento de investigaciones sobre delitos de mayor gravedad y sin
detenido no se ha verificado con la intensidad que se esperaba.

En estados como Oaxaca se ha judicializado 8% en el Istmo® y 5% en la region Mixteca
(aunque como se ha sefialado la mayoria de estos casos concluyen con un acuerdo reparatorio
ante el juez de garantias y otro tanto por suspension del procedimiento a prueba); en Chihuahua
se judicializa alrededor de 14.5% de los asuntos ingresados; aunque casi un tercio de ellos
quedan pendientes de captura del imputado.

511,167 casos judicializados de 14,585 legajos de investigacion de 2007 a 2010 (Oaxaca: 71).
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En Morelos y Zacatecas la tasa de judicializacion apenas alcanza el 1.6% y el 3.8%°
respectivamente. En Zacatecas las autoridades reportaron que la principal causa de la baja
proporcion de asuntos judicializados es la falta de personal; los autores también plantean la
hipotesis de la falta de capacitacion en protocolos de investigacion para incrementar la
efectividad y eficiencia en la investigacion y persecucion de los delitos (Zacatecas: 66).

Por lo que se refiere al Estado de México, la informacion desagregada sobre el SAA y las
estimaciones realizadas por el informe permiten sehalar que la tasa de judicializacion es de
2.8% (Estado de México: 12).

Esta limitada capacidad de las fiscalias de concluir una mayor cantidad de investigaciones y
llevarlas ante el juez es un desafio organizacional y demanda una reingenieria de procesos y
desarrollo de protocolos de investigacion y capacitacion de los fiscales para su adecuada
aplicacion.  De esta forma podria incrementarse la capacidad de esclarecimiento y
procesamiento de asuntos, particularmente los de mayor impacto social.

5.6 Desafios para la organizacion de trabajo y gestion de casos

La estructura organizacional y el modelo de gestion no se transformaron en la misma medida y
con la misma intensidad que el marco normativo e institucional. Se requiere una reingenieria en
los procesos de las procuradurias. Persiste el predominio de la investigacion de gabinete por
parte del ministerio publico, pero ademads, los tramites y registro de informacion se siguen
dando bajo protocolos y rutinas burocratizadas y formalizadas, heredadas del anterior sistema y
que ya no son consistentes con el nuevo modelo. Por ejemplo, en algunos casos se siguen
capturando mecanograficamente las declaraciones de testigos o victimas o se siguen cosiendo a
mano farragosas “carpetas de investigacion”.

También el ministerio publico sigue concentrando la mayor parte de las acciones de
investigacion, sin delegar a la policia muchas de las pesquisas, asi como el trabajo de campo en
la investigacion.

En el estado de México los ministerios publicos trabajan todavia con el sistema de turnos,
trabajando 24 hrs. por 48 hrs. de descanso, lo que no es compatible con los requerimientos
procesales del nuevo sistema, por lo que frecuentemente los ministerios publicos no pueden
retirarse a descansar después de su turno, toda vez que tiene que enfrentar audiencias como
control de detencion o solicitar 6rdenes de captura o de cateo. En los primeros meses de
operacion esto gener6 mucha tension y desgaste laboral. La tasa de rotacion del personal se
incremento significativamente, al renunciar alrededor de 300 agentes en seis meses (un 20% de

2 Se reportan en Zacatecas: Legajos de investigacion (enero de 2009 — septiembre de 2010): 1,906 concluidos; 793

judicializados; y 8,009 no judicializados (Zacatecas: 66).
331,987 asuntos judicializados en 2010, respecto de 72,096 casos ingresados en las dependencias de la PGJE en las
regiones con reforma en ese mismo periodo.
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los ministerios publicos del estado). En el seminario de validacion y retroalimentacion del
estudio (octubre de 2011) se refirid que se trabaja en dejar el sistema de turno. Ya operaba un
programa piloto en cuatro unidades de investigacion (con detenidos) con jornadas de ocho
horas y flexibles para atender los asuntos en el nuevo sistema.

Algunas practicas no pueden seguir igual y estdn cambiando. El mismo sistema marca
incentivos diferentes para hacer las cosas de distinta forma (como el no posponer una actuacion
para que fuera desahogada por el funcionario de otro turno, pues ahora el mismo fiscal
integrara el caso durante todo su desarrollo** (Estado de México: 41).

En Oaxaca después de la reforma “No hubo mejora en instalaciones ni en equipo, ni en
aumento de personal” (Oaxaca: 69). En esa entidad, todavia el ministerio publico que investiga
es distinto del que litiga y defiende esa investigacion ante los jueces de garantia.
Afortunadamente, la procuraduria esté trabajando para terminar con esa anomalia (Oaxaca: 67).

En Zacatecas también hay 17 agencias instructoras y 6 adscritas en el Distrito judicial de
Zacatecas (Zacatecas: 67). Las condiciones de operacion “...reflejan la necesidad apremiante
de que la Procuraduria haga una revision exhaustiva de los procedimientos, el nimero de
personal con que se cuenta, los recursos tanto técnicos como humanos a fin de poder llevar a
cabo las modificaciones pertinentes y obtener los resultados de eficiencia que puede brindar el
Sistema Acusatorio” (Zacatecas: 68).

Este tipo de deficiencias en la operacion cotidiana propician que se siga dedicando demasiado
tiempo y otros recursos a los casos menores y a los casos con detenciones flagrantes, quedando
pocos recursos para dar atencion al seguimiento e investigacion de delitos de alto impacto en
los que no existen detenidos.

En Chihuahua se detectaron practicas y protocolos de investigacion que han sido mejorados,
para hacerlos consistentes con el nuevo modelo de justicia. Sin embargo, se sefiala que las
elevadas cargas de trabajo provoca que los ministerios publicos lleguen a las audiencias mal
preparados y se estd haciendo una practica comin que planteen a la defensa la posibilidad de
duplicar el término constitucional para documentar mejor el caso (Chihuahua: 38). Esto
desvirttia la l6gica del sistema y retrasa la atencion de los asuntos, propiciando cancelacion de
audiencias y el uso ineficiente de los espacios y disposicion de tiempo de los juzgadores.

El informe del Estado de México reporta la disposicion de una serie de apoyos técnicos e
informaticos para mejorar la gestion en la procuraduria de justicia de esa entidad, entre los que
se puede referir un sistema automatizado de denuncias, sistema web para captura sindptica de
investigaciones del sistema mixto y la sistematizacion de la informacién derivada de

3 Por ejemplo en el Estado de México se refiere que en “...Tlalnepantla...se han comenzado a instalar unidades
de trabajo integradas por 20 agentes del ministerio publico que laboran de 9 de la mafiana a 9 de la noche y que
estan en turno por quince dias recibiendo y dando tramite a todos los casos que se denuncian y acudiendo a todas
las audiencias que durante ese periodo tienen lugar” (Estado de México: 41).
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investigaciones por homicidio, que permite un mejor seguimiento y andlisis de la informacion
de la investigacion de este ilicito. En Chihuahua “Para el registro de actividades dentro de la
carpeta de investigacion utiliza un programa informatico (Gestor de la Reforma Penal)...”
(Chihuahua: 61).

En Chihuahua se han invertido muchos recursos en la capacitacion y desarrollo de capital
humano y se han mejorado sustancialmente los protocolos de investigacion. Particularmente,
destaca las investigaciones y el combate al secuestro, materia en la que el personal de la fiscalia
de esa entidad ha brindado capacitacion a otras entidades y tiene amplio reconocimiento.

No obstante, un ejemplo elocuente sobre la inoperancia de los modelos de gestion tradicionales
y baja capacidad de investigacion se puede ilustrar en el propio estado de Chihuahua en lo que
se refiere a la investigacion de los homicidios intencionales, materia en la que la procuracion de
justicia parece colapsada. En Chihuahua los homicidios intencionales se incrementaron 455%
en tan solo tres afos, pasando de 708 en 2007 a 3,931 en 2010. Ademas, la investigacion de
estos homicidios implica un mayor grado de dificultad en virtud de que intervienen en la gran
mayoria de ellos grupos de sicarios, en ocasiones provenientes de otras entidades y con
acciones premeditadas para facilitar su huida y dificultar las investigaciones. Asi mismo, varios
funcionarios de la fiscalia de Chihuahua honestos y muy capaces han sido abatidos por el celo
en su labor de persecucion. La impunidad par a el homicidio intencional en Chihuahua fue de
96.4% en 2010.

Lo que nos sefialan las cifras presentadas en la tabla 6 es que el desahogo de investigaciones de
homicidios esta colapsada y que al parecer con los procedimientos instrumentados, se puede
decir que la capacidad instalada de las unidades de investigacion de ese delito no pueden
generar anualmente mas de 300 consignaciones, mas de 220 condenas por homicidio
intencional, ni sustentar y lograr mas de 50 acusaciones y condenas por homicidios calificados
y multihomicidios, que lleven a sanciones de mas de 17 afios; independientemente del nimero
de homicidios intencionales que se registren en la entidad.

De esta forma se puede apreciar que se obtuvieron 44 condenas de mas de 17 afos por
homicidio intencional en 2006 con un registro de 591 homicidios intencionales; en tanto que se
obtuvieron 42 sanciones por el mismo monto en 2008 y 2010 a pesar de que los homicidios se
triplicaron (en 2008) y sextuplicaron (2010) en ese periodo. So6lo una mayor capacidad de
investigacion y captura podra revertir este panorama de impunidad.
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Tabla 6.
Incidencia y estadisticas de procesos penales en materia de homicidio intencional en
Chihuahua

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Homicidios intencionales 473 448 534 591 708 2,101 3,220 3,931 3,039

Consignados por homicidio intencional 308 336 403 287 330 221 204 215

Condenados por homicidio intencional 274 272 277 256 220 188 193 127

Sentencias de 17 afios y mas por
el delito de homicidio 53 33 63 44 46 42 50 42

FUENTE: Informacion de incidencia de la Fiscalia tomada de anuarios estadisticos estatales de INEGI (2004-
2011), incidencia de 2011 del Sistema Nacional de Seguridad Publica; datos del sistema de justicia tomado de las
estadisticas judiciales en materia penal del INEGI.

5.7 Profesionalizacion en las procuradurias

Si bien se percibe una mayor capacitacion y una mejora significativa de destrezas y
competencias para la litigacion oral, se siguen teniendo muchas areas de mejora, como
fortalecer la pericia en el manejo de la teoria del caso, los protocolos de investigacion criminal,
la argumentacion estratégica y reducir la practica frecuente de los ministerios publicos de leer
extensos alegatos y circunloquios. Se debe hacer respetar el perfil de los funcionarios de las
procuradurias y construir un conjunto de incentivos que fortalezcan el servicio de carrera.
Existen factores de distorsion para hacer posible que este sistema rija la seleccidn, ingreso,
permanencia y la promocién del personal de las procuradurias, como son la politizacién de la
asignacion de nombramientos, rezagos salariales, riesgo de la funcion y poca estima social y
profesional de las actividades relacionadas con la justicia penal.

En tres de los estados en los que se realizo el estudio hubo elecciones durante 2010
(Chihuahua, Oaxaca y Zacatecas), constatandose una rotacion de personal significativa al dar-
se el cambio de gobierno (por ejemplo, Chihuahua: 38). En muchos casos se separd de las
procuradurias personal muy calificado en el que se habian invertido muchos recursos en
capacitacion para el nuevo sistema. Muchos de los nuevos funcionarios proceden del sistema
tradicional y no siempre han recibido una capacitacion suficiente. En algunos casos, han ido
aprendiendo sobre la marcha con el apoyo de colegas de mayor experiencia. En el Estado de
Meéxico se ha dado continuidad al titular y los directivos de la procuraduria de justicia a pesar
del cambio de gobierno; sin embargo, en los meses posteriores a la entrada en vigencia del
nuevo sistema (octubre de 2009) renunciaron a la instituciéon 20% de los ministerios publicos
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(300 funcionarios). Plazas que se han ido cubriendo paulatinamente, pero ain existe déficit de
personal y necesidades de capacitacion.

5.8 Practicas e inercias durante el desarrollo de audiencias.

El desempefio de los fiscales durante las audiencias refleja los problemas del modelo de gestion
y de los rezagos en la profesionalizacion. Durante el trabajo de campo de esta investigacion se
presenciaron mas de 250 audiencias y si bien se constatd el salto cualitativo que implica el
proceso acusatorio y adversarial con inmediacion, se detectaron numerosas dareas de
oportunidad, de cuya atencion depende que las nuevas practicas y la metodologia detras del
sistema de audiencias orales se arraiguen en nuestro pais. Los operadores con mas
observaciones en los informes son los fiscales.

En Chihuahua, “... es frecuente que el Ministerio Publico repita argumentos o... haga mal uso
de las técnicas de interrogacion” (Chihuahua: 66)

En Oaxaca se advirtido “cierta inexperiencia o inseguridad por parte de los fiscales en su
desempeiio en las audiencias...sobre todo en la narrativa de la presentacion del casos o en el
interrogatorio a testigos; al parecer no hay una comprension eficaz de los requerimientos del
sistema en sus diferentes etapas...leyo la totalidad de sus actuaciones, aunque resultaron
ociosas para el fin de la detencion y cansado para la audiencia” (Oaxaca: 78). Asi mismo se
reitera en los fiscales “abuso de la lectura y mala exposicion oral, falta de competencias para
desarrollar y expresar la teoria del caso” (Oaxaca: 103).

En Zacatecas se reporta que las formalidades legales de las audiencias se cumplen cabalmente;
que hay una reduccion en las ocasiones en las que los ministerios publicos y defensores
interrumpian las audiencias para solicitar aclaraciones y dudas sobre el nuevo proceso penal; se
ha percibido una mejora en el manejo de interrogatorios y contrainterrogatorios en los fiscales y
defensores publicos, no asi en los defensores privados. Al principio iban varios funcionarios de
la procuraduria a las audiencias, ahora solo va uno (Zacatecas: 43-45).

De manera similar el informe del Estado de México refiere el abuso en la lectura por parte del
ministerio publico, su escasa capacidad para exponer la teoria del caso, asi como casos de
distraccion (por estar revisando la carpeta de investigacion), solicitando que el defensor
repitiera los argumentos que acababa de exponer lo que se autorizo, previa reconvencion del
juez (Estado de México: 55).
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5.9 Relacion con la policia.

Este es un factor clave para el arraigo de las practicas investigativas consistentes con el modelo
acusatorio. Las relaciones entre estos dos actores son heterogéneas en los estados visitados.
Sigue sin aprovecharse el potencial de la policia en labores de investigacion. Las
investigaciones siguen siendo predominantemente de gabinete, con poco trabajo de campo. Los
codigos (como el de Zacatecas) y los criterios judiciales refuerzan esta coordinacion
insuficiente y esquemas de investigacion anacronicos. Es un area vital que debe analizarse y en
el que deben desarrollarse y consensarse protocolos para una adecuada investigacion en el
modelo acusatorio y adversarial.

Se documenta mejor capacitacion de la policia, pero en la argumentacion en audiencias se sigue
constatando el divorcio y falta de comunicacion entre policia y fiscal. Los testimonios de los
oficiales y las pesquisas policiacas no se articulan con la teoria del caso del ministerio publico.
Las exposiciones y testimonios de los policias evidencian que los elementos no cuentan con las
mas elementales habilidades de expresion. La capacitacion en estos temas es fundamental.

5.10 Las practicas y directrices de politica criminal.

Las practicas y directrices para la canalizacion de casos a la justicia alternativa y a la
suspension del procedimiento a prueba son muy heterogéneas en los estados. Es clave romper
el incentivo a ocuparse de los casos faciles y “abaratar” soluciones alternas. En este sentido,
una muy buena practica es que sea una instancia especializada y con autonomia técnica la que
brinde la atencion temprana o inicial de los casos (como en Chihuahua), pues evita el conflicto
de intereses que se presenta cuando es la propia agencia del ministerio publico la que los
atiende, ya sea para rechazar la atencion de un caso (y no tener un asunto mas que investigar) o
de retenerlo, cuando calificaria perfectamente para ser atendido por la justicia alternativa.

En estado de México, lo mismo que en las regiones donde opera el nuevo sistema en Oaxaca,
es el propio ministerio publico quien determina los casos que pueden ser canalizados a la
justicia alternativa y en los que aplica alguna de suspension del procedimiento a prueba.

En Chihuahua se ha creado una instancia de revision de politica criminal para revisar que las
directrices giradas a los ministerios publicos sobre los términos de negociacion y ofrecimientos
para alcanzar los procedimientos abreviados se estan respetando.
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6. Hallazgos en el ambito de practicas de trabajo en los tribunales

6.1 Organizacion y distribucion del trabajo en los juzgados penales

Es notable el descenso de la carga de trabajo del poder judicial bajo el nuevo sistema. Como se
ha sefialado la tasa de judicializacion (anteriormente, consignacidon) bajoé del 11% de los
asuntos ingresados a entre 2% y 8% (ver apartado 4.5). Esto ha permitido en general
una operacion mas desahogada de los juzgados de control (o de garantia), y desde luego de los
tribunales de juicio oral.

La distribucion de las cargas de trabajo es razonable y la programacion de las audiencias no
presenta saturacion (con excepcion de Chihuahua, donde en el distrito Morelos se ha tenido que
nombrar tres nuevos jueces y habilitar nuevos espacios para salas de audiencias. El informe
respectivo hace un analisis de este fenomeno reciente)*.

Se ha conseguido modernizar el sistema de operacion del nuevo proceso penal. Se han creado
sistemas para el registro de imagenes y audio de las audiencias, asi como para la toma de notas
para auxiliar a los juzgadores en la emision de resoluciones. En algunos casos, se digitalizan la
mayoria de los documentos y se genera una especie de “expediente” virtual.

En Oaxaca se pueden solicitar via telefonica al juez medidas urgentes como cateos, y se
autoriza su grabacién. En ese mismo estado, se ha disefiado el “‘Sistema de Gestion Judicial’
cuya funcidn es organizar de manera imparcial, expedita y nitida el flujo éptimo de causas en
cada juzgado es decir la programacion de audiencias en juzgados y tribunales” (Oaxaca: 42).
En la misma audiencia que se plantea la programacioén de una nueva diligencia, el juzgador o
un auxiliar ingresa al sistema los requerimientos de la misma (necesidades de la victima,
posibles traslados de internos de los centros penitenciarios, tipo de audiencia, etc.). El siste-
ma toma en consideracion la agenda de audiencias de los funcionarios y genera, dentro de los
plazos legales, la fecha y hora en la que los funcionarios que intervienen (juez, ministerio
publico y defensor) pueden coincidir en una nueva audiencia. Esto se genera en unos cuantos
segundos, de tal forma que antes de que se dé por terminada la audiencia se establece la nueva
cita y se tiene por notificadas a las partes (ademas de que se genera una notificacion electronica
que las partes reciben en su correo electronico y/o teléfono celular). También en el Estado de
Meéxico se reportd la existencia de un sistema automatizado de asignacion de salas y
programacion de audiencias.

En Morelos se reporta una deficiente organizacion en la programacion de audiencias, pues a
pesar de que la Ley orgédnica del Poder Judicial establece que al administrador de sala le

55 Cada reporte muestra problematicas especificas y recomendaciones utiles. Por ejemplo en este rubro, en
Zacatecas se document6 que solo puede operar una de las dos salas de audiencias anexas al centro penitenciario de
la capital, en virtud de que la administracion del mismo sé6lo puede facilitar el personal de custodia para garantizar
la seguridad en una de las salas. Aqui se hace evidente que una coordinaciéon y eventual transferencia de
recursos, permitiria que la infraestructura y personal judicial pudieran tener un mejor aprovechamiento para el mejor
desahogo de la carga de trabajo y la reduccion en la duracion de los procesos penales.
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corresponde “proveer, en la esfera administrativa, la programacion de las diligencias” (articulo.
94 bis) “los jueces manejan sus propias agendas y deciden las fechas de sus audiencias
informandole al administrador de las mismas...en ocasiones se empalman las audiencias”
(Morelos: 50) lo que es mas grave en los distritos judiciales quinto y sexto que disponen de una
y dos salas, respectivamente.. Los jueces intervienen en su agenda principalmente porque
tienen conflicto entre sus horarios oficiales de trabajo y sus actividades como profesores
universitarios.

En Chihuahua se reporta que diferencias entre el administrador de salas del distrito judicial
Morelos (el de la ciudad de Chihuahua) y los jueces por la programacion de audiencias llevo a
que se despidiera el administrador y ahora los jueces se turnan las labores administrativas de
coordinacion y agenda (seis meses cada uno).

Enfrentar estos desafios de la organizacion y distribucion del trabajo es fundamental, sobre
todo considerando que la tendencia de la demanda de servicios judiciales va al alza, tanto en
nimero de causas como en nimero de audiencias en los estados con reforma, y cada vez se
registra una actividad mas intensa en las salas de audiencia (Chihuahua: 23)¢. Por ejemplo en
Chihuahua se celebraron 13,228 audiencias durante 2009 (INEGI 2010: 381), en tanto que para
2010 se realizaron 20,089 (INEGI 2011: 389).

6.2 Tasa de verificacion de audiencias.

En general cuando se consulta al personal administrativo sobre la proporcion de las audiencias
programadas que efectivamente se verifican, la respuesta suele ser positiva, sefialando una alta
tasa de verificacion de audiencias. Por ejemplo en Chihuahua se sefal6 que se realizaban entre
86% y 91% de las audiencias programadas (Chihuahua: 64). Incluso en el caso del Estado de
Meéxico el informe local sefiala que en los periodos de observacion se constaté un 100% de
verificacion de audiencias programadas (sefala: “todas se efectiian”).

Sin embargo, en los talleres y seminarios de validacion del informe se captaron opiniones
y percepciones divergentes por parte de los operadores del sistema que se reportan en los
informes y aqui se resefian.

En Chihuahua una juez que acudi6 al seminario refiri6 que para las audiencias de
procedimiento abreviado y de formulacion de imputacion se registraba una alta incidencia de
no celebracion. En el primer caso (procedimiento abreviado) o no se presentan las partes o se
presentan pero queda claro que no han llegado a un acuerdo; en lo que se refiere a la

¢ En Chihuahua el incremento de asuntos, diligencias y audiencias propicia que los ministerios ptiblicos pidan a

los defensores solicitar de comun acuerdo la duplicacion del plazo constitucional en los casos en que se propondra
la suspension del procedimiento a prueba, para acudir a la audiencia mejor preparados (Chihuahua: 23).
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formulacion de la imputacion, la juzgadora refirio que suele no presentarse el imputado®’. No
obstante, los administradores de sala refieren que la proporcion de audiencias suspendidas esta
bajando. Se afirma por otra parte que de las audiencias para autorizacion de soluciones
alternativas se verifica el 80% (Chihuahua: 27).

En Oaxaca se sefiala que las audiencias que no se desahogan pueden ser “atribuidos al
incumplimiento de las citaciones realizadas o de las 6rdenes de comparecencia” (Oaxaca:
101). En Huajuapan de Ledn 8% de las audiencias no se celebro6 por inasistencia del imputado;
13.4% se cancel6 antes de la fecha, aunque 39.8% no concluyeron por suspension. Se reportan
problemas para la adecuada gestion de audiencias y preparacion de los operadores antes de
solicitar su programacion (Oaxaca: 50-51). En el mismo sentido de lo que sefialaron las
autoridades judiciales de Chihuahua, “Los motivos para suspender las audiencias
mencionaron: porque se quedan sin contenido, las partes solicitan diferimiento, el M.P. solicita
mas tiempo para conciliar, solicitan tiempo para posible procedimiento abreviado, [la] defensa
solicita tiempo para imponerse del legajo de investigacion, no se traslada al imputado a tiempo,
por amparo, por apelacion, la defensa no conoce el sistema acusatorio y el juez suspende hasta
en tanto nombren otro defensor” ([dem).

Si la tasa de cancelacion de audiencias supera el 20%, puede provocar que se retrase la atencion
de los asuntos y, aunque haya pocos casos, se saturen las salas de audiencia. Ya en el informe
de Chihuahua se refiere que las audiencias para autorizacion de soluciones alternativas
solicitadas se suelen programar para tres semanas después del dia solicitado (Chihuahua: 27).
La saturacion de las salas y el retraso en el desahogo de los procesos, podrian generar
incentivos para que los funcionarios consideraran delegar sus funciones.

6.3 Desempeiio en la conduccion de las audiencias.

En general, se reporta que las audiencias se estan prolongando demasiado teniendo como
principal riesgo el traslape de las audiencias y el consecuente retraso de los procesos (ade-
mas de que la cancelacion de las audiencias puede alejar a las victimas y testigos del sistema
judicial y reducir la eficacia de su colaboracion). Se refiere que el juez pocas veces (con
excepciones como en Chihuahua) apremia u orienta a los litigantes para que concreten sus
argumentaciones y precisen la vinculacion de alguna argumentacion con la teoria del caso que
se pretende plantear.

Asi mismo se reportan la persistencia de algunas nociones procesales propias del anterior
sistema (como la nocion de cuerpo del delito, la complejidad que ha significado el establecer
una vinculacidén a proceso sin que ésta reciba toda la carga procesal y doctrinal que tenia la

57 A pesar de que se sefiala que este tipo de ausencia no son de las mas frecuentes se cita la afirmacion de una
juzgadora que participé en el seminario de validacion: “Es frecuente que las audiencias de formulacion de
imputacion sin detenido se suspendan. De diez audiencias programadas, en cinco, no se presenta el imputado y, en
tres el Ministerio publico no acude” (Chihuahua: 26).
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figura del auto de formal prision). De la misma forma se reportan practicas que muestran una
mezcla entre nociones del sistema nuevo con las del anterior. Otras practicas han sido inducidas
por los fallos de los juzgados de amparo (como en el Estado de México y Oaxaca que se recurra
a la lectura de la carpeta de investigacion durante las audiencias).

También se reitera la tendencia a leer y el manejo de tecnicismos que limitan el entendimiento
del sentido y alcance de las resoluciones del imputado, asi como del publico.

Por ejemplo, en Zacatecas se refiere que con el propdsito de cubrir el mandato constitucional
de fundar y motivar sus resoluciones los jueces tienden a reiterar muchas de las afirmaciones y
argumentaciones esgrimidas por las partes, lo que prolonga demasiado las audiencias; en las
objeciones los juzgadores de la audiencia de debate dedican demasiado tiempo en deliberar; se
interrumpe con frecuencia la fluidez por recesos por cambio de discos, por la gran cantidad de
pruebas programadas (se reportan pocos acuerdos probatorios en las audiencias intermedias),
recesos por horario de comida, etc.; asi mismo las audiencias de individualizacion de la sancioén
y lectura de sentencia se prolongan entre una hora y media y dos horas, lo que se considera
excesivo y se espera que conforme pase el tiempo se podra ir reduciendo la duracion de las
audiencias (Zacatecas: 43-45).

En general el informe del Estado de México destaca la pericia técnica de los juzgadores. “El
Juez resolvio vinculando a proceso, lo hizo con mucha fluidez, pero utiliz6 un lenguaje muy
técnico, muy formal, con la misma estructura de una resolucion tradicional, es poco probable
que el imputado entendiera realmente lo que el Juez expuso...la lectura de sentencia fue
técnicamente muy buena, pero muy larga y repetitiva siguidé el formato de acreditar en un
considerando el cuerpo del delito y en otro la responsabilidad, con ello el Juez valor6 dos veces
las mismas pruebas, al estilo de una resolucion del sistema tradicional” (Estado de México: 48
y 45, respectivamente).

Asi mismo el informe del Estado de México reporta una practica curiosa que ilustra
perfectamente la incompatibilidad entre los alcances del anterior auto de formal prision y el
principio del modelo acusatorio adversarial de que solo se desarrolla actividad probatoria en la
audiencia de debate:

“Si en la audiencia de solicitud de vinculacion la defensa o el imputado, hacen uso del
plazo constitucional para el ofrecimiento de medios de conviccidon, estos no se
desahogan en presencia de los jueces de control, sino ante el ministerio publico, y en la
reanudacion de la audiencia se le refieren por las partes al Juez.

“Esta disposicion pretende evitar que se siga un mini-juicio en la etapa de vinculacion y
segun argumentaron los propios jueces con ello también se evita que ellos se conviertan
en eventuales organos de prueba, en juicio oral, respecto de lo que presenciaron”
(Estado de México: 58).
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6.4 Desahogo de los casos judicializados.

En el sistema mixto 6.75% de los asuntos presentados a los jueces se sobreseen: se advierte la
existencia de un supuesto por la que el proceso y la acusacidon no pueden seguir adelante,
concluyendo el asunto, lo que se equipara a una sentencia absolutoria. Alrededor de otro 7% no
llega a sentencia por otras causas (Con base en INEGI 2011).

Por lo que se refiere a los estados con reforma analizados, se advierte una proporcion muy
significativa de casos judicializados en tramite, suspendidos (en el caso de Chihuahua de mas
de 30%, ver tabla 4), asi como altas tasas de sobreseimiento (de 26% en Chihuahua y de 52%
en Zacatecas).

En primer lugar, salta a la vista la falta de homogeneidad en las categorias en que son
reportadas las cifras, incluso para el mismo estado (por ejemplo para 2010 en Chihuahua,
mientras las autoridades locales reportan una cantidad de 1,736 procedimientos suspendidos, el
INEGI no reporta esa categoria y en cambio sefiala 1,424 audiencias intermedias, que no se
refieren en la informacion del Poder Judicial local). En los estados se acumulan en una misma
categoria procedimientos de diversa naturaleza.

Como puede apreciarse en la tabla 7, s6lo uno de cada cuatro casos concluye con una sentencia
(ya sea en juicio oral o en procedimiento abreviado); un 7.5% concluye con la suspension del
procedimiento a prueba; en tanto que un 9.3% se concilia (en el caso de Oaxaca, como ya se ha
referido, es la forma mas significativa de conclusion en sede judicial).

Por otra parte, casi 23% de los casos aparecen como en tramite o suspendidos, categoria muy
reducida en los indicadores del sistema mixto. De acuerdo con el andlisis de la evidencia
disponible, esta cantidad muy significativa de asuntos no concluidos obedece a

a) Casos pendientes de captura del imputado. En el sistema mixto no se radica un asunto
en tanto no se presenta o captura al imputado; en el nuevo sistema un caso queda
registrado desde la solicitud de cualquier autorizacion judicial o acto de molestia como
es la solicitud de una orden de aprehension. En México, en promedio, por cada dos
casos consignados al juez con detenido, tres se consignan sin detenido y se solicita la
orden de captura. En México se logran ejecutar apenas 29% de las 6rdenes de captura
(Proporciones de 2010, con informacion de anuarios estadisticos de los estados de
INEGI®).

b) Otra fuente importante de asuntos pendientes, son los asuntos en los que Ia
investigacion esta en proceso (plazo otorgado por el juez que generalmente no puede

8 En 2010 se consignaron a los jueces penales de competencia local 235,912 casos (ya sea en jurisdicciones
del sistema mixto o acusatorio), 146,011 (61.8%) sin detenido. Ese mismo afio los jueces concedieron 120,723
ordenes de aprehension y habia pendientes del afio anterior 128,665, de las que se cumplieron 73,998. Calculado
con informacion de los anuarios estadisticos de INEGI de los estados de 2011, con informacion de 2010.
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exceder de seis meses), posibilidad que no existe en el sistema mixto, en el que para
ejecutar la accidon penal se debe concluir la averiguacion previa.

c¢) Casos sin concluir en virtud de que se dio la suspension del procedimiento a prueba, por
lo que permanecen suspendidos en tanto no se incumple la condicidn, o bien transcurre
el plazo fijado para la suspension y se sobresee. En Chihuahua es de 10.5% (Chihuahua:
31); también en Oaxaca es muy significativo™.

d) Casos en los que el proceso esta suspendido por la sustraccion o evasion de la justicia
del imputado (ya no se presento a firmar o a comparecer el imputado).

e) Suspendidos en tanto se resuelve un amparo. El informe Chihuahua refiere que se han
interpuesto amparos durante el mismo desahogo de pruebas, por lo que varios juicios
orales estan suspendidos en tanto no se resuelva el recurso constitucional (Chihuahua:
40).

f) Casos judicializados en los que no se inici6 proceso penal ya sea por la negacion de la
orden de aprehension o la no vinculacidon a proceso. En Chihuahua se reporta 3.7% de
negacion de orden de aprehension, respecto de las causas judicializadas (y 12% respecto
de las ordenes solicitadas, el otro 88% si fueron concedidas) y 16.8% de los casos
presentados al juez (5,555) no fueron vinculados a proceso (Chihuahua: 30).

Otro rubro muy significativo (20.25%) es el sobreseimiento, en el que también se suelen incluir
una cantidad de supuestos muy disimbolos entre si. Por ejemplo en el Estado de México, donde
uno de cada cinco asuntos judicializados concluye por sobreseimiento el Poder Judicial senala:
“Sobreseimiento es por acuerdo reparatorio, perdon del ofendido y desistimiento de
formulacion de imputacion” (Estado de México: 14). Es decir, estos asuntos podrian reportarse
como conciliaciones o desistimientos. Del mismo modo, en estados como Chihuahua y
Zacatecas un elevado nimero de casos concluyen por sobreseimiento, sin que se especifique la
causa por la que se llego a este desenlace (Chihuahua: 31).

59 “Algunos jueces nos interpretaron este comportamiento, ocurre que van retrasando su egreso del sistema, como
caso resuelto, aquellas causas que optan por la suspension del proceso a prueba, por ejemplo, ya que el término
de espera que implica no puede ser inferior a un afio ni superior a tres, y durante ese tiempo queda suspendido el
proceso” (Oaxaca: 40).
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Tabla 7.
Asuntos iniciados ante los poderes judiciales

Estado Iniciados ~ Sobreseidos PATE::\(/I.. Jour]:;g: II: ?5;32 Conciliacion }Sjlrljs Ba Pr(lf:eso Suspendidos  Otros
T 1,223 70 - 693 578 - 1736
Chihuahua 5, (25.1%) (21.3%) (1.2%) T (121%)  (10.1%) o (30.2%) e
1,056 1432 144 160 161 696

México (29.1%) (39.1%) (3.9%) (4.4%) 4.4%)  (19%)

| - 92 173 22 127 167 229 “h b
BlmEtes ¢ (10.1%)  (19%) (13.4%) - (14%)  (18.4%) (25.2%) - -
o i 7 96 88 b 487 39 713 b 284

R 0.4%)  (5.6%) (5.1%) T (284%) (23%)  (41.6%) (16.6%)
zZ 496 R 2! N.D N.D o N.D N.D N.D
acatecas > (52.6%  Q1%)  (42%) T @a%) - -
lnslg 2866 3,028 445 160 1,307 1,055 1,638 1,736 284

Total (22.9%) (242%) (3.6%) (1.3%) (104%)  (84%) (13.1%) (13.9%) (2.3%)

N.D.: No Disponible

FUENTES. CHIHUAHUA: periodo: 2010, Poder Judicial (Chihuahua: 34). ESTADO DE MEXICO: periodo:
1° de octubre de 2009 al 12 de septiembre de 2011, informacion proporcionada por la PGJE (Estado de México: 32).
MORELOS: periodo: 30 de octubre de 2008 a marzo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado
(Morelos: 34). OAXACA: periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado
(Oaxaca: 33-37 y 61). ZACATECAS: periodo: 2009 a mayo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado
(Zacatecas: 57).
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6.5 Creacion de direcciones o unidades de seguimiento de medidas judiciales.

El informe de Chihuahua demuestra la importancia y provecho que tiene el que exista un
area encargada de supervisar el cumplimiento de las condiciones judiciales tanto las
cautelares como las de la suspension del procedimiento a prueba, pues reducen a su menor
expresion los casos de incumplimiento, lo que facilita la aceptacion y legitimidad ante la
poblacion de las medidas judiciales distintas a la privacion de la libertad (Ver
consideraciones presentadas en el apartado 5.4 de este informe).

Los estados que instrumenten la reforma deberian considerar esta buena practica. En el
informe Oaxaca se refiere la necesidad de esta instancia: “Por parte de la PGJE no existe un
mecanismo institucional para dar seguimiento y verificacion de las medidas cautelares
impuestas, por lo que dentro de las labores que desempefan estos MP, ademas de las
labores de investigacion y judicializacion de los asuntos, también tienen a su cargo vigilar
el cumplimiento de las medidas cautelares; a pregunta expresa, un MP respondié que ellos
no se enteran de que un imputado viola una medida cautelar, sino hasta que la victima se
los notifica. Oaxaca se beneficiaria mucho de desarrollar la buena practica desarrollada en
otras entidades que cuentan con el nuevo sistema de justicia, como es la Direccion de
Medidas Judiciales de Chihuahua” (Oaxaca: 102).

6.6 Procedimiento abreviado.

Como se ha senalado, con la excepcion de Morelos, en los estados con reforma el
procedimiento abreviado es la forma predominante de llegar a sentencia (ver tabla 8).

En general es concebido como un instrumento de politica criminal de la procuraduria; sin
embargo, en el Estado de México se presenta como un derecho del imputado® a recibir de
manera automatica la sancion minima menos un tercio con el solo reconocimiento de los
hechos, lo que habia generado problemas de percepcion de impunidad (por ejemplo la
extorsion se sanciona con pena de uno a ocho afos de prision). En septiembre de 2011 se
hicieron reformas en esa entidad para establecer ciertos delitos en los que no puede operar
el procedimiento abreviado (Estado de México: 66).

Como se ha referido, en Chihuahua la unidad juridica de la Fiscalia General ha recibido la
atribucién de supervisar y autorizar los procedimientos abreviados para evitar anomalias y
cerciorarse de que se estd planteando el procedimiento abreviado siguiendo las directrices y
lineamientos emitidos por la fiscalia (Chihuahua, p. 27). También esta decision se derivo de
sefialamientos de corrupcién y de mala fundamentacion de estos procedimientos pues se
registraron absoluciones en procedimientos abreviados®' (Chihuahua: 57).

% En los avances de la segunda fase de este estudio se ha localizado este mismo disefio institucional en Durango.
81 Fueron 14 absoluciones en 1,076 procedimientos abreviados, pero es inquictante que a pesar del
reconocimiento y aceptacion del imputado, la investigacion no aporte lo suficiente para fundar la sentencia
condenatoria.
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Tabla 8.
Asuntos resueltos por sentencia

Extado  Iniciadas PO PA PA. Toistes J.0. J.0. Tgtal
Y niciados Abrev. Condenas  Absoluciones Orales Condenatorias Absolutorias S N .
enteclas
Chihuah 5,741 1,223 1,202 21 70 60 10 1,239
thuahua 5 ) ) (23.5%)
Estado de 1,576
Meéxico 3,658 1,432 N.D. N.D. 144 N.D. N.D. (30.7%)
Morel 910 173 N.D N.D 122 N.D N.D 295
orelos .D. .D. .D. .D. (32.4%)
O 1,714 96 N.D N.D 88 77 11 1
axaca , D. e (10.7%)
Z 496 104 N.D N.D 21 N.D N.D 125
acatecas .D. .D. .D. .D. (25.2%)
Total 12,519 3,028 1,202 21 e 137 21 SRy
ota ’ (21.32%) (3.43%) (24.75%)

FUENTES. CHIHUAHUA: periodo: 2010, Poder Judicial (Chihuahua: 34). ESTADO DE MEXICO:
periodo: 1° de octubre de 2009 al 12 de septiembre de 2011, informacion proporcionada por la PGJE (Estado de
Meéxico: 32). MORELOS: periodo: 30 de octubre de 2008 a marzo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del
Estado (Morelos: 34). La PGJE de Morelos refiere 161 juicios orales, 146 con sentencia condenatoria (91%) y
15 con absolucion. Se toma la informacion del Tribunal por ser la fuente mas confiable para esta variable.
OAXACA: periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado (Oaxaca: 33-
37y 61). ZACATECAS: periodo: 2009 a mayo de 2011, Supremo Tribunal de Justicia del Estado (Zacatecas: 57).

6.7 Juicios orales.

Una primera observacion es que la proporcion de asuntos ingresados al sistema que llegan a
juicio oral estd por debajo de los indicadores internacionales, pues mientras que en otros
paises llegan a juicio oral entre 2% y 3% de los casos ingresados al sistema penal, en
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México la cifra es de alrededor de 0.7%%; sin embargo la tendencia en el numero de juicios
orales realizados es ascendente. En los estados en los que se estd implementando el nuevo
sistema, se observa un patrén similar: al inicio de la vigencia de la reforma, pocos casos
llegan a juicio oral y, paulatinamente, va aumentando la frecuencia con la que se programan
audiencias de debate de juicio oral. Sin embargo, siguen sin superar el 1% de los casos
ingresados a las procuradurias, ni el 5% de los casos judicializados anualmente®. Por
ejemplo, en Oaxaca, seis jueces de juicio oral siguen dando cobertura a todos los asuntos
que llegan a esta instancia en las dos regiones del estado en las que esta vigente el nuevo
sistema.

6.8 Nuevo sistema de justicia acusatorio adversarial y el juicio de amparo.

Se reporta la relacion del nuevo sistema de justicia penal con el amparo. La interposicion de
este recurso constitucional ha disminuido significativamente. En la mayoria de los casos se
declaran improcedentes o no se conceden. Los casos en que se conceden los amparos, son
en su mayoria amparos “para efectos” (se plantea la correccion o ajustes formales en
resoluciones judiciales). Al decir de algunos juzgadores locales entrevistados (por ejemplo,
en Chihuahua y Estado de México), los jueces de amparo no conocen a profundidad el
nuevo sistema, pues todavia plantean nociones del anterior modelo, como el “cuerpo del
delito”, prueba considerada para el “auto de formal prision” y la “prueba tasada”, entre
otros. Los amparos que se declaran procedentes han establecido precedentes sobre la debida
fundamentacion y motivacion de las resoluciones y han establecido que ciertas resoluciones
tienen que emitirse necesariamente por escrito. En el Estado de México, para conocer de
amparos contra resoluciones judiciales, los juzgadores federales solicitaban se les remitiera
la carpeta de investigacion y solicitaban que argumentaciones y actuaciones de la misma
fueran tomadas en cuenta por los jueces de control para realizar ajustes a sus resoluciones, a
pesar de que en la audiencia el juez de control no hubiera recibido esa informacion.

Cuando los casos de los estados con reforma penal llegan a instancia de amparo, el
desconocimiento de los juzgadores federales sobre el nuevo sistema ha introducido sesgos y
anomalias en la concepcién de las nuevas figuras procesales. Aunque sélo 5% de los
amparos proceden contra el fondo del asunto; un 65% de los casos no procede y en 30% se
emiten amparos “para efectos” consistentes en sefialamientos sobre ajustes que deben hacer
los juzgadores locales a sus resoluciones (Proporciones estimadas por jueces de
Chihuahua®. Chihuahua: 28). Estos ajustes ordenados por los jueces federales se hacen

62 No obstante en 2003 se reportaba que en Chile apenas 0.22% de los asuntos ingresados al sistema concluia
con un juicio oral (Baytelman y Duce 2003: 22 y 246).

6 En Oaxaca 4.8% de los judicializados (con base en Oaxaca: 39 y 63); y en el Istmo 0.36% del total de
legajos de investigacion (con base en Oaxaca: 63 y 72).

64 Senalan también que 70% de los amparos son interpuestos por abogados particulares, fundamentalmente
porque aunque resulten improcedentes, cobran a sus defendidos por su interposicion. 30% de los amparos van
dirigidos contra las medidas cautelares, generalmente cuando se trata de aplicacion de prision preventiva
(Chihuahua: 28). En los informes de los demas estados, se reporta que los jueces estimaron que son pocos los
casos de amparos interpuestos y menor la tasa de amparos concedidos. También coinciden en los sesgos en
las practicas judiciales que introducen los amparos para efectos y el desconocimiento de los jueces federales
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desde concepciones y nociones del viejo sistema como las implicaciones del auto de formal
prision, la prueba tasada, la fortaleza procesal de la investigacion del fiscal, entre otras.

Una gran cantidad de los amparos “para efectos” ordenan a los juzgadores locales que
transcriban el Articulo 19 Constitucional para considerar fundada la medida cautelar de
prision preventiva, asi como la transcripcion textual en la resolucion de contenidos de la
carpeta de investigacion (Chihuahua: 28).

7. Hallazgos en las practicas de respeto a los derechos del imputado.

7.1 Inmediacion total.

Se trata un logro fundamental, un avance en materia de Derechos Fundamentales y uno de
los resultados mas importantes de esta primera etapa de la transformacion del sistema de
justicia penal en México. En la TOTALIDAD de las mas de 250 audiencias presenciadas
durante el trabajo de campo en los cinco estados visitados se constatd la presencia de jueces
y defensores. Frente a la evidencia empirica de que en el sistema anterior era muy frecuente
que ni el juez ni los defensores publicos estuvieran presentes en las audiencias, delegando
atribuciones y simulando su presencia en claro fraude a la ley y en detrimento de los
derechos fundamentales de imputados y victimas del delito®.

En el nuevo sistema no pueden verificarse validamente las audiencias sin la presencia del
juzgador y las partes. El trabajo de campo de este estudio verifico que en todas las
audiencias se cumple con la inmediacion. El disefio institucional se ha dirigido para
terminar con el incentivo y la eficacia de la simulacion y la delegacion de funciones.

7.2 Derecho a una defensa adecuada y defensa publica.

Ademas del gran avance de la presencia de la defensa en todas las audiencias, el derecho a
la defensa adecuada se ha fortalecido notablemente. Los defensores publicos se han
comprometido con el nuevo sistema. En general, su desempefio es muy bueno, con
adecuadas destrezas de litigio oral, presentacion y contradiccion de pruebas técnicas, asi
como buenas técnicas de interrogatorio y contrainterrogatorio (reportado expresamente en
los informes de Oaxaca y Zacatecas).

No obstante que el informe Chihuahua refiere en general buen desempefio de la defensa,
realizaron hallazgos sobre areas de mejora, tanto en necesidades materiales: “La defensoria

sobre los principios e instituciones del SAA; sin embargo, no se precisan proporciones como en el informe de
Chihuahua.

% En una encuesta a internos en centros penitenciarios del centro del pais 71% de los entrevistados senalod que
el juez no estaba presente durante sus declaraciones. Asi mismo 82% indicé que “nunca pudieron hablar
personalmente con el juez” y a 65% no se le informo sobre su derecho a no declarar (Azaola y Bergman 2009:
43). También era una practica frecuente que el defensor publico acudiera al juzgado a firmar las actas en las
que constaban las declaraciones de su defendido, diligencia en la que no habia estado presente.
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no goza de una infraestructura de espacio adecuada, pero, se estd trabajando con apoyo del
gobierno federal a través de las autoridades encargadas de dar apoyo al proceso de
implementacién de la reforma procesal penal [como la SETEC]... los capacita la escuela
judicial, no tienen programa de capacitacion propio” (Chihuahua: 72). 80 defensores
publicos de ese estado tienen plazas eventuales y sus ingresos oscilan entre 12 mil pesos
mexicanos, unos mil doélares americanos y 22,500 pesos mexicanos, unos 1,900 USD
Ibidem).

Como area de mejora para los defensores publicos, el informe de Chihuahua refiere: “los
defensores publicos en tribunales de garantia no ofrecen pruebas con frecuencia en la
audiencia de vinculacion, pero, cuando lo hacen no se aprecia una adecuada técnica en la
utilizacion de técnicas de interrogatorio” (Chihuahua: 66).

En algunos casos los imputados prefieren tener un defensor publico que uno privado. En
Oaxaca la defensa publica lleva 90% de los casos judicializados (Oaxaca: 105).

En el trabajo de campo se presenciaron dos audiencias en las que el juzgador pidi6 la
sustitucion de defensor privado por uno publico, en virtud de considerar que no se estaba
brindando una defensa adecuada (Chihuahua: 71 y Zacatecas: 44). Un érea de oportunidad
es reforzar la asistencia legal del imputado cuando se encuentra detenido ante la policia o el
ministerio publico. El informe del Estado de México refiere diversas deficiencias de los
defensores privados®.

Se verd con mayor detalle al referirse al desempefio en el d&mbito judicial; sin embargo aqui
se debe apuntar que en algunas ocasiones los jueces usan al dirigirse al imputado muchos
tecnicismos que dificultan la adecuada comprension del sentido y el alcance de las
resoluciones de los jueces (Chihuahua y Estado de México); por otra parte, se reporta que
en Zacatecas se respetan las manifestaciones del imputado y que cuando se le hace al
inculpado una peticiéon o pregunta, o este manifiesta alguna duda, se le pide que consulte
con su abogado, o se le aclara la duda (Zacatecas: 44-45).

El Informe del estado de México sefiala que se tiene efectivo acceso a la designacion de
defensor desde que se produce alguna actuacién policial, ministerial o judicial (Estado de
Meéxico: 85) y de las audiencias presenciadas durante el trabajo de campo en esa entidad se
constatd que en todas las audiencias el imputado acudia acompainado por su defensor
(Estado de México: 86). “Al inicio del nuevo sistema de justicia penal, la defensa era
obligatoria desde las primeras actuaciones policiales, actualmente, es a partir del momento
en que esta a disposicion del Ministerio publico” (Chihuahua: 86).

66

3

Por ejemplo, “...se trataba de defensores privados, de la lectura de la sentencia el defensor particular
cometié errores a la hora de incorporar evidencia al juicio, porque presentdé documentales ante el ministerio
publico en la etapa de investigacion pero no los ofrecid en la intermedia o no los ley6 en la audiencia de juicio
oral, en cualquier caso los efectos fueron graves porque al no acreditar la buena conducta previa del imputado,
no se le concedieron los sustitutivos ni la condena condicional” (Estado de México: 57).
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En cuanto a su organizacion el informe de Chihuahua sefiala que un grupo de defensores
esta adscrito a las instalaciones de la PGJE y otro grupo asignado a los juzgados de garantia
(Chihuahua: 63).

7.3 Derecho a la libertad durante el proceso. Prision preventiva.

Hay una reduccidbn muy significativa en la aplicacion de la prision preventiva. La
disminucién de supuestos de aplicacion de la prision preventiva obligatoria u oficiosa para
ciertos delitos, asi como los mecanismos procesales incorporados para hacer de esta medida
cautelar la ultima opcidn, y someter su aplicacion judicial a la contradiccion entre las partes
estan operando.

Un avance fundamental de la reforma penal en esta materia es que se redujo la extension
del denominado “catalogo de delitos graves”’ que son aquellos en los que los procesados
no tienen derecho a la libertad durante su proceso. Ahora so6lo en unos cuantos delitos se
impone por oficio la prision preventiva. En la mayoria de los casos se discute entre las
partes el riesgo de fuga y posibles riesgos para la investigacion, las victimas y la sociedad y
serd el juez quien decida la medida cautelar aplicable.

En los Estados con reforma se estan desarrollando medidas cautelares no privativas de
libertad o distintas de la caucion, lo que ha favorecido que imputados de escasos recursos
econémicos que no puedan cubrir su caucidén, puedan acceder a la libertad durante su
proceso.

¢ La reforma de 2008 a la Constitucion Federal, aunque el texto sefiala que la prisién preventiva seria la
ultima medida a considerar, se persiste en establecer delitos inexcarcelables, esto es, basta que el proceso se
inicie por esos delitos para que la persona procesada permanezca en prision hasta la sentencia “...en los casos
de delincuencia organizada, homicidio doloso, violacion, secuestro, delitos cometidos con medios violentos
como armas y explosivos” (Art. 19, pfo 2°). La reforma no elimind la posibilidad de que subsistan los
catalogos de delitos inexcarcelables establecidos por las legislaturas de los estados, siempre en constante
expansion y que han llegado a incluir mas de un centenar de modalidades delictivas. En el ambito federal y en
los estados en los que todavia opera el sistema mixto, los codigos procesales contemplan extensos listados de
delitos considerados “graves” para los que no procede una medida cautelar distinta de la prision preventiva.
La denominacion de “gravedad” se deriva de la atribucion que daba la Constitucion en su redaccién anterior
que establecia el derecho a la libertad durante el proceso “...siempre y cuando no se trate de delitos en que,
por su gravedad, la ley expresamente prohiba conceder este beneficio”. Esta redaccion que se incorpor6 en la
Constitucion en 1993, propicido que los estados y el Coédigo Federal de Procedimientos Penales contemplen
extensos listados de delitos “graves”.
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Grafica 8.
Presos de competencia local sin condena por cada 100 mil habitantes
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FUENTE: Elaborado con base en la informacion de la Secretaria de Seguridad publica Federal

Ya sea midiendo los presos sin condena como porcentaje del total de la poblacion
penitenciaria o por cada 100 mil habitantes, los estados con reforma comienzan a mostrar
un descenso muy significativo (grafica 1)®. Enambos indicadores, Zacatecas presenta
porcentajes muy bajos. Mientras que en los estados sin reforma, 41% de los internos por
delitos de competencia local no tienen sentencia; en Zacatecas este indicador es de 31% y

% Dos puntualizaciones sobre esta grafica: 1.La informacion corresponde a la poblacion penitenciaria de

competencia local de todo el estado, siendo que solo la reforma estd vigente en todo el territorio de Chihuahua
a partir de 2008 y del Estado de México a partir de finales de 2011. Sélo se ha procesado la informacién por
region en Oaxaca (ver grafica 2); sin embargo, la tendencia a la baja en todo el estado se debe a que los
sistemas de justicia alternativa en materia penal si operan en todo el estado, lo que ha reducido la aplicacion
de prisiobn preventiva, sobre todo derivada de robos menores y del delito de dafio en las cosas, que
anteriormente eran susceptibles de proceso penal y por lo tanto también estaban muy expuestos (por el
sistema de catalogo de delitos graves) a la aplicacion de la prision preventiva. El analisis desagregado por las
regiones reformadas (como en Oaxaca) podria ampliar la brecha ilustrada por la grafica. 2. La grafica muestra
que aun antes de la reforma, el uso de la prision preventiva era moderado en los estados que han iniciado lo
reforma, lo que puede dar un indicio importante sobre que los sistemas penales menos severos, presentan
menos resistencias para adoptar el modelo acusatorio y adversarial.
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aunque no tan baja, estdin por debajo de la media nacional, Morelos (34.4%)
y Estado de México (38%)%.

Tabla 9.
Personas en prision preventiva en competencia local en los estados con reforma

Estado 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2Ol
Chihuahua 2,074 2,024 1,959 1,304 1242 1,707 2,428

Estado de México 6,989 7,384 7,315 6,680 6,847 6,884 5,806

Morelos 1,218 1,222 1,139 1,224  1.079 914 838
Oaxaca 1,927 2,053 1,868 1,931 1,675 1,791 2,173
Zacatecas 363 358 345 345 304 283 264
Total 12,571 13,041 12,626 11,484 11,147 11,579 11,509

Por 100 mil habs.  52.76  54.14 51.86 46.69 4488 45.14 44.87

FUENTE: Elaborado con base en la informacion de la Secretaria de Seguridad ptblica Federal

Por ejemplo, en la tabla 9 se puede apreciar el descenso, en general, de las personas en
prision preventiva en los estados con el SAA. Unicamente en 2011 se detecta un repunte en
Chihuahua (que se analiza mas adelante, en este mismo apartado) y Oaxaca. Aunque
Morelos ha realizado reformas legales que amplian los supuestos de aplicacion de la prision
preventiva oficiosa, en octubre de 2011 no se registraba aun un aumento en el fenémeno de
la prision preventiva en esa entidad; por el contrario, su reduccion es notable.

En un analisis desagregado por estado (grafica 9), se puede constatar la tendencia
decreciente en los presos sin condena por cada 100 mil habitantes en los estados en los que
opera el SAA, con los ya referidos repuntes de Chihuahua y Oaxaca. Los cinco estados
estan en este indicador por debajo de la media de los estados sin reforma.

% Estos datos corresponden a la poblacién penitenciaria de todo el estado, por lo que solo en el Estado de
México, en el que ya esta en vigor en toda la entidad corresponden en su mayoria a procesos comenzados bajo
la vigencia del nuevo sistema.
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Grafica 9.
Presos de competencia local sin condena por cada 100 mil habitantes en los estados
con reforma estudiados
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FUENTE: Elaborado con base en la informacion de la Secretaria de Seguridad ptblica Federal

Llama la atencion el Estado de México, que, después del Distrito Federal tiene la mayor
poblacion penitenciaria del pais. No obstante, esta entidad presenta 5,806 internos sin
condena en su ambito de competencia local, teniendo una poblacion de mas de 14 millones
de habitantes, es decir, 43 internos sin condena por cada 100 mil habitantes, muy por
debajo de la media nacional.

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

Paginal74

Grafica 10.
Porcentaje de presos sin condena en Qaxaca
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FUENTE: Elaborado con base en informacién de la Secretaria de Seguridad Publica Federal

Un ejemplo muy claro se da en Oaxaca, donde solo dos (Istmo y Mixteca) de las ocho
regiones del estado ya han iniciado la instrumentacion del nuevo sistema de justicia penal.
En las dos regiones reformadas la prision preventiva aqueja a 24% de los internos, en tanto
que en las otras seis regiones la prision preventiva alcanza al 56.5% de la poblacion
penitenciaria: un mismo estado, dos paradigmas muy distintos sobre el uso de la prision
preventiva (grafica 10).

Sin embargo, particularmente en Chihuahua y Morelos se estd volviendo a la practica
legislativa de incrementar el numero de los delitos para los que el juez debe dictar
necesariamente (de oficio) prision preventiva en caso de que el imputado sea vinculado a
proceso’. Estos catalogos de “delitos graves” han rebasado incluso los supuestos previstos
en el Articulo 19 de la Constitucion Federal. Estas medidas legislativas han comenzado a
surtir efectos en Chihuahua con el alarmante incremento de los presos sin condena, tanto
como proporcion del total de internos por delitos de competencia local, como por cada 100
mil habitantes (ver graficas 10 y 11).

7 Un indicio del desconocimiento o incongruencia sobre la logica y los principios del nuevo modelo de
justicia penal fue la reforma legislativa realizada al articulo 176 del Cédigo de Procedimientos Penales de
Morelos que establece las medidas cautelares. En los nuevos cddigos procesales, consistentes con el sistema
acusatorio y adversarial se pone como ultima fraccion entre las medidas cautelares a la prision preventiva,
ilustrando el principio de excepcionalidad, en el sentido de que sera la ultima opcion contemplada por el
juzgador, solo en caso de que ninguna de las anteriores sea suficiente. En reforma del 24 de agosto de 2009 se
modificé dicho articulo para colocar a la prision preventiva como la primera fraccion entre las medidas
cautelares.
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Es fundamental dar seguimiento a la consolidacion de los mecanismos para fortalecer el
derecho a la libertad durante el proceso, pues en otros paises en los que se ha instrumentado
la reforma que establece el SAA se han experimentado regresiones e inercias que favorecen
la continuidad en el abuso de la prisiéon preventiva. Por ejemplo, el reporte del proyecto
de seguimiento de las reformas procesales penales en América Latina del CEJA de 2007
reportaba que “...existen aspectos culturales y operativos que han dificultado la
consecucion de algunos objetivos centrales de las reformas, como el uso excepcional de la
prision preventiva... la generalidad de los informes permite sostener que la reduccion de las
prisiones preventivas sigue siendo un reto de las reformas procesales penales” (Riego 2007:
18)"".

Grafica 11.
Porcentaje de presos sin condena respecto del total de internos en Chihuahua
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FUENTE: Elaborado con base en informacion de la secretaria de Seguridad publica Federal

Una tercera forma de medir a la prision preventiva es su prevalencia entre las medidas
cautelares. La percepcion que se reporta en los cinco informes es que la prision preventiva
es la mas significativa. Se presenta en la tabla 10 la informacion de Chihuahua, Morelos y
Oaxaca, para los que los informes reportan cifras especificas. Para los otros dos estados no
se obtuvo evidencia estadistica que permitiera cubrir este indicador de la pauta de

I Este mismo autor refiere que en los paises que mantienen sistemas legales que contemplan delitos
inexcarcelables, la reforma y sus operadores han “...tenido un impacto muy limitado sobre la prision
preventiva, la que aparentemente se continiia usando masivamente” (Riego 2006: 198)
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seguimiento, solo se refiere que los funcionarios sefialaron que la prision preventiva era la
medida cautelar aplicada con mayor frecuencia.

En los estados sin reforma la tasa de procesos en los que se aplica la prision preventiva es
ligeramente menor (alrededor de 40%). Esto se debe a que un nimero muy significativo de
los delitos llevados a proceso en el sistema mixto, corresponden a delitos menores no
contemplados en los listados de “delitos graves”, por lo que en menos de la mitad de los
casos se aplica la prision preventiva. Bajo la vigencia del SAA los delitos menores
se canalizan a instancias de justicia alternativa, por lo que los asuntos judicializados, como se
ha visto, suelen corresponder a delitos de mayor impacto social en los que los riesgos de
fuga de los imputados pueden ser mayores.

Se presenta en la tabla 10 la informacion de Chihuahua, Morelos y Oaxaca, para los que los
informes reportan cifras especificas. Para los otros dos estados no se obtuvo evidencia
estadistica que permitiera cubrir este indicador de la pauta de seguimiento, solo se refiere
que los funcionarios sefialaron que la prision preventiva era la medida cautelar aplicada con
mayor frecuencia.
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Tabla 10.
Prevalencia de la prision preventiva entre las medidas cautelares aplicadas

Medidas cautelares Aplicacion de

Estados impuestas prision preventiva Porcentaje
Chihuahua (2010) "2 5,855 2,619 44704 7
Morelos (Oct. 2008 - 2011)74 1,310 759 58 %
Oaxaca (2010) 7 290 142 48.9 %

En el estado de Morelos, se reportan en la practica de aplicacion de las medidas cautelares
resabios de la logica del sistema mixto, pues en las audiencias el debate suele centrarse
sobre la gravedad del delito y no sobre el riesgo de fuga o los riesgos para la investigacion
y las victimas (Morelos: 110). En Chihuahua, por disposicion de la ley, no se plantea debate
sobre medida cautelar cuando se trata de un supuesto de prisiobn preventiva oficiosa
(Chihuahua: 81).

Los datos que existen sobre cumplimiento de medidas cautelares no privativas de la libertad
en los estados analizados son positivos. Por ejemplo en Oaxaca entre 2007-2010 se reporta
que sb6lo 7 personas habian incumplido la medida cautelar impuesta: 4 la garantia
economica; 1 la prohibicion de salir del pais; y 2 la presentacion periddica, de un total de 143
medidas cautelares distintas de la prision preventiva, lo que representa 4.9% (Oaxaca: 102-107).

Se detectd que la eficacia del debido proceso y otros derechos fundamentales de victimas e
imputados se beneficiarian con el establecimiento y desarrollo de servicios previos a juicio,
que permitan a los participantes en el proceso allegarse mayor calidad de informacién para

2 Después de la prision preventiva, la medida cautelar mas aplicada en la entidad fue la obligacién de
presentarse periodicamente al juzgado, con 1,646 casos, equivalente al 23.5% de las medidas cautelares
aplicadas en Chihuahua durante 2010 (Chihuahua: 92).

3 La informacion entregada por las autoridades locales a los autores del Informe Chihuahua establecen que
cubren el periodo enero-diciembre de 2010; sin embargo en algunos indicadores las cifras son menores a las
reportadas a INEGI para el mismo periodo, aunque se mantienen las tendencias y proporciones, por lo que
podria ser que la informacidon proporcionada para el Informe Chihuahua haya sido preliminar. La informacion
de INEGI (INEGI 2011: 392), sefiala que en 2010 se habrian impuesto 7,013 medidas cautelares de las cuales
3,178 (45.3%) corresponderian a prision preventiva. Como se puede apreciar la proporcion es la misma
aunque en orden de magnitud 20% superior. La segunda medida cautelar mas utilizada en el mismo periodo
fue la obligacion de presentarse periddicamente al juzgado: 24% (1,406 casos) en el Informe Chihuahua; y
23.5% (1,646 casos) con informacion de INEGI.

™ (Morelos: 98). Después de la prision preventiva, la medida cautelar mas frecuentemente aplicada bajo el
nuevo SAA es el otorgamiento de una garantia: 19% (254 casos); la obligacion de presentarse periodicamente
es la tercera con 10% de los casos (136).

5 (Oaxaca: 102-105). La segunda medida cautelar con mayor incidencia fue la obligacion de presentarse
periddicamente ante quien sefiale el juez: 23.1% (67 casos). Idem.
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tomar mejores decisiones sobre medidas cautelares. En el area de justicia para adolescentes
en Morelos se comienzan a ver frutos de estos mecanismos. También para el Poder Judicial
se propone desarrollar areas de seguimiento de cumplimiento de acuerdos, mandatos,
medidas cautelares y condiciones judiciales, como la que ya existe en Chihuahua
(Chihuahua: 97)’ para dar eficacia y legitimar las medidas no privativas de libertad. Asi
mismo, debe fortalecerse el registro de personas que han participado como imputados en
procesos penales para determinar si ya han utilizado alguna solucion alterna
(particularmente suspensiones del proceso a prueba) y si han cumplido las condiciones de
suspension o de libertad en procesos anteriores.

7.4 Derecho a recibir justicia en tiempo razonable. Duracion del proceso.

Entre las expectativas generadas con la adopcion del SAA esta la de reducir la duracion de
la investigacion y el proceso penal (Morelos: 31). El SAA plantea una mayor eficacia de las
garantias procesales de los imputados y de las victimas. Entre ellas esta este principio de ser
juzgado en un tiempo razonable, o como lo establece el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos en su articulo 14, parrafo tres, inciso “C”: Durante el proceso, toda
persona acusada de un delito tendrd derecho, en plena igualdad, a las siguientes garantias
minimas:...c) A ser juzgado sin dilaciones indebidas” (Rodriguez 1994 Vol. I: 48).

En al menos dos de los estados estudiados se aprecia una reduccion muy significativa en la
duracion de los procesos penales. En el sistema tradicional de competencia local, la
duracion promedio de un proceso penal en México es de alrededor de 170 dias (NCSC
2004: 79Y Zepeda 2010: 43).

En Chihuahua, las audiencias de debate de juicio oral se dan en promedio 78 dias después
de la fecha de vinculacion a proceso; en tanto que las resoluciones alternativas se presentan
en alrededor de 30 dias a partir de que se presenta el caso ante la instancia de atencion
temprana (Chihuahua: 46).

En Oaxaca, a solicitud expresa de informacion sobre la duracién de los procedimientos se
obtuvo como respuesta que los casos concluidos por sentencia duraban 1 afio en la re-
gion del Istmo, y entre 155 y 251 dias en la Region de la Mixteca (Oaxaca: 40). Esta
informacion contrasta con el archivo de Excel con el total de causas atendidas en el Istmo
entre 2007 y 2010 (proporcionado en una de las visitas realizadas a la entidad por parte de
la administracion de juzgado de esa regidén), con base en la cual se obtuvo las siguientes
medianas de duracion en dias transcurridos entre la radicacion (recibido en el juzgado) del
asunto y su conclusiéon (por sentencia, por cumplimiento del acuerdo reparatorio o
suspension del proceso):

76 En Chihuahua esa entidad dependia de la Secretaria de Seguridad Publica, que ahora ha quedado
incorporada a la estructura de la Fiscalia General. Quizd un mejor disefio institucional seria que estuviera en
el ambito organizacional del propio Tribunal.
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Tabla 11.
Mediana de duracion del total de causas atendidas en la region del Istmo entre 2007 y
2010

Tipo de Asunto Dias
Juicio oral 96
Procedimiento Abreviado 83
Justicia Alternativa 27
Suspension del procedimiento a prueba 38

FUENTE: Informacién proporcionada por la administracion de los juzgados del Istmo (Oaxaca: 40).

La evidencia comparada de CEJA sobre el indicador de duracion de los juicios orales des-
de la acusacion hasta la audiencia de debate presenta una amplia dispersion que va desde los
46 dias en Chile hasta 425 dias en la Provincia de Buenos Aires, pasando por 133 de
Bolivia, 178 de Paraguay, 242 de Guatemala, entre otros (Riego 2006: 217). Por ello, se
podria considerar que la evidencia desagregada de Oaxaca y Chihuahua muestran buenos
indicadores.

En los otros tres reportes estatales no se logré obtener el dato de la duracion de los procesos
penales. En el Informe Morelos (paginas 58 y siguientes) viene reportada la duracion de las
audiencias, pero no del proceso penal en su conjunto.

7.5 Reduccion de la tasa de absolucion.

La absolucion, desde luego, no es un dato anoémalo, es un derecho derivado de la
presuncion de inocencia, cuando el ministerio publico no ha cumplido con la carga de
probar su acusacion; sin embargo, cuando la proporcion de absoluciones es muy
significativa, puede ser reflejo de una baja calidad de las investigaciones o de la
persecucion penal, que esté provocando que los responsables de los delitos sean absueltos o
que personas inocentes sean acusadas.

En Meéxico la tasa promedio de absolucion es de 11.5%: unas 23 mil personas al afio. Los
estados sin reforma tienen una tasa de absolucion de 12.7% (INEGI 2011: cuadro 2.6). De
acuerdo con los informes estatales, las jurisdicciones bajo el SAA presentan los indicadores
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mas bajos para esta variable: Morelos, 4.5%; Chihuahua, 2.1%; Zacatecas, 2.7%; y
Oaxaca, 3%.

En el caso del estado de México se registra una tendencia decreciente en la tasa de
absolucion. La informacion de la tabla 12 muestra la informacion general del estado, en
virtud de que no se tuvo acceso a la informacion desagregada para este indicador, de los
distritos judiciales bajo el nuevo SAA; no obstante, se constata la tendencia decreciente,
que podria acentuarse ya que a partir de finales de 2011, el nuevo sistema procesal ya esta
vigente en todo el territorio del Estado.

Tabla 12.
Proporcion de casos concluidos por sentencia absolutoria (general) en el Estado de
México

2007 2008 2009 2010

22.42 % 18.24 % 16.88 % 14.02 %

8. Hallazgos en las practicas respecto de los derechos de la victima.

8.1 Atencion e informacion.

Se constatd la existencia de instancias e instalaciones de atenciéon a victimas. En algunos
estados se dirigen principalmente a las victimas de los delitos de mayor impacto, pero no a
la orientacién y atencién de todo tipo de victimas, aun de delitos menores. En Morelos se
advierten y reportan algunos pasivos en esta materia. Se advirtieron esfuerzos legislativos y
de politicas publicas para armonizar el marco local a las recientes reformas federales a
favor de las victimas.

En Oaxaca se reporta poca presencia de los programas de atencion (sicoldgica, juridica y de
trabajo social) y proteccion de las victimas en las dos regiones en las que opera el nuevo
sistema. Las areas de la PGJE dedicadas al desarrollo de estos programas tienen su mayor
presencia en la Ciudad de Oaxaca (Oaxaca: 101).
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8.2 Acceso a asesoria legal.

En general hay buen acceso a la asesoria. Debe fortalecerse, sin embargo, la disponibilidad
de asesores gratuitos para orientar y asesorar a las victimas de escasos recursos
econdmicos. Es significativo el nimero de victimas que ya en audiencia de debate son
acompanadas por un defensor particular. Es fundamental que las soluciones alternativas
sean sometidas al control judicial”’, lo que no esta sucediendo en la gran mayoria de los casos.

8.3 Participacion en el proceso.

Se constatd la existencia de una amplia gama de derechos, desde la acusacion coadyuvante,
el derecho a impugnar resoluciones del Ministerio Publico, oponerse a la aplicacion de
soluciones alternativas y al procedimiento abreviado; asi como la de nombrar abogado
coadyuvante que participe en las audiencias al lado del ministerio publico y asesore a la
victima durante las audiencias (Por ejemplo, Morelos: 18). Es importante monitorear el
ejercicio de esos derechos y las impugnaciones de las victimas como un indicador de
calidad y legitimidad de los servicios de la procuracion de justicia. No hay estadistica sobre
la cantidad de recursos procesales interpuestos por las victimas (Chihuahua: 89). En
Oaxaca se indica que practicamente no se da la coadyuvancia (Oaxaca: 96). A pregunta
expresa, los autores de los informes locales sefialaron que fueron minimas las oposiciones e
impugnaciones.

Se documentd que la victima comparece en la gran mayoria de los juicios orales y, en un
nimero muy significativo de las audiencias presenciadas (70% aproximadamente). La
mejor practica es que las victimas sean convocadas a las audiencias por el Poder Judicial
(como sucede en Chihuahua)’®; pues en los casos en los que se asigna esta tarea al
Ministerio Publico, puede generarse un conflicto de intereses, tomando en cuenta que el
Fiscal puede tener un interés en que la victima no comparezca a la audiencia a fin de que no
se oponga a acuerdos con el imputado o impugne las decisiones del fiscal o sus solicitudes
al juez. En Zacatecas, en donde se confia a la Procuraduria la notificacion de la victima, los
jueces de control hicieron notar este posible conflicto de intereses.

8.4 Medidas de proteccion y reparacion.

La reparacion del dafio es condiciéon para que procedan los mecanismos alternativos de
solucion de controversias. En general existe una buena tasa de cumplimiento de los
acuerdos reparatorios. En QOaxaca se reportd una tasa de cumplimiento de 89%. En
Chihuahua las autoridades del Centro de Justicia Alternativa referian un cumplimiento

7 No solo porque de esta manera se transparenta el acuerdo, sino en atencion a que durante las audiencias de
control los jueces cuestionan a la victima y el imputado sobre su conformidad y conocimiento del alcance y
consecuencias de los acuerdos, y puede cerciorarse de que al momento de la aplicacion del mecanismo,
ambos contaron con la informacion y adecuada representacion de sus pretensiones.

8 De manera expresa esta necesidad de reforma se planted en el seminario de retroalimentacion con el Poder
Judicial del estado de Oaxaca.
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de 91%; no obstante, durante el trabajo de campo y en el seminario de retroalimentacion se
sefialdo que entre 2008 y 2010 ha oscilado entre 69% y 79% de cumplimiento” (Chihuahua:
57)%. En esa entidad se han celebrado en dicho periodo, 28,476 acuerdos (/dem). En
Zacatecas se reporta 86% de cumplimiento de los 3,965 convenios celebrados entre enero
de 2009 y mayo de 2011; sin embargo en el periodo de enero-mayo de 2011 la tasa de
cumplimiento habia descendido a 70%, lo que es un deterioro que debe atenderse de
manera apremiante (Zacatecas: 66)*'. En los otros dos informes no se precisa el porcentaje
de cumplimiento.

Un déficit fundamental en las practicas con las que se opera la justicia alternativa, es que,
excepto en Oaxaca, donde muchos mecanismos alternativos de justicia se realizan ante los
jueces, son pocos los acuerdos reparatorios obtenidos en los centros de mediacion de las
procuradurias, que se presentan ante los jueces para su revision y aprobacion. La
supervision y control judicial de los acuerdos es un mecanismo de control y de garantia,
respecto al respeto de los derechos de victimas e imputados, y a la equidad de los acuerdos.
El control judicial de los acuerdos reparatorios fortalece la confianza y la legitimidad social
de la justicia alternativa en materia penal.

Una buena practica es que en Chihuahua existen areas de seguimiento, tanto del
cumplimiento de los convenios en justicia alternativa, como de las medidas y condiciones
de suspension y de libertad impuestas por los jueces. Esto es fundamental para el
cumplimiento, la eficacia y la legitimidad de estos mecanismos alternativos a las medidas
mas punitivas y privativas de libertad. Parte de las recomendaciones que se formulan en
esta area, se refieren a fortalecer y reorientar recursos hacia la proteccion de victimas y
testigos; asi como a la creacion o fortalecimiento de areas de seguimiento de acuerdos,
suspensiones del proceso a prueba® y medidas judiciales.

Se reporta falta de seguimiento a las condiciones para la suspension del procedimiento a
prueba en el Estado de México y su consecuente escasa utilizacion, debida también a la
falta de confianza y a que no hay directrices ni lineamientos de aplicacion por parte de los
directivos de la Procuraduria (Estado de México: 88)

7 No obstante estas cifras, en entrevistas, funcionarios de Chihuahua refieren que los incumplimientos “estan
a la orden del dia” (Chihuahua: 28) y que no se da la reparacion del dafio (/dem: 92).

8 Un sesgo en el dato de duracion de los procedimientos de justicia alternativa y de cumplimiento de los
acuerdos reparatorios en esta materia se deben a que el acuerdo no se considera cumplido ni terminado sino
hasta que se realiza el pago total de la reparacion, que en algunos casos se puede pactar a varias
mensualidades, termino durante el cual todavia no se podra considerar ni concluido ni cumplido.

81 En el informe se indica que la tasa de 2009 fue de 93%, en tanto que entre enero y mayo de 2011 se reportd
70% de cumplimiento, respecto de lo que se precisa: “Las autoridades en materia de justicia alternativa
seflalaron que una de las razones de la baja tasa de cumplimiento en 2011 en asuntos conciliados (que son mas
de 60% de los casos resueltos por la justicia alternativa) es que en ocasiones se llega a acuerdos de pagos en
parcialidades, por lo que una proporcion significativa de los convenios aparecian como no cumplidos, en tanto
no se liquidara la reparacion del dafio”.

8 En el Estado de México varios ministerios publicos entrevistados mencionaron que la baja tasa de
aplicacion de la suspension del procedimiento a prueba se debe a que no existe un area que de seguimiento
puntual al cumplimiento de las condiciones de suspension y, por tanto, se teme incurrir en responsabilidad
legal o social por el mal seguimiento de la medida.
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8.5 Considerar aspectos victimologicos al definir criterios de politica criminal y seleccion
de casos para soluciones alternativas y procedimientos abreviados.

En los diversos estados se detectaron algunas inconsistencias entre la legislacion y la
politica criminologica y victimoldgica. Por ejemplo, en algunos casos los criterios para que
sea posible recurrir a la justicia alternativa dependen de la sancion prevista para la conducta
y no de la naturaleza del conflicto (como en Chihuahua), lo que puede desnaturalizar el
mecanismo (los informes sefialan algunos ejemplos); en otros casos, la procedencia se da a
través del listado de conductas que si consideran aspectos victimologicos para que proceda
la justicia alternativa, suspension del procedimiento a prueba y el procedimiento abreviado.
Asi mismo, algunas procuradurias (expresamente referido en el informe Chihuahua) han
emitido directrices de politica criminal para la aplicacion de criterios de oportunidad,
suspension del procedimiento a prueba y procedimientos abreviados, buscando la
proteccion y reparacion del dafio para las victimas.
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1. Sintesis del Informe Chihuahua®

1.1. Introduccion

El esfuerzo més importante que se ha realizado por transformar el modelo de justicia penal
en México es, sin duda, el que se inicio en Chihuahua en el afio 2006, ya que se pasé de un
proceso penal de tipo inquisitivo reformado o mixto a un sistema acusatorio adversarial,
que se tuvo que ajustar a las normas constitucionales vigentes en esa €época (antes de la
Reforma Constitucional de junio de 2008), de ahi que hayan dejado algunas figuras
procesales o disposiciones caracteristicas del sistema de justicia penal mixto.

Con el objetivo de analizar la transicion y el funcionamiento del nuevo sistema de justicia
penal en el Estado de Chihuahua, se hizo una investigacion cuya informacidén abarca
del ano 2006 a 2010, este documento es una sintesis de esa investigacion que tiene como
finalidad presentar los aspectos mdas relevantes del proceso de implementacion de la
reforma penal en el estado, presentando también mejores practicas y areas de oportunidad.

1.2 Entrada en vigor

En 2006 se inicid la elaboracion normativa del nuevo proceso penal atendiendo a algunas
experiencias de otros paises y adaptdindose a diferentes normas constitucionales
construyeron un modelo de enjuiciamiento de tipo acusatorio adversarial, que se publico el
9 de agosto de ese mismo afio para entrar en vigor de manera escalonada: el 1° de enero de
2007en el Distrito judicial de Morelos, cuya cabecera es en la ciudad capital; el 1° de enero
de 2008 en el Distrito judicial denominado Bravos, cuya cabecera es en Ciudad Judrez; y en
el resto de los distritos entrd en vigor el 1° de julio de 2008.

La entrada en vigor del nuevo sistema inici6 en la capital por tener este distrito judicial
mejores condiciones en cuanto a infraestructura, recursos humanos y por tener, respecto de
Ciudad Juarez, menor poblacién e indicadores de incidencia delictiva y violencia menores.
Ademads, en la capital las autoridades estatales podrian dar mejor seguimiento al
funcionamiento de las diversas dependencias del sistema penal.

8 Se agradece la colaboracion en la realizacién de esta sintesis de la Lic. Lizeth Gutiérrez Garcia, Asistente
de investigacion de la Coordinacion del Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la
Reforma Penal en México.

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

Paginal90

1.3 Estadistica general del nuevo sistema.

Poblacion penitenciaria
En cuanto al nimero de presos en las carceles en el afio 2007 se registraron 4,648 internos,
una cantidad semejante a la del afo 2006, para el siguiente afio ya con la entrada en vigor
en todo el estado, se aprecia una sensible disminucion de casi el 17%. En afios posteriores
la cifra se ha mantenido en dicho rango.

Incidencia delictiva
A partir de 2008 se registrd en la entidad un incremento exponencial en los indicadores de
violencia asociada con la actividad de organizaciones del crimen organizado. En 2008 se
registraron 2,101 homicidios intencionales, 200% mas que un afio antes (708); en 2010 se
lleg6 al indicador de 3,931 homicidios. En el afio 2010 se cometieron 70 938 delitos
correspondientes al fuero comun de los cuales mas del 57% fueron robos en sus diversas
modalidades, y casi 6% fueron homicidios.

1.4 Practicas relativas al funcionamiento del nuevo sistema

1.4.1 Tribunales

Para el afo 2010, la estructura constaba de 52 jueces de garantia en todo el Estado, los
distritos de Morelos y Bravos abarcaron el 56 %. En el distrito de Bravos, con cabecera en
Ciudad Juarez hay un solo tribunal oral y 9 jueces asignados, en el distrito de Morelos
también hay un solo tribunal y 6 jueces orales. En total en la entidad son inicamente cinco
tribunales orales, ya que, los de los distritos de Morelos y Bravos, abarcan jurisdiccion de
otros distritos en los que hay poca actividad procesal.

Las instalaciones, sobre todo de los juzgados, son funcionales y adecuadas, existe apoyo
informatico notable en los juzgados y las audiencias se graban en video. El proceso de
seleccion de jueces es confiable se cuenta con registro estadistico confiable y amplio. Hay
una unidad de transparencia en el Poder Judicial con estructura y funcionalidad.

Se han celebrado 28,113 audiencias en los tribunales de garantia, desde el inicio del nuevo
sistema en 2007 hasta abril de 2010, y el tiempo promedio de duracion fue de una hora con
veinte minutos en todo el estado de Chihuahua. En los distritos de Morelos y Bravos se
celebran en promedio 38 audiencias al dia.

Durante 2010 el total de causas ingresadas fueron 4,855 y 16755 el total de audiencias
celebradas que dan un promedio de audiencias por causa de 3.45 aproximadamente. Se
dictaron un total de 7514 resoluciones de las cuales las salidas alternas y el procedimiento
abreviado representan poco mas del 33%.

Se celebran las audiencias programadas en un gran nimero de casos, en las cuales, se
cumple con los principios rectores del sistema de justicia. En términos generales, se cumple

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

91|Pagina



con los tiempos de la agenda programada, en los casos de prolongacion, se programa otra
sala y otro juez para que se lleve a cabo la audiencia fijada en determinada hora. Ante el
exceso de trabajo, los jueces cada vez tienen mejor control en las audiencias de vinculacion
a proceso.

* Mejoramiento de la gestion.

El cambio en la estructura y organizaciéon de los tribunales es un punto de suma relevan-
cia en el proceso de implementacion del nuevo sistema de justicia, ya que se pasd de un
funcionamiento de expedientes escritos formalizado a un sistema de audiencias. Esto
significo un cambio en la administracion de los tribunales a fin de lograr que los jueces se
concentraran en llevar a cabo la labor jurisdiccional y dejaran de enfocarse en cuestiones
administrativas.

Los secretarios de acuerdos, secretarios proyectistas, secretarios escribientes no entran en el
esquema organizacional de los nuevos tribunales, ya que los jueces son los que deben
resolver en audiencias sin posibilidad de delegacion de funciones. Cuentan con una
secretaria para todos los jueces asignados al tribunal, y ya no tienen su propio juzgado ya
que pueden utilizar cualquiera de las salas de audiencias.

Los administradores de las salas de audiencias no tienen relacion de dependencia con los
jueces y un solo administrador se encarga de varios tribunales: juzgados de garantia,
para adolescentes y de juicio oral. Sin embargo, debido a los problemas de agenda: des-
fase de audiencias, conflictos entre jueces y administradores con motivo de la agenda y a la
duracion de las audiencias y a la inconformidad de los abogados por el incumplimiento de
las audiencias programadas, el administrador de los tribunales de garantia de la capital del
Estado, fue sustituido por los jueces, quienes ocupan el cargo de administrador de manera
rotatoria, por turnos de seis meses. Esto ultimo, implica que jueces llevaran a cabo
actividades no jurisdiccionales lo que representa una disminucion importante de capacidad
de trabajo.

Las formas de comunicacion que se utilizan entre los tribunales y con otros oOrganos
publicos son los medios electronicos, por teléfono y fax. Para las notificaciones y citaciones
se encuentra la unidad de servicio. Los notificadores pertenecen a dicha unidad. Las
notificaciones pueden ser por despacho y por audiencia. Las notificaciones a los defensores
y agentes del ministerio publico se hacen a través de correo electronico y a los imputados y
victimas se les notifica personalmente o, si se autoriza, por correo electronico.

La duracion de las audiencias se extiende, pues se permite la lectura de constancias por
parte del Ministerio publico y de los defensores. En ocasiones, se aprecian lecturas
deficientes por las partes provocando que la duraciéon de las audiencias se prolongue. De
ahi, que sea necesario mejorar en el tema de capacitacion a los diversos operadores del
derecho y no permitir esta mala practica.
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En las audiencias observadas se aprecid carencia de técnicas de litigacion; no existe
una politica clara de seguimiento de la capacitacion hacia los jueces, los defensores y el
ministerio publico, y la gran mayoria de los abogados particulares que participan en las
audiencias no estan debidamente capacitados.

En ocasiones las audiencias de juicio oral se extienden por diversos motivos, por ejemplo
debido a la falta de un filtro adecuado sobre la prueba que debe ser admitida en juicio oral
(prueba redundante); la ausencia de acuerdos probatorios; a que los ministerios publicos no
van preparados debido a la carga de trabajo y a la rotacion frecuente, y a que no existan
criterios definidos o claros sobre como incorporar la prueba. A veces la agenda de
audiencias de juicio oral se trastoca por interposicion de amparos.

Se han hecho reformas, generalmente, para endurecer el sistema, por ejemplo, aumentar
penas, poner mas requisitos para acceder a salidas alternas y restar facultades a la victima
para otorgar el perdon. Asimismo, reformas legales para buscar el adecuado
funcionamiento del sistema, por ejemplo, introduccion de declaraciones de la victima a
través de lectura en juicio oral en casos especificos y especiales.

1.4.2 Ministerio Publico.

El Congreso de Chihuahua aprobd la desaparicion de la Procuraduria General de Justicia
del Estado (PGJE) y la Secretaria de Seguridad Publica Estatal (SSPE) para dar paso a la
conformaciéon de la Fiscalia General y la Policia Estatal Unica. La nueva fiscalia General
del Estado, estd vigente desde el mes de octubre de 2010, depende del Poder Ejecutivo y
estd encargada de las areas de Seguridad Publica y Prevencion del Delito; Investigacion y
Persecucion del Delito; Atencidon a Victimas y Ofendidos del delito; y Ejecucion de Penas y
Medidas Judiciales.

Los titulares de las diversas autoridades impulsoras y con experiencia en el sistema, han
sido sustituidas por cuestiones ajenas a su desempeno profesional, lo cual, ha impactado en
lo que toca al seguimiento en la implementacion del modelo procesal.

Dentro de la Fiscalia de Investigacion y Persecucion del Delito, se encuentra la Institucion
del Ministerio Publico. Actualmente se cuenta con 760 Ministerios Publicos en el Estado,

265 Zona Norte, 225 Zona Centro, 270 Zona Sur y Zona Occidente y 120 Auxiliares del
Ministerio Publico.

El fiscal, desde que inicia con la causa, es responsable de la misma hasta su conclusion. La
carga de trabajo del Ministerio publico depende de la unidad y de la incidencia delictiva,
por lo que no todos tienen la misma carga laboral.

Los casos que llegan a audiencia de juicio oral son generalmente los de mayor impacto
social, aunque, hay una tendencia todavia no significativa de incremento de fijacion de
audiencias de juicio oral por delitos patrimoniales de escaso impacto social.
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El nuevo proceso penal, contemplo, al inicio, la unidad de atencién temprana para canalizar
los asuntos a las diferentes areas, ello constituyd un filtro para descargar de forma eficiente
el trabajo de los agentes del Ministerio Publico. Dicha unidad fue sustituida por el area de
atencion al publico que practicamente hace las mismas funciones. En esta ultima, se toma
un extracto de la denuncia y se le canaliza a la unidad de investigacion correspondiente. En
dicha area hay estudiantes de derecho o meritorios quienes toman la denuncia, la ingresan
al sistema y éste asigna un numero y, de forma aleatoria, al Ministerio Publico que le
corresponda segun el turno. En las investigaciones con personas detenidas, la causa se le
asigna al Ministerio Publico que esta de guardia.

Una figura juridica novedosa es el Centro de Justicia Alternativa contemplado desde el
inicio en el nuevo sistema de justicia penal de Chihuahua. Durante 2010 recibi6 10,440
casos canalizados de los cuales 8,150 correspondieron al Distrito Morelos; 1,613 al Distrito
Judicial Abraham Gonzalez; y 677 al resto de los distritos. E1 73% de los casos canalizados
fueron solucionados o concluidos en el centro, logrando 5,308 acuerdos cumplidos. La
actividad del Centro de Justicia Alternativa se concentra en el Distrito de Morelos, ya que
no hay unidades de Justicia Alternativa en Ciudad Judrez, ni en la mayoria de los Distritos
del Estado. Su implementacion integral en el resto de la entidad federativa, sin duda tendria
un impacto significativo en la disminuciéon de carga de trabajo y despresurizacion del
sistema de justicia penal.

La Direccion de Medidas Judiciales se encarga del seguimiento de los convenios realizados
en justicia restaurativa y cuando se incumplen no se envia al juez sino que se manda a la
unidad de investigacion para que inicie la causa.

Al iniciar el nuevo sistema el Ministerio Publico tenia cierta discrecionalidad para tomar
decisiones dependiendo el caso pero debido a ciertos actos de corrupcion detectados en el
procedimiento abreviado se cred la Unidad Juridica en la que se dictan puntos a considerar
para ir a procedimientos abreviados o ir a juicio oral y se divulgan a través de circulares. La
Unidad juridica se integra por seis personas que hacen el acta y el ministerio publico que
somete el caso para evaluaciéon también la firma. El Ministerio Publico cada mes rinde un
informe. También se revisan la aplicacion de criterios de oportunidad.

1.4.3 Defensoria publica

La Defensoria Publica es una institucion adscrita al Poder Ejecutivo del Estado que
desempefia sus funciones juridicas y técnicas con independencia, pero sujeta en lo
administrativo a la Secretaria General de Gobierno. Ademas, tiene por objeto patrocinar a
los imputados que no cuenten con defensor particular.

Antes de la reforma, se contaba con 44 defensores publicos, con la implementacién del
nuevo sistema hasta el afo 2010 la cifra pasé a 58 defensores penales publicos. Si tomamos
en cuenta los 20 defensores en justicia para adolescentes y 5 en la unidad de revision, el
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numero es de 83 defensores. Estamos hablando de un incremente del 89% desde 2006 a
la fecha.

Las diversas unidades de defensores atienden los casos desde que ingresan ante el
ministerio publico. En esta etapa los defensores publicos estan presentes en la declaracion
del imputado que desea declarar ante el ministerio publico y se encarga de recabar la
carpeta de investigacion. Si el ministerio publico judicializa el caso, el defensor adscrito al
ministerio publico debe informar y pasar copia de la carpeta de investigaciébn a otro
defensor que estard en la audiencia ante el juez en la audiencia de control de detencion y
formulacion de imputacion. Al defensor se le asigna la causa hasta que concluya el juicio
oral.

La defensoria no goza de una infraestructura adecuada, pero, se estd trabajando con apoyo
del Gobierno Federal, para dar el apoyo en este sentido. Se han detectado problemas de
coordinacion con el Poder Judicial pues alrededor de un 20% de las audiencias
programadas se traslapan con otras, por lo que o no se prepara adecuadamente la defensa o
se difieren.

Es importante destacar, que actualmente, cerca de 80 Defensores Publicos tienen plaza de
eventual, por lo que sus contratos laborales deben ser renovados continuamente y en este
caso, cuando se desea remover a un defensor, s6lo basta no renovarle el contrato.

1.4.4. Policia

El papel en el nuevo sistema de justicia penal implica una participacion mas activa y
profesional ya que lo consignado en la Carpeta de Investigacion no constituye prueba
alguna. Ahora realiza sus pesquisas criminales sabiendo que al concluir el proceso existe la
posibilidad de acudir al tribunal a defender su intervencion bajo la censura de un defensor,
lo que implica para €l, mayor solvencia, seriedad, y respeto en su trabajo.

En el nuevo sistema de justicia penal el agente policial se encuentra facultado para realizar
entrevistas a victimas, testigos e imputados, realizar aseguramientos de evidencia,
inspecciones, peticiones de intervencion pericial, y en general, todas aquellas diligencias
necesarias para el esclarecimiento de un hecho delictivo.

La profesionalizacion de los elementos policiales es uno de los progresos mas
significativos, el 70% de los policias ministeriales cuentan con carreras profesionales en
areas afines a la investigacion criminal.

La policia de investigaciones, ha pasado a formar parte administrativamente de la Policia
Unica Estatal, al mando de un Director General, que incluye también la policia de
prevencion estatal. En 2011 se cuenta con un total de 815 policias de investigacion.
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1.5 Derechos de las victimas

Se cuenta con una Fiscalia de Atencién a Victimas, cuyo personal estd integrado por 180
personas, de las cuales 40 son Ministerios Publicos. Los servicios que prestan se divide en
tres grandes areas: apoyo psicoldgico, apoyo asistencial y apoyo legal. En la practica, estan
funcionando, aunque no se cuenta con estadisticas precisas para establecer el verdadero
grado de eficiencia.

La decision del agente del Ministerio Publico para aplicar un criterio de oportunidad debe
estar fundada y motivada, y debe ser comunicada al Fiscal General de Justicia. En caso de
ser autorizado, se puede impugnar la decision por la victima u ofendido, o por el
denunciante, ante el Juez de Garantia.

Los mecanismos para que las victimas puedan acceder a formas de reparacion son la
Justicia Restaurativa y el Acuerdo Reparatorio. En los afos analizados el cumplimiento de
los acuerdos reparatorios ha oscilado entre el 69% (2010) y 79% (2008).

Se comienza a llevar registros de los servicios que presta la fiscalia de atencion a victima
para la generacion de estadistica.

1.6 Medidas cautelares

La Direccion de Medidas Judiciales se encarga de dar vigilancia y seguimiento al
cumplimiento de ciertas determinaciones realizadas por los jueces en las audiencias, como
son: medidas cautelares, condiciones por cumplir en salidas alternas y en materia de
ejecucion de penas.

Las medidas cautelares restrictivas de la libertad personal o de otros derechos, tienen
caracter excepcional, y su aplicacion debe ser proporcional al peligro que se trata de evitar
y a la pena o medida de seguridad que pudiera llegar a imponerse. La resolucion judicial
que la imponga o la rechace, es modificable en cualquier estado del proceso. El Juez puede
aplicar las medidas cautelares cuando se le haya dado la oportunidad al imputado de rendir
su declaracion preparatoria y exista una presuncion razonable de que represente un riesgo
para la sociedad, la victima o el ofendido y demads hipdtesis que sefiale la ley.

En 2010 se decretaron 5,855 medidas cautelares en la entidad, siendo las mas frecuentes la
aplicacion de prision preventiva en 2,619 casos (44.7%) y la presentacion a firmar ante el
juez con 1,646 asuntos.

Con frecuencia se fijan audiencias de revision de la medida cautelar de prision preventiva,
lo que constituye un mecanismo de control sobre la aplicacion de dicha medida a pesar de
su intensa aplicacion segun datos estadisticos.
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2. Sintesis del Informe Oaxaca®

2.1 Introduccion

La reforma penal en Oaxaca, se impuls6 desde el afio de 2004 a instancias del Poder Judicial
del Estado de Oaxaca, la institucion judicial recibié apoyo y asesoria por parte de organismos
naciones e internacionales entre los que destacan la Fundacion Konrad Adenuer, el Consejo
General del Poder Judicial de Espafia, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), el Programa de Apoyo al Estado de Derecho en México (Pro Derecho)
y la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional.

En la elaboracion del proyecto legislativo de reforma participaron jueces y magistrados quienes
se dieron a la tarea de redactar un nuevo un Cddigo Procesal Penal. Se integré una Comision
Interinstitucional conformada por el Presidente del Honorable Tribunal Superior de Justicia
del Estado, magistrados y jueces; representantes de diversas dependencias del Poder
Ejecutivo, y del Poder Legislativo.

El proyecto es puesto a consideracion del Ejecutivo del estado quien remiti6 a la LIX
Legislatura del Estado la iniciativa del Codigo Procesal Penal para el Estado de Oaxaca el
27 de julio de 2006.

2.2 Entrada en vigor: criterio de gradualidad

El 9 de septiembre de 2006 se publicé en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado el decreto
numero 30, el nuevo Codigo Procesal Penal para el Estado de Oaxaca. Conforme a sus articulos
transitorios el Codigo entraria en vigor el 9 de septiembre de 2007. El primer afio entrd en vigor
en los distritos judiciales de la regiéon del Istmo, un afo después, en los de la region
Mixteca, como estaba previsto.

Se recopilaron opiniones de jueces que sefialan que la decisién sobre la instalacion de las
primeras sedes de los Tribunales de Juicio Oral respondian a la incidencia delictiva. Inicio
su vigencia en dos regiones importantes: en el Istmo y en la Mixteca. Para ello el Poder Judicial
efectlio una nueva distribucion de los Distritos Judiciales.

a) Region Istmo, se adjudicaron 4 Distritos Judiciales que abarcan 50 municipios.

b) Region Mixteca; se dividio en 4 Distritos Judiciales que comprenden 169 municipios.

8 Se agradece la colaboracion en la realizacion de esta sintesis de la Lic. Jesis Rivera Ferman, Becario del
ITESO, adscrito a la Coordinacién del Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma
Penal en México.
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Las proyecciones para instalar el sistema acusatorio penal en el resto de las regiones conforme
lo disponian los articulos transitorios del nuevo Cdédigo Procesal se postergaron hasta el 9 de
mayo de 2012 en que entrd en vigencia el SAA en la region de La Costa. Se prepara para 2013
la entrada en vigor en la region de La Cuenca.

2.3 Estadisticas generales del nuevo sistema

En el Poder Judicial el nimero de ingresos de las causas en ambas regiones va en crecimiento.
Sin embargo, afio con afio se aprecia una disminucion en el porcentaje de causas concluidas
respecto de las iniciadas, esto sucede porque opciones de conclusion como la suspension del
procedimiento a prueba, entre otros, requieren de un tiempo de espera para salir del sistema y
se contabiliza como concluido hasta el término de la suspension.

El porcentaje de resolucion es de 53.25% para el Istmo y 43% para la Mixteca, en ambas se
observan porcentajes en ascenso que tiene que ver naturalmente con el aumento de ingresos.
12% de juicios iniciados son sin detenido, en una proporcion muy similar entre ambas regiones.
Regién Istmo. Las 651 causas que concluyeron en agosto de 2010, representa el 58.07% del
total de causas reportadas como iniciadas que fueron 1,121. Por otro lado 475 causas se
resolvieron mediante otras salidas alternas es decir el 73%, de 651 causas ingresadas.

Region Mixteca. Las 267 causas que concluyeron antes de agosto de 2010, representan el
41.92% del total de causas reportadas como iniciadas en los 3 afios considerados fueron 191 las
causas que se resolvieron mediante otras salidas alternas es decir el 71.53 % (muy similar al
porcentaje en el Istmo con mayor numero de totales), el desistimiento fue mayor que en el
Istmo (9.52%) con un porcentaje de 10.11% similar al porcentaje en el Istmo que tiene mayor
nimero de ingresos de causas.

La procuraduria de justicia aportd datos que reflejan una disminucion en los casos que se llevan
a juicio del total de casos judicializados por afo. A saber los datos muestran que en 2008 un
15.4% de los casos judicializados fueron llevados a juicio oral, en 2009 un 6.7% y en 2010
hasta septiembre se registraba el 2.6%.

Se obtuvo informacion de 2010 y 2011 respecto de las formas alternativas de conclusion uni-
camente de la region Istmo. Se privilegian las conciliaciones ante el juez sobre las demas
destacando un nulo uso del principio de oportunidad en los periodos estudiados.

2.4. Practicas relativas al funcionamiento del nuevo sistema

2.4.1 Poder Judicial

La capacitacion especializada de los miembros del poder judicial fue impartida a
funcionarios siguiendo varios criterios de seleccion. Una primera generacion recibio
capacitacion durante seis meses, tiempo en el cual los funcionarios se dedicaron
exclusivamente a esta tarea. Posteriormente, las siguientes generaciones han sido
capacitadas por los funcionarios capacitados en la primera generacion. Los funcionarios se
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capacitan durante las tardes o en los fines de semana, sin dejar de atender sus actividades
dentro del sistema de justicia.

El Instituto de Capacitacion y Especializacion del Poder Judicial y de Carrera Judicial del
Tribunal desarroll6 e impartid el programa de estudios la Especialidad en el Sistema Acusatorio
Adversarial. Igualmente fue ajustado el programa regular de estudios del instituto, para incluir
material del nuevo sistema. Diplomados, cursos y talleres, de introduccion y habilidades para
el nuevo sistema, han sido efectuados, por impulso del Poder Judicial, en distintas partes del
estado, destinandose a funcionarios municipales y abogados postulantes. El TSJ ha invertido
en programas y continuas tareas de difusion del sistema y capacitacion dentro de su personal
judicial y administrativo, lo que ha redundado en que a nivel nacional las y los jueces del
sistema oaxaquefo son una referencia para impartir capacitacion en técnicas de litigio. A nivel
interno, el personal judicial se desenvuelve con soltura y profesionalizacion técnica en las
audiencias que observamos.

En equipamiento, se cred e instald un programa especializado de software en el sistema
informatico del Tribunal Superior de Justicia, cuya funcion es la programacion de audiencias en
juzgados y tribunales. Informacién historica sobre la celebracion de audiencias publicas y
agenda son accesibles a la ciudadania via portal de internet. No obstante la funcionalidad de
este sistema automatico, en los juzgados MP y defensa, prefieren hacerlo por escrito, solicitan
las citas o fechas de nueva audiencia a través de oficios.

La infraestructura es completa y ha sido cuidada al detalle, dentro de los espacios que se
construyeron se previeron areas de seguridad para resguardar a los imputados, y salas de espera
de testigos, victimas y demads intervinientes en las audiencias. El equipo administrativo esta
preparado para evitar la cancelacion o suspension de audiencias por fallas técnicas.

Las audiencias se graban en los sistemas de video filmacion, estos registros tienen validez y
eficacia cumpliendo los requisitos de seguridad. Sin embargo algunas veces es necesario
generar documentos por escrito por peticion expresa de juzgados federales en materia de
amparo, aunque al parecer esta practica ha estado disminuyendo.

Se documento la operacion del Sistema de Gestion Judicial. El pardmetro para la programacion
de la agenda de audiencias es la brevedad y continuidad, de manera automadtica las audiencias
en juzgado de garantias son programadas para celebrarse dentro de las 48 horas de haber sido
solicitadas si las partes se encuentran dentro del mismo distrito judicial y hasta 15 dias o 20
maximo si quienes han de participar se encuentran fuera del distrito judicial. Los problemas
detectados para la celebracion de las audiencias, obedecen en su mayoria al incumplimiento de
las citaciones realizadas o de las 6érdenes de comparecencia o cuando se complica la asistencia
puntual de los citados o del imputado por las dificultades geograficas de su traslado (reclusorios
lugares alejados del al sede del juzgado).

La carga de trabajo del poder judicial es moderada. A partir de enero de 2011, se redujo el
personal administrativo de cada juzgado en ambas regiones. En cada una de los siete
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Juzgados (cuatro en la region Mixteca y tres en el Istmo) habia un Administrador de
Distrito®, es decir un jefe que encabezaba el equipo del personal administrativo
responsable de la buena marcha del juzgado, tanto del desarrollo de la agenda judicial como
de las instalaciones. A partir del cambio de administracion en el Poder Judicial se
prescindio de los jefes por juzgado y en su lugar existe actualmente s6lo 2 Coordinadores
Administrativos Regionales, uno para cada region.

2.4.2 Procuraduria de justicia

La procuraduria General de Justicia de Oaxaca realiza el trabajo ministerial en el territorio del
estado donde ademas de las leyes vigentes, operan también los usos y costumbres, lo que
demanda una inversion extra de recursos (humanos, de tiempo, pedagogicos, etc.) para la
asimilacion del nuevo sistema. Existe también un rezago en el sistema mixto, que en algunas
delegaciones llega a ser de hasta 3,000 expedientes.

En junio de 2011 la informacioén sobre nimero de ministerios publicos es la siguiente, en el
Istmo, 18 MP para el sistema acusatorio y 4 para atender expedientes del sistema mixto y
adscritos a los juzgados; en la Mixteca, 15 ministerios publicos para el sistema acusatorio y
4 para atender expedientes del sistema mixto y adscritos a juzgados.

La rotacién de los agentes del MP ha influido en que las subprocuradurias en las regiones de
Istmo y Mixteca carezcan de personal suficiente propiamente habilitados o capacitados en las
destrezas de juicio oral.

Se observd que no todos los agentes del ministerio publico que integran legajos
(investigaciones) pueden defender sus causas en los juzgados y tribunales. Esta forma de operar
va contra la logica del sistema, reduce la calidad del servicio y mina la fortaleza en los casos
presentados por la procuraduria, por parte de un ministerio publico al que no le constan los
alcances y contenido de las investigaciones. El Procurador de Justicia del Estado reconoci6 que
esta anomalia se debe a que son pocos los ministerios publicos capacitados en técnicas de
litigacion oral, por lo que no todos los funcionarios que investigan se encuentran calificados
para sustentar los casos ante los tribunales. Se ha comenzado a trabajar en la capacitacion de
agentes para que sea el mismo ministerio publico que investigd el que defienda sus hallazgos y
persiga los delitos esclarecidos.

La procuraduria local cuenta con un Instituto de Formacion y Capacitacion Profesional, el cual
impartid cursos en las regiones donde se implementaria en primera instancia la reforma. Se
observo una experiencia heterogénea en cuanto al aprendizaje y desempefio pues existen
elementos que actualmente estan trabajando en el sistema y no han recibido capacitacion o ésta
ha sido suficiente.

8 De la denominacion del cargo, fuente: Direccién de Planeacion del Tribunal Superior de Justicia del Edo de
Oaxaca. Consulta junio 2011.
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Se advierte también falta de experiencia en la presentacion de casos por parte del MP ante el
tribunal de juicio oral. Derivado de entrevistas fue posible advertir existe un sentimiento de
desventaja e injusta distribucion de los beneficios de la implementacion del sistema acusatorio
y que, a su vez, es fuente de criticas al sistema de parte de la procuraduria.

A diferencia del poder judicial no se advierte inversion alguna en las oficinas o en algun otro
ambito para apoyar el trabajo de los ministerios publicos para que desarrollen sus nuevas
responsabilidades. No se ha previsto la contratacion de nuevo personal.

Respecto de un sistema de gestion y planificacion del Ministerio Publico la informacion
encontrada habla de una falta de estrategia especifica de planeacion en el trabajo ministerial.
Reunion es de trabajo son dificiles de llevar a cabo por las grandes distancias, dificultad de la
geografia y marchas y paros que bloquean vias de comunicacion.

En materia pericial a nivel estatal, cuentan con un laboratorio movil, con sede en la capital,
pero no esta debidamente equipado y requieren con frecuencia apoyo a la Procuraduria General
de la Republica.

El Gobierno del Estado ha publicado documentos para facilitar el trabajo del ministerio publico
en el nuevo sistema, como normas y criterios para la aplicacion de criterios de oportunidad
y salidas alternas.

Se sigue trabajando con excesivas cargas de trabajo, sin embargo, es notable que en el sistema
acusatorio adversarial se ha incrementado la proporcion de asuntos resueltos a comparacion con
el sistema tradicional.

En las audiencias de los juzgados de garantias y en las audiencias de debate de juicio oral a las
que asistimos en ambas regiones, en términos generales, salvando algunas excepciones, se
observo en los fiscales inexperiencia y un desempefio y exposicion oral poco segura y resuelta,
particularmente en la exposicion de los hechos, la argumentacion de su teoria del caso o en el
interrogatorio a testigos. Generalmente leyeron y no denotaban exponer una teoria del caso
clara y concreta, al parecer, no hay una comprension eficaz de los requerimientos del sistema
en sus diferentes etapas, por parte de algunos fiscales.

En el sistema acusatorio no se tiene definido un mecanismo institucional para darle certeza a la
cadena de custodia, ni instalaciones adecuadas para su resguardo

2.4.3 Defensoria Publica

Los defensores publicos dependen de la Procuraduria para la Defensa del Indigena (PRODI)
organismo desconcentrado de la Secretaria de Asuntos Indigenas (SAI). No se cuenta con un
marco juridico especifico para operar la implementacion de la reforma penal en Oaxaca en
cuanto a la defensa publica.

La plantilla de defensores publico por ambas regiones en las cuales ha entrado en vigor la
reforma penal en Oaxaca es de 29 servidores publicos a junio de 2011. Los defensores fueron
capacitados por ProDerecho, (asociacion que colabord también con la capacitacion del Poder
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Judicial y la procuraduria de justicia) durante 6 meses entre los afios de 2006 y 2007 en temas
especializados en juicios orales con simulacion de audiencias.

En cuanto a las cargas de trabajo que sostienen los defensores publicos, es evidente que el 90%
de los asuntos judicializados son llevados por estos en ambas regiones, es decir la carga de
trabajo debe ser muy alta debido a que intervienen desde el primer momento de la
investigacion hasta la ejecucion de las sentencias y esta circunstancia la enfrentan con recursos
presupuestales muy limitados.

Los defensores publicos tienen que estar siempre dispuestos a viajar, deben asistir a la
poblacion donde se encuentra el juzgado para atender los casos, constantemente estan viajan-
do via terrestre, lo que implica un desgaste extra e inversion del tiempo por los recorridos en
carretera que les quita tiempo para estudiar los casos y muchas veces no reciben viaticos a tiempo.

No hay informacién acerca del recurso presupuestal aplicado para la PRODI en el caso de la
implementacion de la reforma, hubo informacion en los medios de comunicacion en 2010 por
parte del titular del PRODI en el sentido de que no habia aumento en cuanto a los recursos o
personal, para atender las necesidades del nuevo sistema. Cuentan con una red informatica para
el sistema de comunicaciones con el Juzgado de Garantia y Tribunal de Juicio Oral, asi como
con los fiscales, sobre todo para el sistema de notificaciones y programacion de audiencias.
Tienen limitaciones para desplazarse en las regiones ya que no disponen de vehiculos y los
viaticos para trasladarse son muy limitados.

2.4.4 Centros de Justicia Restaurativa

En materia de justicia restaurativa en Oaxaca existen los Centros de Mediacion a cargo del
Poder Judicial y Centros de Justicia Restaurativa a cargo de personal de la PGJE. Ambos
actlian para la resoluciéon no judicializada de controversias, pero lo hacen en momentos
procesales distintos.

El Centro de Justicia Restaurativa tiene su sede en la ciudad de Oaxaca y representaciones
en las regiones, 4 en la Mixteca y 4 en el Istmo; el personal procede de la Subprocuraduria
de Atencidén a Victimas, Justicia Restaurativa y Servicios a la Comunidad y entre ellos se
encuentra un Agente del Ministerio Publico Conciliador, el perfil incluye que el aspirante
cuente con capacitacion en temas de Justicia Restaurativa.

2.5. Derechos de las victimas

La proteccion o asistencia a victimas de delito es una asignatura pendiente ya que a pesar
de que la PGJE cuenta con la Subprocuraduria de Atenciéon a Victimas del Delito, Justicia
Restaurativa y Servicios a la Comunidad, que tiene entre sus tareas encargarse de atender a
las victimas del delito y darles apoyo y asesoria, su sede se encuentra en la capital, de
suyo complica la atencion de las victimas de delitos durante los procesos penales que se
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desarrollan en todas las regiones de Oaxaca. En ninguna de las audiencias a las que
asistimos de observadores, habia personal de esta subprocuraduria atendiendo a victimas.
Practicamente la figura de coadyuvancia no se utiliza por parte de la victima o sus
representantes.

2.6. Medidas cautelares

Sobre las medidas cautelares, aunque la prision preventiva sigue siendo la medida cautelar
mas aplicada, su magnitud se ha reducido significativamente, con relacion al sistema mixto.
Por parte de la PGJE no existe un mecanismo institucional para dar seguimiento y
verificacion de las medidas cautelares impuestas, por lo que dentro de las labores que
desempeian estos MP, ademés de las labores de investigacion y judicializacién de los
asuntos, también tienen a su cargo vigilar el cumplimiento de las medidas cautelares; a
pregunta expresa, un MP respondid que ellos saben cuando un imputado viola una medida
cautelar, comunmente hasta que la victima se lo notifica. Oaxaca se beneficiaria mucho de
desarrollar la buena practica desarrollada en otras entidades que cuentan con el nuevo
sistema de justicia, como es la Direccion de Medidas Judiciales de Chihuahua.

3. Sintesis del Informe Morelos®
3.1 Introduccion

A partir del 1ro de enero de 2012, el sistema de justicia penal acusatorio se encuentra
vigente en la totalidad del territorio del Estado de Morelos. Con la entrada en vigor de la
ultima region de la entidad, el Estado cuenta ya con el sistema acusatorio en materia de
adolescentes y de adultos en toda la extension territorial.

Con el objetivo de analizar los resultados de la reforma de Morelos, el presente informe se
enfoca en el sistema de justicia penal de adultos desde su entrada en vigor hasta abril de
2011, el cual abarcard al Primer, Quinto y Sexto Distritos Judiciales del Estado.

Este documento es una sintesis del informe estatal que tiene por objetivo presentar los
aspectos mas relevantes del estudio de seguimiento al proceso de implementacion de la
reforma penal en el estado, presentando también mejores précticas y areas de oportunidad.

3.2 Entrada en vigor.

El 13 de noviembre del 2007 se logré la aprobacion del nuevo Codigo de Procedimientos
Penales del Estado de Morelos el cual fue publicado el 22 de noviembre del 2007 y cuya
entrada en vigor ocurrio el 30 de octubre de 2008.

8 Se agradece la colaboracion en la realizacion de esta sintesis de la Lic. Lizeth Gutiérrez Garcia, Asistente de
investigacion de la Coordinacion del Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma
Penal en México.
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Este nuevo CPPM establece el sistema acusatorio como base para enjuiciar a los imputados
de la entidad, definiendo una entrada en vigor gradual por regiones especificas y con la
totalidad de los delitos contemplados en el Cdédigo Penal del Estado. La primera region
entr6 en vigor el 30 de octubre de 2008 en el Primer Distrito Judicial con sede en la Ciudad
de Cuernavaca. La segunda region entré en vigor el 6 de julio de 2009 en el Quinto Distrito
Judicial con sede en Yautepec y en el Sexto Distrito Judicial con sede en Cuautla. El resto
de los distritos judiciales, (Segundo, Tercero, Cuarto y Séptimo) entraron en vigor el 1ro de
enero de 2012.

3.3 Estadistica del funcionamiento del nuevo sistema

El estado de Morelos no cuenta con un sistema central de informacién capaz de
comunicarse con todas las instituciones involucradas en el sistema de justicia ni tampoco
una homologacion de criterios para definir los variables necesarios de captura de la
informacion. Cada institucion ha elaborado sus propias formas de registrar informacion,
que en su mayoria se utilizan para capturar informacidon, mas no para generar resultados
que permitan aprender el comportamiento del nuevo sistema.

3.3.1 Estadistica General de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Morelos

Segun la informacién proporcionada, de 2008 a abril de 2011, la PGIM recibié un total de
151,287 denuncias, de las cuales 58% corresponden a los tres Distritos en los que estaba en
operacion el SAA al momento de realizar el estudio.

En este periodo y en los tres distritos judiciales se resolvio el 44% de las carpetas de
investigacion iniciadas en el sistema acusatorio, sin embargo el mecanismo mas recurrente
es el archivo temporal (32%) y solo el 5.5.% se canaliza a la justicia alternativa, lo que
demuestra que la PGIM no est4 utilizando el centro de justicia alternativa para la solucion
de los conflictos y por lo tanto, las agencias del ministerio publico siguen sobre saturadas
de asuntos.

A partir del 2009 se percibe un incremento significativo en el porcentaje de denuncias
recibidas del total de los delitos registrados. El delito de mayor incidencia es el robo. Se
debe tener cuidado para no vincular este aumento de denuncias con el argumento de que la
reforma causa mayor actividad delictiva, sino mas bien, que se debe a una mayor confianza
de los ciudadanos en las instituciones de justicia, pues uno de los objetivos del nuevo
sistema de justicia del estado es crear mayor credibilidad en las instituciones, por lo tanto
un indicador clave serd el aumento de denuncias.
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3.3.2 Estadistica General de los Asuntos Judicializados al Tribunal Superior de Justicia

El Tribunal Superior de Justicia del Estado de Morelos (en lo sucesivo TSIM) reporta la
estadistica referente al nuevo sistema de justicia penal en su pagina web®. Este ejercicio de
transparencia crea confianza en las instituciones. Sin embargo se debe sefalar que la falta
de un sistema de informacién central genera inconsistencias en la informacion
proporcionada por la PGIJM y el TSJM.

Hasta abril de 2011 se habian celebrado 5,645 audiencias, un promedio de 89.6 audiencias
por mes, y 122 juicios orales, aunque la carga de trabajo es muy variable de acuerdo al
Distrito Judicial.

En este periodo, el Juez de Control no ratificé la legalidad de 135 detenciones durante la
audiencia de control de detencion. Sin embargo de acuerdo a la reforma de agosto de 2009
si el MP desea formularle la imputacion, lo “podra llevar a cabo de forma inmediata™®, por
lo que la audiencia de control de la detencion ya no tiene el objetivo central de dejar a una
persona en libertad cuando el juez determind que se realiz6 ilegalmente.

De acuerdo al TSJM, se judicializaron 41 tipos de delitos, éstos generaron 1,521 conductas
delictivas, por las cuales se esta procesado a mas de 1,200 imputados. A pesar de que solo
14 de los 41 tipos de delitos son considerados graves, éstos generan el 63% del total de los
delitos procesados. Para este 63% el juez tiene que imponer, de oficio, la prision preventiva
al imputado. Lo que se busca con el nuevo sistema de justicia penal es que se enfoque en
enjuiciar los delitos de alto impacto social.

3.3.3 Poblacion Penitenciara

Otro de los objetivos del nuevo sistema es racionalizar el uso de la prision, tanto preventiva
como para los sentenciados. Para este fin, el sistema acusatorio del estado introduce
medidas cautelares diversas a la prision preventiva, asi como utiliza mecanismos alternos al
juicio oral para descongestionar el sistema. Estas nuevas figuras juridicas, utilizadas de
manera racional, no solo descongestionardn al sistema procesal penal sino también a las
prisiones.

La poblacion penitenciaria del estado se ha mantenido estable oscilando alrededor de los
2,600 internos. La poblacion masculina representa el 94% sin embargo, es mas alto el
indice de mujeres en prision preventiva que el de hombres, con 44% las primeras y 36% los
segundos. A pesar de lo anterior, la poblacion de sentenciados ha incrementado, esto se

87 http://www.tsjmorelos.gob.mx/estadisticas_salas_orales.html, septiembre 2011.
8 Articulo 175, CPPM, POEM “Tierra y Libertad”, No. 4570, 22 de noviembre de 2007; Reformado, POEM
“Tierra y Libertad”, No. 4735 24 de agosto de 2009.
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puede atribuir al nuevo sistema de justicia, ya que los procesos son mas rapidos y existe el
procedimiento abreviado.

3. 4. Practicas relativas a la organizacion del trabajo
3.4.1 Tribunales.

Al estar vigentes el sistema mixto y el acusatorio, existen dos cuerpos de jueces dedicados a
cada sistema por separado. Entre los tres distritos en los que estaba vigente el SAA durante
2011, se cuenta con tres juzgados de control y juicio oral. Se estima que el sistema nuevo
tienen 87 funcionarios judiciales, 17 jueces (18%), el resto son auxiliares y personal
administrativo. Los jueces tienen triple nombramiento: juez de control, de juicio oral y de
ejecucion de sanciones. Cuando realizan funciones de control estan impedidos para conocer
del juicio. Aunque en estricto sentido legal el Juez debe tomar sus decisiones sin delegar
funciones, en Morelos se conserva la figura de secretario de sala y cada Juez cuenta con un
auxiliar. El juicio oral es presidido por un panel de tres jueces, toman decisiones de manera
colegiada y por mayoria de votos, con el fin de no contaminarse por haber conocido en
algin momento del control judicial de un imputado, se rotan incluso en diversos distritos
judiciales.

El secretario de sala auxilia al Juez en la captura de datos que se desahogan durante las
audiencias y estd fisicamente presente en la sala durante las audiencias, por lo que existe el
riesgo de que esta figura se esté convirtiendo en un secretario proyectista similar al del
sistema mixto.

También existe la Visitaduria que depende del Consejo de la Judicatura, el cual es el 6rgano
de control que acude a revisar los asuntos que llevan los jueces; sin embargo el personal no
ha sido capacitado en el nuevo sistema, por lo que es dificil aplicar sistemas de evaluacion
adecuados. Se cre¢ la figura del administrador de salas dedicado a la gestion del Tribunal.

Cada juez lleva 80 casos anuales en el Primer Distrito; 50 en el Sexto y 45 en el Quinto.
Desahoga en promedio de dos a tres audiencias diarias, cantidad relativamente baja
comparada con otros sistemas.

3.4.2. Ministerio Publico

El Ministerio Publico coordina la investigacion, a la policia y a los servicios periciales. Esta
compuesta por un Procurador General y cuatro subprocuradores. Los fiscales trabajan en
diversas fiscalias clasificadas por delitos, quienes dependen de wuna direccion de
investigaciones, anteriormente llamado direccion de averiguaciones previas.

El Ministerio Publico puede aplicar los criterios de oportunidad y otras facultades
discrecionales para asegurar que se repare el dafio en los casos que procede.
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El nuevo sistema de Morelos creo dos mecanismos dentro de la PGJM para excluir y
resolver casos desde el inicio del proceso para que no tengan que llegar hasta el analisis de
los Fiscales: la Unidad de Atencion Temprana y el Centro de Justicia Alternativa. Ambas
son dependencias de nueva creacion.

La primera tiene, en teoria, el objetivo central de recibir los asuntos y de realizar
determinaciones iniciales como abstenerse a investigar o decretar el no ejercicio de la
accion penal, canalizar asuntos que no son penales a otras instancias o enviarlos al centro
de justicia alternativa.

El Centro de Justicia Alternativa (CJA). Tiene la facultad de aplicar principios y
metodologias de justicia restaurativa. Lo que se busca es que entre justicia alternativa y la
unidad de atencion temprana se resuelvan alrededor de 60% de los asuntos que recibe la
PGJ, de esta manera el Ministerio Publico se enfocaria en la investigacion de un 40% de los
delitos mas serios.

En la PGJM existe la Visitaduria, cuya funcidén primordial es de supervisar el desempefio
de los Fiscales y recibir quejas en contra de los servidores publicos de la institucion.

Los servicios periciales también dependen de la PGJM cuentan con 144 peritos entre
técnicos y profesionales. Tanto fiscales como defensores tienen derecho a examinar la
evidencia, sin embargo, casi nunca piden el acceso.

El Ministerio Publico se auxilia de su policia investigadora, en lo operativo en el nuevo
sistema dicha policia ejecuta 6rdenes de aprehension, realiza cateos y detenciones, recaba
evidencia y establece la cadena de custodia. Aunque puede auxiliarse de otros cuerpos
policiacos en la investigacion, como la policia estatal. La Ley de Seguridad publica prevé
la creacion de una policia procesal, sin embargo, para 2011, no se habia establecido.

3.4.3 Defensoria Publica

La Defensoria Publica en Morelos es una direccion general que tiene la obligacion de
brindar su servicio a las diversas ramas de derecho a las personas que lo soliciten de
preferencia a las que no cuenten con recursos econdmicos para pagar a un defensor
particular®.

Existen dos grupos de defensores designados, uno al sistema tradicional y el otro al sistema
acusatorio. Cuentan con 30 defensores exclusivamente para el sistema acusatorio. La carga
de trabajo oscila entre 30 y 40 asuntos activos al afio por cada defensor y tienen de una a
dos audiencias diarias, en promedio hablan con los imputados una vez al mes y se retinen
con los testigos de una a dos veces como preparacion del juicio, sélo algunos visitan el
lugar de los hechos.

8 Articulo 13, Fraccion I, Ley Organica de la Defensoria Ptblica del Estado de Morelos, POEM, “Tierray
Libertad”, No. 3571, 22 de enero de 1992.
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Aunque se incrementd el salario a los Defensores, los recursos e instalaciones de la
Defensoria son muy precarios. La Defensa Publica juega un papel fundamental en la
consolidacion del sistema acusatorio de tal manera, que para estar en varadera igualdad de
armas deben contar con infraestructura, equipamiento y apoyo adecuados para la
realizacion de sus funciones.

3.4.4 Policia

El Estado de Morelos tiene tres tipos generales de policias: la policia del Ministerio
Publico, que es la que investiga y apoya a los fiscales; la policia del Estado que depende de
la Secretaria de Seguridad Publica; y la policia de cada municipio. De acuerdo a la reforma
constitucional de 2008, el Ministerio Publico puede auxiliarse de cualquier policia en tareas
de investigacion, sin embargo, la PGJM tiene su propia policia investigadora.

En el Estado existen 35 corporaciones policiacas, sin contar a la Policia Federal. La reforma
del sistema acusatorio, desafortunadamente, no introdujo a la par la reforma policial. Este
sigue siendo uno de los grandes retos para la consolidacion del nuevo sistema. Se ha
pretendido crear la policia procesal para que auxilie en la seguridad de las salas de
audiencias y en los traslados de los internos. Sin embargo, ain no se la logrado consolidar
dicha propuesta.

3.4.5 Medidas cautelares

La presuncion de inocencia es uno de los aspectos mas trascendentes del nuevo sistema de
justicia penal, por lo que se busca incrementar el uso de medidas cautelares diversas a la
prision preventiva.

Existe una lista de delitos graves para los cuales el juez ordenara la prision preventiva
oficiosamente, ademas de la posibilidad de imponer dicha sancion por el simple hecho de
que el imputado este siendo procesado o haya sido condenado por un delito doloso.

El nuevo sistema crea una audiencia exclusivamente para la decision de las medidas
cautelares, que es oral y publica, sin embargo, en la practica, las partes le ofrecen
informacion limitada al Juez por lo que éste toma la decision con muy pocas herramientas y
lo que prevalece es la prision preventiva.

Debido a la falta de control administrativo o judicial de las medidas cautelares, el estado ha
disefiado la Unidad de Medidas Cautelares (UMECA), un modelo de servicios previos al
juicio, el cual tiene dos funciones primordiales: la evaluacion de riesgos del imputado y la
supervision de los imputados que pudieron seguir su proceso en libertad bajo medidas
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cautelares. Sus objetivos son: uno, reducir el uso de la prision preventiva y convertirla en la
excepcion y el otro, que dicha medida se decida de forma racional.

Algunas de las modificaciones del 2009 limitan al espiritu original de la reforma publicada
a finales del 2007 esto se debid a la falta de entendimiento de altos mandos del Estado del
modelo acusatorio. Estos cambios normativos limitan a la presuncion de inocencia, piedra
angular del Derecho Internacional de los Derechos Humanos y del sistema acusatorio y
representan una regresion de la reforma. Los resultados es que la prision preventiva sigue
utilizdndose como medida preferencial y no se ha logrado disminuir la poblacion
penitenciaria.

4. Sintesis del Informe Zacatecas®

La investigacion se realizd unicamente en la ciudad de Zacatecas, por ser el unico distrito
judicial en el que estaba en vigencia el SAA durante el periodo en el que se realizd la
investigacion.

Se realizaron visitas para obtencion de informacion y talleres de revision entre los meses de
agosto de 2010 y mayo de 2011. Se involucraron el Poder Judicial, la Procuraduria de
Justicia y la Defensoria Publica en estos ejercicios. Todos los datos estdn corroborados a la
fecha ultima de entrega que fue febrero de 2012.

4.1. Aspectos introductorios

Un grupo de juristas analizaron lo relativo a la justicia penal en foros de discusion, previo a
la reforma de 2008. Una consulta con especialistas contribuyé al nuevo Coédigo de
Procedimientos Penales para el estado.

Los distintos inicios de vigencia del Cédigo de Procedimientos Penales (para distintas
zonas del estado) se fecharon de enero de 2009 hasta enero de 2010. A la fecha la reforma
solo ha tocado al distrito uno en la ciudad de Zacatecas. Se conformo6 una comision especial
para la implementacion de la reforma, pero se encuentra extinta actualmente. El proceso de
implementacion fue suspendido. Posteriormente fue retomado por la nueva administracion
del Gobierno Estatal.

En los articulos transitorios del nuevo Coédigo de Procedimientos Penales se previeron
tiempos de instrumentacion, los requisitos de procedencia en los casos que comenzaron en
el sistema anterior, las acciones legislativas a realizarse, previsiones de tipo material,
infraestructura, capacitacion, etcétera.

% Se agradece la colaboracion en la realizacion de esta sintesis de la Lic. Jesus Rivera Ferman, Becario del
ITESO, adscrito a la Coordinacion del Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma
Penal en México.
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Hoy existe un solo Juzgado de Garantias y Tribunal de Juicio Oral. Cuenta con un manual
de Organizacion del Juzgado de Garantias y Tribunal de Juicio Oral. Sus jueces despachan
ambos asuntos. Se capacitaron diecis€is jueces pero solo ejercen nueve en este tribunal.

4.2. Capacitacion

El Poder Judicial cuenta con una Escuela Judicial. En ella se capacitaron en lo general
jueces, ministerios publicos y defensores de oficio al mismo tiempo. Cada institucion debia
profundizar en la capacitacion en las funciones especificas de su actuar en la reforma.
Unicamente la procuraduria lo hizo.

Las universidades no han cambiado sus planes académicos para ajustarse a la reforma.

4.3. Poder Judicial

Se considera al Poder Judicial como el operador que mayor grado de avance tiene en la
implementacién de la reforma. Hay capacitacion y poseen un edificio nuevo que alberga el
juzgado y tribunal. Ademds se han construido salas en los tribunales de menores y en el
Centro de Readaptacion Social (CERESO). Cuenta con equipamiento y comunicaciones
adecuadas. El andlisis arroja que en esta institucion hay mayor satisfaccion de los
funcionarios en el nuevo sistema, por la adquisicion del edificio y equipo nuevo.

Observaciones del desarrollo del trabajo en el juzgado y tribunal indican que ha habido un
periodo largo de aprendizaje, pero que en la practica se cumplen los principios de la
reforma.

4.4. Procuraduria

La procuraduria no ha modificado su estructura y/o funciones a falta de una nueva Ley
Organica. Posee un nuevo edificio en Ciudad Gobierno. No fue posible conocer el niimero
de ministerios publicos y existe poca informacién estadistica organizada. Otra dejé de
publicarse.

Su estructura incluye Modulo de Atencion Temprana, Justicia Restaurativa, Unidades
Especializadas y Mixta, y una direcciéon de prevencion del delito que coordina recursos y
acciones con otras corporaciones y Ordenes de gobierno, propone la politica criminal para
todo el estado, coordina la participacion ciudadana y otros. También se menciona que la
procuraduria realiza labores para conducir, evaluar y dar respuesta a los problemas de
seguridad publica.

Carece de apoyo técnico, como acceso a bases de datos y sistemas de gestion. Ministerios
publicos dicen no tener lo necesario para cumplir con su trabajo.
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Elementos de la procuraduria consideran un problema importante el que habiendo sido
capacitados en el nuevo sistema de justicia penal, sean trasladados a comisiones en el
interior del estado en donde existe ain el sistema mixto, pues dicen, con los traslados,
“se les olvida” su capacitacion.

4.5. Control y seguimiento

No hay medicion de desempefio de los ministerios publicos ni de policias ministeriales. Los
primeros redactan un informe mensual detallando sus actividades, que es recibido por una
instancia de coordinacion. Tampoco hay estadistica de desempefio constante ni de registro
de delitos que se haya mantenido por un periodo significativo.

4.6. Transparencia

La procuraduria cuenta con una pagina de internet que ofrece informacion sobre servicios y
tramites, informacion de comunicacidon social e incluso del nuevo sistema de justicia.
Ofrece estadistica mensual de las areas de la institucion pero exclusivamente las que tocan
a la ciudad de Zacatecas, y en el periodo comprendido entre octubre y noviembre de 2010.

Otro tipo de estadistica interna por area especializada se puede obtener pero no parece estar
a disposicion de los ciudadanos en general.

La estadistica consultada sefiala en general incrementos en la denuncia de delitos, muy baja
efectividad en la resolucion de investigaciones y un decreciente nimero de casos
judicializados. Registran altos indices de salidas del tipo archivo temporal y abstencion a
investigar. Los asuntos en tramite se incrementan y los casos remitidos a justicia alternativa
disminuyen también desde 2009 junto con el cumplimento de acuerdos.

Se propone mejorar el sistema de informacion estadistica que permita conocer el
desempefio pormenorizado de la institucion.

4.7. Servicios periciales

Los Servicios Periciales actian bajo la autoridad y mando inmediato del Ministerio
Publico. No obstante, estan dotados de autonomia técnica e independencia de criterio. Estos
servicios estan disponibles en la ciudad de Zacatecas por lo que las pruebas recabadas en el
interior del estado deben ser trasladadas a la capital, si se desea practicarles un estudio
pericial.
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4.8. Centro de Justicia Alternativa

La Ley de Justicia Alternativa del Estado de Zacatecas, otorga facultades al Centro de Jus-
ticia Alternativa para mediar en asuntos de diversa indole menos los asuntos penales, de
ellos son responsables mediadores, conciliadores y facilitadores de la procuraduria general.
La instancia encargada de esto en la procuraduria se llama Centro de Justicia Restaurativa.
Posee estructura y un manual de operacion con procedimientos detallados.

El 33.85% de los asuntos de la procuraduria se canalizan al Centro de Justicia Alternativa.
De estos asuntos recibidos, 56% concluyen con un convenio entre las partes. Tanto los
asuntos canalizados, como el cumplimento de acuerdos han ido disminuyendo de 2009 a
2011. Respecto de esto ultimo se propone desarrollar una unidad de seguimiento del
cumplimiento de los convenios derivados de la justicia alternativa, que tuviera facultades
de vigilancia y para solicitar el apremio a las personas que incurran en incumplimiento.

4.9. Defensoria Publica

El Instituto de la Defensoria Publica fue creado a raiz de las reformas constitucionales y en
las necesidades propias del Nuevo Sistema de Justicia Penal. Es un organismo publico
desconcentrado de la Coordinacion General Juridica. Posee estructura y un Manual de Ope-
raciones que define la estructura y funciones de la institucion, pero no procedimientos
detallados. No cuenta con un sistema de gestion y planificacion, pero se trabaja en ello.

Los autores hacen notar la insuficiente e inadecuada infraestructura del instituto. Las
necesidades se presentan en las instalaciones y equipo de coOmputo. También se advierte
insuficiente personal. Los recursos econdmicos que ejerce el instituto son insuficientes y
esfuerzos personales extraordinarios tanto de directivos como de operadores son necesarios
para prestar el servicio de manera suficiente. Los diagnosticos propios advierten que el
instituto carece de peritos e investigadores propios.

No existen sistemas o métodos de evaluacion y control de las actividades del instituto ni de
sus elementos operativos. No existen, hasta la fecha, criterios de actuaciéon o manuales de
operacion para la adecuada actuacion de los defensores. Tampoco hay un sistema que
recoja datos a fin de elaborar estadistica propia. A la fecha no se ha creado el servicio civil
de carrera.

4.10 Policia

Se hace mencién que el acceso a informacion e las dependencias policiales, fue en
ocasiones dificil o imposible, que la estructura de seguridad carece de titular y que
Zacatecas podria adoptar en el corto plazo el modelo de policia unificada, en la que el
estado asume las funciones policiacas de todos los municipios. Sin embargo el cédigo de

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

Paginalll2

procedimientos penales de Zacatecas sefiala las funciones que la policia preventiva se debe
desempefiar en el marco normativo del SAA.

Entre los datos que se lograron recolectar se encuentra una muy baja cobertura en la
capacitacion de funcionarios de policia preventiva, en el nuevo sistema penal.

4.11 Practicas relativas a la transparencia

El Poder Judicial de Zacatecas ha publicado un informe sobre las audiencias que se llevaron
a cabo del inicio del sistema acusatorio hasta el 24 de junio de 2009. Dicha informacién se
encuentra publicada en la propia pagina web del Poder Judicial del Estado. En el
documento se puede apreciar un breve extracto de la actividad jurisdiccional y desarrollo de
las audiencias, sin embargo, tal documento no refleja el desempefio de los juzgadores.

Tanto en el Ministerio Publico como en la Defensoria Publica de la entidad no se
apreciaron mecanismos ¢ indicadores que mostraran, de manera transparente y publica, el
desempefio de la institucion en general ni el grado de eficiencia de sus funcionarios en lo
particular.

Los autores consideran adecuado el ejercicio del principio de maxima publicidad en los tribuna-
les del estado. De igual forma la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion, es uno de los
instrumentos que posibilita a la poblacion el acceso a los contenidos de las causas criminales.

4.12 Practicas relativas a los derechos de los imputados

En este apartado los autores sefialan como la legislacion local tutela los derechos de los
imputados en lo referente a

1. Defensa Técnica

2. Acceso a la informacion del juicio

3. Actuaciones durante la investigacion
4. Renuncia de garantias del imputado

4.13 Practicas relativas a los derechos de las victimas

En la legislacion zacatecana existen mecanismos especificos en el sistema procesal penal
para procurar atencion a las victimas. El apartado sefiala lo que en la legislacién y en las
instituciones del estado obra a favor de los derechos de las victimas, especificamente:
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En el Codigo de Procedimientos Penales donde estan expresados los derechos de las
victimas. En la Procuraduria de Justicia existe una unidad de Atencion de Victimas del
Delito, Asesoria Juridica y Psicolégica.

Se desarrollaron protocolos o disposiciones especiales, emitidas por el Consejo Estatal de
Seguridad Publica (CESP), en casos de violencia familiar y delitos contra la libertad y
seguridad sexuales.

Las victimas de delitos pueden solicitar medidas de proteccion asi como asistencia médica.
La Ley contempla mecanismos concretos para que las victimas puedan acceder a formas de
reparacion dentro del procedimiento.

5. Sintesis del Informe Estado de México®!

5.1. Introduccion.

Este documento es una sintesis del informe estatal que tiene por objetivo presentar los
aspectos mas relevantes del estudio de seguimiento al proceso de implementacion de la
reforma penal en el estado de México, presentando también mejores practicas y areas de
oportunidad.

En el Estado de México, hasta el 30 de septiembre de 2010, se habia implementado la
reforma penal en los Distritos Judiciales de Toluca, Lerma, Tenancingo, Tenango del Valle,
Chalco, Otumba, Texcoco, Netzahualcoyotl, El Oro, Ixtlahuaca, Sultepec y
Temascaltepec?.

Con el objetivo de analizar los resultados de la reforma en el estado de México, el presente
informe se enfoca Unicamente a los cuatro primeros distritos ya que cuando fue el estudio
se inici6 solo en dichos distritos habia transcurrido un afio desde la entrada en vigor del
SAA.

5.2. Entrada en vigencia de la reforma.

El actual Cédigo de Procedimientos Penales del Estado de México fue producto de la
reforma constitucional federal de junio de 2008 que estableci6 un nuevo modelo procesal

%l Se agradece la colaboracion en la realizacion de esta sintesis de la Lic. Lizeth Gutiérrez Garcia, Asistente
de investigacion de la Coordinacion del Estudio de Seguimiento del Proceso de Implementacion de la
Reforma Penal en México.

2 El 29 de septiembre de 2010 el Consejo de la Judicatura del Poder Judicial del Estado de México, emitio la
Circular nim.24 mediante la que cred los juzgados de control, juicio oral y ejecucion para implementar en
estos distritos judiciales la reforma procesal.
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en la Republica. Fue aprobado el 26 de enero de 2009 y fij6 un sistema de implementacion
gradual basado en los distritos judiciales que duraria dos afios para estar en vigor en todo el
Estado el 1 de octubre de 2011.

Previamente, el 18 de noviembre de 2005 se reformé el articulo 102 de la Constitucion
Politica del Estado, para establecer los juicios orales en delitos no graves, incorporandose
también los principios de contradiccion, concentracion, inmediatez, inmediacion, oralidad
del proceso y transparencia. Como consecuencia de esta reforma, el dos de enero de 2006,
se adicionaron al Codigo de Procedimientos Penales para el Estado de México las figuras
procesales del Juicio Predominantemente Oral y el Procedimiento Abreviado quedando su
desahogo bajo la competencia de los juzgados de cuantia menor de los distritos judiciales
del Estado®.

Para el Tribunal Superior de Justicia del Estado la inclusion del Juicio predominantemente
Oral y su practica por dos afos en el sistema de justicia estatal fue muy positiva para el
transito al nuevo modelo procesal ya que permitid “asimilar el nuevo sistema de justicia
penal con mayor facilidad y eficacia”.

5.3. Datos estadisticos basicos del funcionamiento del nuevo sistema.

5.3.1 Nimero anual de ingresos criminales.

El nimero de denuncias se ha ido incrementando en los afios recientes, sobre todo aquellas
que se inician por delitos patrimoniales, sexuales y contra la vida, sin embargo es mucho
menor en comparacion con el de consignaciones. En 2009, se consignaron 14,202 asuntos,
mientras que se recibieron 275,382 denuncias, lo que equivale a casi el 5%.

Asimismo, hay que destacar que mas de la tercera parte de los casos judicializados son
por delitos patrimoniales. Es muy bajo el nimero de delitos graves que se llevan a los
tribunales.

5.3.2 Numero de causas iniciadas.

Han llegado a los juzgados un total de 1,136 casos. De ellos, 186 en 2009 y 950 en 2010.
Las cifras para este ultimo afio indican que se radicaron en los tribunales menos de ochenta
casos al mes y que la mayoria son consignados al juzgado de Toluca. La diferencia en carga
de trabajo entre este juzgado y los de Tenango del Valle y Tenancingo es considerable.

Por otro lado sélo 27 asuntos llegaron a juicio oral desde octubre de 2009 a diciembre de

% La carga de trabajo de estos juzgados en los afios de 2006 al 2010 puede verse en RODRIGUEZ COLIN,
Maria del Refugio E., “Fusion de juzgados penales: una forma para optimizar recursos”,
en http://www.pjedomex.gob.mx/web2/img/publicaciones/epiqueya/numero_2/.
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2010. En promedio ni dos juicios por mes. 321 asuntos terminaron mediante procedimiento
abreviado, es decir, casi la tercera parte de los casos que entran al sistema judicial. En
pocos casos, solo en 43, se ha suspendido el proceso a prueba.

5.3.3 Numero de causas terminadas.

El nimero de sentencias dictadas en los afios recientes se ha mantenido constante. Sin
embargo, se puede constatar la disminucion de las sentencias absolutorias y el consecuente
incremento de las condenatorias. Estas han pasado de 8,632 dictadas en 2008 a 9,287 en
2010. Mas del 40% de estas son por delitos patrimoniales y contra la integridad personal.
So6lo las resoluciones condenatorias que corresponden al delito de robo representan,
para 2009, mas de la tercera parte del total de aquellas. Esto es, delitos que no son los que
afectan bienes juridicos fundamentales de la sociedad son los que mas condenas reciben.

5.4. Los operadores en el nuevo sistema penal

5.4.1 Los juzgados penales.

La reforma penal incluyé la creacion de juzgados y tribunales integrados por el nimero de
jueces necesarios y con un administrador, notificadores y el personal auxiliar que determine
el Consejo de la Judicatura. La creacion de administradores de los juzgados muestra la
necesidad de distinguir y dividir las funciones jurisdiccionales de las administrativas que se
presentan en el manejo de aquellos. Las primeras se dejan, por supuesto, a los jueces, y las
que no son jurisdiccionales a otros profesionales. El administrador es designado por el
Consejo de la judicatura y sus atribuciones principales son organizar todo el trabajo
administrativo que se realiza en el juzgado, manejar y controlar directamente todo el
personal y controlar la agenda de cada juez. En la investigacion hemos constatado que el
administrador del juzgado desarrolla de forma muy auténoma sus funciones.

Uno de los grandes problemas del sistema mixto anterior a la reforma era la delegacion de
funciones jurisdiccionales en personal auxiliar. En la operaciéon del nuevo sistema
en el Estado de México, no se aprecio ninguna audiencia que fuera realizada o alguna resolucion
cuya adopcion se delegara a personal subalterno, estas son tomadas directamente en
presencia de las partes haciendo realidad el principio de inmediacion. A ello ha contribuido
la metodologia oral del juicio, la sustraccion a los jueces de funciones administrativas y su
concentracion en la realizacion de actividades jurisdiccionales.

5.4.2. El Ministerio Publico.

Segun datos oficiales, en la Procuraduria General de Justicia del Estado de México, cada
afio se reciben poco mas de 185 mil denuncias sobre presuntos hecho constitutivos de
delito, esto es, un promedio mensual aproximado de 15 mil 450 y diario de 508. Para
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atender estas denuncias se cuenta con una plantilla de personal integrada por 1,646 Agentes del
Ministerio Publico entre investigadores y litigantes; 526 peritos y mil 864 Agentes de la
Policia Ministerial.

Territorialmente, la Procuraduria se organiza en Fiscalias Regionales que antes se llamaban
Subprocuradurias Regionales. Los criterios para establecer las sedes de estas son la
incidencia delictiva, la densidad de poblacion, las caracteristicas geograficas del Estado y
las cargas de trabajo.

En 2009, como parte de la reorganizacion de la institucion por la entrada en vigencia del
nuevo Codigo de Procedimientos Penales, se cred la Direccion de Litigacion la que se hizo
cargo de conocer de todos los casos que fueran ingresando en los distritos donde estuviera
vigente el sistema acusatorio.

Recientemente se cre6 la Unidad de Mandamientos Judiciales adscribiéndose a la
Comisaria General de la Policia Ministerial. Las facultades que se le atribuyeron son, entre otras,
las de organizar, controlar y vigilar la actuacion de los Agentes de la Policia
Ministerial; recibir las ordenes y distribuirlas entre los elementos de la Policia Ministerial
asi como vigilar que las mismas sean ejecutadas.

La relacién entre el Ministerio Publico y otros operadores del nuevo sistema pena es de los
temas mas importantes para lograr un funcionamiento adecuado. En la practica todavia se
sigue un método de trabajo demasiado formalista y completamente alejado de las
posibilidades de efectiva colaboracion.

5.4.3 La Policia.

La reforma penal ha traido consigo cambios importantes en cuanto a las facultades
policiales, si bien legalmente se han modificado la organizacion y las facultades de la
policia, en la practica se observan pocos cambios en la realizacion del trabajo de la misma.
La institucion ha permanecido alejada de los trabajos de implementacion de la reforma.

El nuevo Cddigo de Procedimientos Penales atribuye a la Policia facultades autonomas de
investigacion, es decir, aquellas actividades que la policia puede realizar sin que medie
mandato del Ministerio Publico u orden judicial, algunas de estas atribuciones son:
recolectar la informacion necesaria de los hechos que puedan configurar delitos; adoptar las
medidas necesarias para evitar que los hechos sigan generando o generen consecuencias
mas graves; privar de la libertad a una persona que sea sorprendida en flagrancia; prestar
auxilio y proteccion a la victima, ofendido, testigos y terceros; implementar el protocolo de
Cadena de Custodia; inspeccionar el lugar del hecho; identificacion, individualizacion y
ubicacion de personas que puedan servir de testigos de los hechos.

Al decir de varios agentes del ministerio publico la policia no estd aun suficientemente
capacitada para realizarlas.
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5.4.4 La defensa publica.

Es la institucion encargada de proporcionar orientacion juridica y defensa en materia penal,
asi como patrocinio civil, familiar, mercantil, de amparo y de justicia para adolescentes en
cualquier etapa del procedimiento legal aplicable, a las personas que lo soliciten.

En enero de 2010 se aprobd la Ley de Defensoria Publica con los objetivos de regular la
prestacion del servicio de defensoria publica y normar la organizacion, atribuciones y
funcionamiento del Instituto de la Defensoria Publica del Estado de México. Dicho
Instituto es un organo desconcentrado de la Secretaria General de Gobierno con autonomia
técnica y operativa, cuyo objeto es operar, coordinar, dirigir y controlar la Defensoria
Publica del Estado de México, tiene su sede en la ciudad de Toluca y para el conocimiento
y atencion de los asuntos de su competencia cuenta con oficinas regionales en las
circunscripciones territoriales de Valle de Toluca, Valle de México Zona Nororiente y
Valle de México zona Oriente.

Actualmente el Instituto cuenta con 337 defensores publicos, de los cuales 227 conocen de
materia penal y 98 estdn adscritos al sistema acusatorio. Estan distribuidos en el territorio
del Estado de acuerdo con los Distritos Judiciales.

5.5 Practicas relativas a los derechos de los imputados

Uno de los derechos del imputado otorgados por la reforma es el poder renunciar al juicio
oral y solicitar la resolucion del conflicto por la via del procedimiento abreviado o bien de
una salida alternativa.

En 2010, en el Distrito Judicial que analizamos, se utiliz6 la via del procedimiento
abreviado en 264 ocasiones (en comparacion se realizaron 27 juicios orales) y 39 procesos
fueron suspendidos a prueba. Al preguntarse a los agentes del ministerio publico porque tan
pocos casos se resolvian mediante la utilizacion de esta Gltima via procesal sefialaron que
las causan eran: la incertidumbre en la reaccion de los superiores jerarquicos; el temor de
que su aplicacion derivara en alguna responsabilidad; y, la ausencia de mecanismos de
seguimiento de las condiciones de la suspension ya que no se ha desarrollado dentro de la
Institucion organizacion alguna para ello. Por estas razones, se preferia tramitar los casos a
través del procedimiento abreviado y utilizar escasamente la suspension a prueba.

El informe reporta la eficacia del principio de inmediacion, pues en todas las audiencias
presenciadas, se constatd la presencia permanente del juez, el ministerio publico, el
defensor y el acusado durante las audiencias.
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5.6. Practicas relativas al respeto de los derechos de las victimas

En el Estado de México, para la atencion a las victimas de los delitos, en 2006 se creo el
Instituto de Atencion a las Victimas del Delito, 6rgano administrativo desconcentrado de la
Procuraduria General de Justicia que comenz6 su funcionamiento el 19 de junio de ese aio.

El Instituto otorga a quienes han sido victimas de algin delito y a sus familiares atencion
especial multidisciplinaria que comprende asesoria juridica, apoyo psicologico y de trabajo
social con el objetivo de procurar que recuperen la confianza y seguridad perdidas como
consecuencia del delito, restableciendo asi su integridad emocional necesaria para la toma
de decisiones y desarrollo personal. Ademés de lo anterior, también canaliza a las victimas
para su asistencia médica a las diferentes Instituciones de Salud y en casos necesarios a los
albergues existentes en el Estado con el fin de salvaguardar su integridad fisica.

Las actividades del Instituto se realizan principalmente a través de sus 45 Unidades
Técnicas Operativas denominadas Unidades de Atencion a Victimas del Delito, ubicadas en
distintos puntos de la geografia del Estado.

En el Informe de Gobierno 2009-2010 se sefiala que durante este periodo se brindaron 61
mil 611 atenciones a victimas del delito, de las cuales 24 mil 883 fueron en casos de
violencia intrafamiliar, 30 mil 39 en casos de violencia sexual y 6 mil 689 por otros delitos.
Asimismo, se efectuaron 3 mil 272 estudios psicoldgicos y 985 de trabajo social; 146
talleres para profesionales que tienen una responsabilidad en la atencidon a victimas, asi
como mil 79 conferencias.
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Anexo 11

Informacion presupuestal en los informes estatales

I
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Como se senala en el texto del Informe General, es fundamental contar con recursos
suficientes para impulsar y mantener una implementacion adecuada. Aunque en la mayoria
de los paises de la region los recursos publicos son escasos, las sociedades han hecho
esfuerzos por dotar, en la medida de sus posibilidades, de recursos a estos procesos. Se ha
sefialado que el principal problema no es de insuficiencia de recursos (Pasara 2004, 554),
sino la oposicion y resistencias que enfrentan los procesos (Riego, 2006). De hecho una
critica que se ha realizado a algunos procesos de reforma ha sido la ineficiencia y el
dispendio en el uso de los recursos®™.

A continuacion se presenta la informacion presupuestal contenida en los informes estatales.

1. Informe Chihuahua

“El total de gasto llevado a cabo por el gobierno, hasta marzo de afio 2010, con motivo de
la implementacion de la reforma penal de Chihuahua ascendié a 3, 171, 134, 953 pesos
mexicanos (equivale 264,261,246 dolares) de los cuales 1,729, 289,993 pesos (144,107,499
dolares) fueron aportados del presupuesto estatal, y 1, 441, 846, 960 pesos (120, 153,913
dolares) fueron aportaciones del fondo que pertenecia al programa nacional de seguridad
publica, una proporcion del 70% de la Federacion y un 30% del Estado, (segin datos
publicados por la Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion
del Sistema de Justicia Penal -SETEC)*>” (Chihuahua: 17-18).

“En el afio 2007 con la entrada del nuevo sistema de justicia la Defensoria se desprende del
Poder Judicial y pasa al Poder Ejecutivo, dependiendo directamente de la Secretaria

General de Gobierno, con un nivel jerarquico de Direccion.

“Lo anterior, origind que los gastos presupuestales de la defensoria, fueran cubiertas tanto
por Poder Judicial como del Ejecutivo.

“En el afio 2008, se autorizd el Presupuesto bajo los siguientes rubros:

% Hammergren, Linn, “Quince afios de reforma en América Latina: donde estamos y por qué no hemos
progresado mas” en Alfredo Fuentes ed., Reforma Judicial en América Latina. Una tarea inconclusa, santa Fe
de Bogota, Corporacion Excelencia en la Justicia, pp. 3-33. La autora refiere: “No es evidente que el
incremento en la inversion y en los presupuestos de operacion haya conseguido los mejores servicios...el
acceso a presupuestos mas elevados y a una generosa financiacion externa ha permitido un considerable
desperdicio de recursos, y el propio proceso de reforma lo ha propiciado aun mas” (pagina 16).

% Se tomo6 como referencia tipo de cambio de un dolar por 12 pesos mexicanos. Cabe resaltar que durante
estos afos la tasa de cambio se ha mantenido cercano a dicho valor monetario. S6lo es un aproximado no
preciso.
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Servicios Personales: 41,971,100
Materiales y Suministros. 540,600
Servicios Generales 1,259,600
Suma Total 43,771,300 ( pesos mexicanos )

“Al afo siguiente se autoriz6 el Presupuesto quedando de la forma siguiente:

Servicios Personales: 62,317,165
Materiales y Suministros. 934,400
Servicios Generales 2,126,600
Suma Total 65,317,165 ( pesos mexicanos)

il , utorizé upu ubo un au , aunqu igni Y
“Para el afio 2010, se autorizo el Presupuesto y hubo un aumento, aunque no significativo como
se aprecia a continuacion:

Servicios Personales: 64,086,213
Materiales y Suministros. 1,091,805
Servicios Generales 3.196.213
Suma Total 68,374,231 (pesos mexicanos)

“En este afno 2011, se autorizo el Presupuesto con un menor incremento:

Servicios Personales: 65,605,836
Materiales y Suministros. 1,090,000
Servicios Generales 2,754,900
Suma Total 69,550,736 (pesos mexicanos)

“Los datos aqui sefalados, corresponden a los Presupuestos de Egresos del Gobierno del
Estado de Chihuahua, para los ejercicios fiscales 2008, 2009, 2010 y 2011, publicados en el
Periddico Oficial del Estado” (Chihuahua: 69-70).
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2. Informe Oaxaca
2. 1. Presupuesto asignado

“Seguin informacion proporcionada mediante el Sistema Electronico de Acceso a la
Informacion Publica del Estado de Oaxaca, a través del oficio signado por la titular de la
Unidad de Enlace del Poder Judicial, L.I. Marvel Herndndez Grajales, (Folio de solicitud:
UEPJ/023/2011 y Folio SIEAIP: 4492), se nos informd que:

“Respecto a los afios 2007 2008 las cantidades erogadas del presupuesto para la aplicacion
de la implementacion de la Reforma Penal en el Estado de Oaxaca fueron:

Tabla 13. Presupuesto aplicado en la implementacion del sistema acusatorio penal:

Inversion para la implementacion del sistema Acusatorio y Adversal (Pesos M.N)

3. Informe Zacatecas

S6lo se presenta la informacion presupuestal reportada en el apartado tres de este Informe

General.

4. Informe Morelos

No obstante que los Decretos de Presupuesto de Egresos de los diversos afos etiquetaron
solo cuatro rubros con montos que ascienden a $151.5 millos de pesos ($12.6 millones de
dolares americanos), sabemos que el legislador asign6 montos generales para las

instituciones involucradas en justicia y seguridad (P.26)

Tabla 14. Presupuesto de Ingresos de las instituciones del sistema de justicia penal de
Morelos.

Conceptos 2007 Istmo 2008 Mixteca Presupuesto de Ingresos de las Instituciones del Sistema de Justicia Penal de Morelos'
(Millones de Pesos y de Dolares Americanos)
Servicios Personales 6,456,050.93 6,156,995.53 Rubro 2007 2008 2009 2010 2011
Tribunal Superior de Justieia 279,957 MX 292,500 MX 302,500 MX 302,500 MX 324,400 MX
) ($23.3 USD) ($24.4 USD) ($25.2 USD) ($25.2 USD) ($27 USD)
Bienes Muebles e Inmuebles 1 ’590’ 128.16 12’797’8 10.38 Implementacién de los Juicios 0 18,000 MX 20,000 MX 21,500 MX 40,000 MX
Orales TSIM ($1.5 USD) ($1.6 USD) ($1.8 USD) (833 USD)
Tribunal Unitario y Juzgado de 0 6,000 MX 8,092 MX 10,092 MX 14,892 MX
. .. .. . Justicia Oral para Adolescentes $0.5 USD $0.7 USD $0.8 USD) $1.2 USD
FUENTE: Unidad de Enlace del Poder Judicial, en respuesta a la solicitud UEPJ/023/2011 y Folio SIEAIP: P ( ) i ) . s )
4492, Sistema Electrénico de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Oaxaca (Oaxaca: 44). Implementacién de Juicios Orales 0 0 0 UL DS L
Tribunal Unitario y Juzgados de (80.25 USD)
Justicia Oral para Adolescentes
“No se encontr6 informacion oficial disponible en ninguna fuente consultada incluyendo el Secretania de Gobi 91,679 MX 107387 MX 65.227 MX 79252 MX 106,509 MX
. y . .7 ’ . T Il 1€rno \ N
Sistema Electronico de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Oaxaca, para (87.6 USD) (88.9 USD) (853 USD) (86.6 USD) (88.8 USD)
conocer el presupuesto que se considerd en la implementacion del sistema para la PGJE, T 128,509 MX 133,746 MX 130,269 MX
por lo observado en las visitas a las agencias y los comentarios de los propios funcionarios, (810.7 USD) ($11.1 USD) ($10.8 USD)
no se advierte inversion alguna en las oficinas o en algin otro dmbito para apoyar el trabajo Procuracién de Justicia (2;137271%241;() (252117; ng/g() 55’272837 %1;/1]; g’zzl(’f%l;d];() ?gzos,zg;g/;x
de los MP para que desarrollen sus nuevas responsabilidades. No hubo mejora en L2 804 WX L5 338 WX 1500 M R L3488 A
instalaciones ni en equipo, ni en aumento de personal, los mismos entrevistados dijeron que Seguridad Piiblica ($13.5 USD) ($15.4 USD) ($17.6 USD) ($27.9 USD) ($36.4 USD)
tenian sus equipos de computo desde antes de la iniciacion de la reforma; las oficinas no 0, D D aes (DTt . . , 10,000 MX .
son adecuadas para el trabajo ministerial, carecen de cubiculos y los espacios son (Destinado al TSIM) (80.8 USD)

reducidos, los muebles son viejos y los expedientes siguen hacinados en algunos espacios
de los inmuebles” (Oaxaca: 67)

Total para Sistema de Justicia
Penal

876,207,000 MX

1,004,748,000 MX

1,005,460,000
MX

1,024,722,000
MX

1,223,518,000 MX

($73 USD) ($83 USD) ($83.7 USD) ($85 USD) ($101.9 USD)

12,431,290,000 13,561,670,000 15,006,181,000 14,699,437,000 16,170,000,000
Presupuesto Total del Estado MX MX MX MX

($1,036 USD) ($1,130 USD) ($1,250 USD) ($1,224 USD) ($1,347 USD)

FUENTE: Decretos de Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Morelos del 2007, 2008, 2009, 2010 y 2011

(Morelos: 28).
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5. Informe Estado de México

5.1.  Presupuesto del Poder Judicial del Estado destinado a la reforma penal.

“No pudimos encontrar una fuente que refiriera la cantidad de recursos que se han
canalizado directamente a la implementacion de la reforma penal en el Estado de México,
pero si elementos para asegurar que se ha aumentado el presupuesto del Poder Judicial
durante estos dos ultimos afios, casi por 400 millones de pesos. Este corresponde ahora al
1.5% del total del presupuesto del Estado. El incremento en 2010 respondid, precisamente,
segun declaraciones del Presidente del Tribunal, a las exigencias que imponia la reforma
penal. Segun cifras oficiales el presupuesto de egresos por afio del Poder Judicial del
Estado ha sido el siguiente:

Tabla 15. Presupuesto del Poder Judicial del estado de México por afio.

Presupuesto del Poder Judicial del Estado de México por afio

Presupuesto Asignado

Ejercicio Fiscal % de Incremento

Pesos Mexicanos Dolares EU
2005 $1,053,000,000.00 83,944515.3061 USD -
2006 $1,247,185,597.00 99,424872.2098 USD 18.44%
2007 $1,503,611,000.00 119,866,948.3418 USD 20.56%
2008 $1,817,142,955.00 144,861,523.8360 USD 20.85%
2009 $1,937,711,756.00 154,473,194.8341 USD 6.64%
2010 $2,146,033,247.00 171,080,456.5529 USD 10.75%

FUENTE: Plan Estratégico de Desarrollo Institucional 2010-2015, pagina 22.
Poder Judicial del Estado de México” (Estado de México: 20-21).

5.2. Presupuesto anual del Ministerio Publico.

“Como se aprecia en el cuadro de abajo, de 2007 a 2011 el presupuesto asignado al
Programa de Procuracion de Justicia en el Estado de México ha crecido un poco mas de
800 millones de pesos. Si se compara el presupuesto de los afios 2009-2010 tenemos un
aumento de 60 millones 695 mil 359 pesos. Al observar los incrementos anuales no
podemos sefialar que se hayan canalizado recursos adicionales al ministerio publico con
motivo de la reforma penal.
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Tabla 16. Programa de procuracion de Justicia.

Programa de procuracion de Justicia

N Cantidad
Afio
Pesos Mexicanos Dolares EU

2007 $1,565°789,590.00 124,823,787.4681 USD
2008 $1,875°804,751.00 149,538,006.2978 USD
2009 $2,190°246,882.00 17,465,140.4655 USD
2010 $2,308°762,559.00 184,053,137.6753 USD
2011 $2,382°576,593.00 189,937,547.2735 USD

FUENTE: Leyes de egresos afios 2006-2010 (Estado de México: 40-41)

% Informacion proporcionada por la Unidad de Informacion de la Coordinacion de Control de Gestion de la
Secretaria General de Gobierno del Estado de México de fecha 3 de agosto de 2011, en relacion a la solicitud
de informacion al Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México, con
numero de folio 00152/SEGEGOB/IP/A/2011, respuesta 3, pag. 3. Como puede observase la sumatoria
correspondiente al 2010 no es acorde con las cantidades establecidas en los rubros, sin embargo se transcribe
como se establece en la respuesta.
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5.3. Presupuesto anual de la Defensoria Publica.

“Segun informaciéon proporcionada a través de la pagina de transparencia el presupuesto del
Instituto en los afios 2009-2011°° es el siguiente:

Tabla 17. Presupuesto Anual de la Defensoria Publica.

2009 2010 2011
Capitulo Concepto Pesos Doélares Pesos Dolares Pesos Doélares

P p Mexicanos Mexicanos Mexicanos
1000 Sl 97,568,842.00 7,778,128.34 18,530,783.00 1,477,262.67 133,187,571.00  10,617,631.61

personales
2000 Wl feiialies 941,329.00 75,042.17 1,352,937.00 107,855.30 1,701,985.00 135681.2021

suministros

Servicios
3000 goneralon 2,908,133.00 231,834.58 3,540,247.00 282,226.32 4,686,394.00 373596.4604
4000 Trazsze:i‘fﬁglsas y 420,823.00 33,547.75 382,120.00 30,462.37 440,821.00 35141.98

Bienes muebles, AneXO III

5000 inmucbles ¢ 634,978.00 50,620.05 6,374,511.00 508,172.11 425,000.00 33,880.54

intangibles

. , . . . . .
102.474.105.00 8,169,17291  130,180,598.00  10377,917.57  140,541,771.00  11,203.903.93 Flujo de casos en el ambito de investigacion en los informes estatales

FUENTE: Leyes de egresos afios 2008-2010

“Como se observa en el cuadro anterior ha habido en los 1ltimos dos aflos un incremento de
casi 38 millones de pesos a la defensoria publica derivado del aumento del nGmero de
defensores que ha implicado la reforma penal” (Estado de México: 62-63).
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1. Flujo de Casos en el ambito de investigaciones en Chihuahua 2. Flujo de Casos en el ambito de investigaciones en Oaxaca.

Grafica 12. Grafica 13.

Asuntos
Ingresados:

14,585 Efectividad:
4,585

40.1%

Efectividad: Centro de Justicia Asuntos resueltos: Abstenerse de

42.2 % e ot . 3 R Investigar: ---
° Alternativa: 36,634 ¢ Tramitado? Facultades

57,498

discrecionales

Criterio de
oportunidad: ---

Justicia Alternativa:
20.2%

No ejercicio:
0.9 %

Incompetencia:
1.3%

Casos Asuntos resueltos en

pllan{j:afi(;)sd salidas alternas: 20,569
a la Unida

de Atencion
Temprana:

Presentados /
Capturados: 12.6 %

Consignados

Asuntos en Investigacion:
60,782

temporal

215,720

Asuntos en
investigacion: ---

Consignados:
29,053

Asuntos Declinados:

Agencias del

Ministerio Publico: Asuntos en archivo
158,222 temporal: 42,646

Oaxaca: Region Istmo, periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, PGJE, Subprocuraduria del Istmo
(Oaxaca: 69y ss).

FUENTE: Centro Estatal para la instrumentacion del Nuevo Sistema de Justicia Penal, PERIODO: 2007—
Febrero de 2010 (Chihuahua: 56).
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3. Flujo de Casos en el ambito de investigaciones en Morelos. 4. Flujo de Casos en el ambito de investigaciones en el Estado de México.

Grafica 14. Grafica 15.
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Fuente: periodo: 30 de octubre de 2008 a abril de 2011, Direccion de Informacion Criminogena de la PGJE Oaxaca: Region Istmo, periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, PGJE, Subprocuraduria del Istmo
de Morelos (Morelos:30). Nota: El 1.1. % de #incompetencias”, se compone por 0.3% de Incompetencias (Oaxaca: 69 y ss).
y 0.8% de acumulaciones.

i
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5. Flujo de Casos en el ambito de investigaciones en Zacatecas.

Grafica 16.

n Criterio de
Efectividad: oportunidad: 91 (0.5 %)

343 %

Abstenerse de Investigar:
1,584 (8.9 %) Conciliacion:
2,053 (11.6 %)
Justicia Alternativa: Mediacion:
6,011 (33.85 %) 1,275 (7.2 %)
Justicia Restaurativa:
Conciliados por el MP: Anexo IV

Casos 124 (0.7 %)
Recibidos:

Informacion sobre medidas cautelares
17,758 Judicializados:

0 .
S (28 7)) en los informes estatales

Incompetencias:
286 (1.6 %)

Asuntos en archivo

temporal: 5,808 (32.7 %)

En Tramite:
3,205 (18 %)

Oaxaca: Region Istmo, periodo: septiembre de 2007 a mayo de 2011, PGIJE, Subprocuraduria del Istmo
(Oaxaca: 69y ss).
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Uno de los apartados de la pauta de seguimiento aborda de manera especifica la aplicacion
de las medidas cautelares, en virtud de que es uno de los ambitos de practica del sistema
penal en el que se depositan muchas expectativas de cambio en virtud de la reforma. El
SAA pretende que la prision preventiva sea excepcional, ya que es la medida cautelar que
mas afectaciones provoca al imputado y representa un menoscabo a la presuncion de
inocencia, asi como a una de sus principales implicaciones: el derecho del imputado a
enfrentar en libertad el proceso penal.

Si bien se documentd una reduccidon muy significativa en el nimero de personas que
enfrentan su proceso en prision, los informes muestran que la prision preventiva sigue
siendo la medida cautelar que mas se aplica en los estados estudiados. Esto muy
posiblemente se debe a que, como se ha sefialado en este Informe General, menos casos
llegan a proceso penal, éstos se refieren a ilicitos con mayor grado de violencia (como
robos a mano armada, violacion, asi como homicidios y lesiones intencionales, entre
otros.), en los que el riesgo de fuga puede incrementarse.

La reduccion global en el nUimero de personas en prision preventiva obedece
principalmente a que en el SAA ya no existen en las leyes listados de delitos para los que se
retira el derecho a la libertad durante el proceso a las personas sefialadas y procesadas por
la probable comision de dichos delitos. En el nuevo sistema se debate en una audiencia
publica el riesgo de fuga y la pertinencia y justificacion de la medida cautelar a imponer.
Esto ha permitido que, a diferencia del sistema procesal mixto, a personas acusadas de
pequetios robos y de dafios derivados de accidentes de transito ya no se les aplique la
prision preventiva.

Se presenta a continuacion la informacion sobre la aplicacion de las medidas cautelares
contenida en los informes estatales.

1. Informe Chihuahua

“La medidas cautelares previstas en el articulo 169 del Codigo de Procedimientos Penales,
son las siguientes: presentacion de una garantia econdmica; prohibicion de salir del pais, de
la localidad en la cual reside o del ambito territorial que fije el Juez; la obligacion de
someterse al cuidado o vigilancia de una persona o institucion determinada, que informe
regularmente al Juez; la obligacion de presentarse periodicamente ante el Juez o ante la
autoridad que ¢l designe; la colocacion de localizadores electronicos, sin que medie
violencia o lesion a la dignidad o integridad fisica del imputado.

“Otras medidas cautelares que el Ministerio Publico puede solicitar son: el arraigo, en su
propio domicilio o en el de otra persona, sin vigilancia alguna o con las modalidades que el
Juez disponga; la prohibicion de concurrir a determinadas reuniones o de visitar ciertos
lugares; la prohibicion de convivir o comunicarse con personas determinadas, siempre que
no se afecte el derecho de defensa; la separacion inmediata del domicilio, cuando se trate de
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delitos de violencia familiar o delitos contra la libertad y seguridad sexual y el normal
desarrollo psicosexual y cuando la victima conviva con el imputado; la suspensién de
derechos, cuando exista riesgo fundado y grave de que el imputado reitere la misma
conducta que fue motivo del auto de vinculacion a proceso; internamiento en centro de
salud, centro de atencion a adictos u hospital psiquiatrico, en los casos en que el estado de
salud del imputado asi lo amerite; y la prision preventiva, a menos que el delito imputado
tuviera sefialada pena alternativa o no privativa de libertad.

“A continuacion se presentan estadisticas sobre la aplicacion de medidas cautelares durante
el afio 2010 proporcionada por la administracion de tribunales de garantia:

Grafica 17. Estadistica de los distritos ene le Estado juzgados de garantia.

Estadistica de los Distritos en el Estado, Juzgados de Garantia,

Medidas Cautelares por Fraccion Enero - Diciembre 2010

Garantia Economica 498  8.50%
Prohibicion de Salir del lugar 281  4.79%
Someterse a vigilancia 27  0.46%

Presentarse periodicamente ante el Juez 1406 24.01%

11 0.18%
26 0.44%

Colocacion de localizadores

Arraigo (domicilio o el de otra persona)

Prohibicioén a ir a determinados lugares 326 5.56%
Prohibicion de contactarse con 313 5.349%
Separacion inmediata del domicilio 58 0.99%
Suspension de derechos 1 0.01%
Internamiento en algun centro 102 1.74%

Prision preventiva 44.73%

Promesa 217  3.70%

M Series|

FUENTE: Informacion proporcionada por la administracion de tribunales de garantia, para el afio 2010.

“En cualquier caso, el Juez, puede prescindir de toda medida cautelar cuando la promesa
del imputado de someterse al proceso sea suficiente para descartar los motivos que
autorizarian el dictado de la medida.”’

7 Atendiendo a la estadistica de INEGI las medidas cautelares aplicadas durante el 2010 en los juzgados de
garantia fueron las siguientes: 3 178 prision preventiva; 1 646 obligacion de presentarse periddicamente; 617
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“Las medidas cautelares restrictivas de la libertad personal o de otros derechos, tienen
caracter excepcional y su aplicacion debe ser proporcional al peligro que se trata de evitar
y a la pena o medida de seguridad que pudiera llegar a imponerse, ademas, so6lo pueden ser
impuestas mediante resolucion judicial fundada, motivada y debidamente documentada, por
el tiempo absolutamente indispensable y cuando sea necesaria para asegurar la presencia
del imputado en juicio; garantizar la seguridad del victima o del ofendido y evitar la
obstaculizacion del procedimiento” (Chihuahua: 91-93).

2. Informe Oaxaca

“Con excepcion de la prision preventiva oficiosa, el juez puede prescindir de toda medida
de coercion, cuando la promesa del imputado de someterse al proceso sea suficiente para
descartar la posibilidad de su evasion de la justicia.

“Y proceden estas medidas cuando:

“I. Obren datos que establezcan que se ha cometido un hecho que la ley sefale como
delito y exista la probabilidad de que el imputado lo cometi6 o participd en su comision; y
“II.  Exista una presuncion razonable, por apreciacion de las circunstancias del caso

particular, de que el imputado podria no someterse al proceso, obstaculizaria la
averiguacion de la verdad o que su conducta represente un riesgo para la
victimaoparalasociedad.Asicomocuandoelimputadoestésiendoprocesadoohayasidosentenciado
previamente por la comision de un delito doloso®.

presentacion de garantia; 364 prohibicion de recurrir a determinadas reuniones; 355 prohibicion de convivir o
comunicarse con personas determinadas; 344 prohibicion de salir del pais; internamiento de centro de salud o
hospital psiquiatrico; 68 separacion inmediata de domicilio; 31 obligacion de someterse a cuidado o
vigilancia; 30 arraigo; 13 colocacion de localizadores electronicos y 2 suspension de derechos. En 238 casos
sin medida cautelar.

Al analizar ambas estadisticas (la proporcionada por la administraciéon de tribunales e INEGI) se puede
apreciar una diferencia en cuanto al total de medidas registradas, pero la tendencia en cuanto a la proporcion
en que se aplican las medidas son similares.

% El juez ordenara oficiosamente la prision preventiva cuando se trate de los siguientes delitos, previstos en
el Codigo Penal del Estado Libre y Soberano de Oaxaca:

1. Homicidios dolosos;

II. Violacion

III. Secuestro,

IV. Delitos cometidos con medios violentos como armas y explosivos;

V. Rebelion,

VI. Conspiracion;

VII. Sedicion,

VIIIL. Delitos cometidos en perjuicio de personas menores de edad y de quienes no tienen la capacidad para
comprender el significado del hecho,

IX. Abuso sexual agravado,

X. Delito de trata de personas; y

XI. Lesiones dolosas, asi como el delito de tortura, Ley Estatal para Prevenir y Sancionar la Tortura

Seguimiento del Proceso de Implementacion de la Reforma Penal en México
Informe General

Paginall38

En las audiencias para solicitar medidas cautelares, el MP manifiesta sus argumentos
para pedir la medida cautelar y el juez lo escucha y luego le da el uso de la voz a la
defensa que s6lo algunas veces se inconforma. Entonces el juez determina la medida y
su duracion.

Las medidas de Coercion usualmente impuestas:

* Prision preventiva
» La obligacion de presentarse periddicamente ante el ministerio publico cada quince dias.
» La de prohibicion de salir fuera del Oaxaca y/o del pais.

Las medidas cautelares usualmente incumplidas:
* Cuando se les restringe acudir a lugares donde frecuenta la victima, sobre todo si se trata
de violencia doméstica.

Cifras

Enseguida se presenta una tabla que suma la informacion que nos fue proporcionada
por las autoridades judiciales de Oaxaca. No se nos proporciond informacion del
Juzgado de Tehuantepec, de los otros juzgados corresponden a diversos periodos.
Posteriormente se presentan los cuadros de informacion de cada uno de los juzgados.
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Tabla 18.

Medidas Cautelares Casos Porcentaje
Garantia Economica 33 10%
Prohlb%cmn de salir del pais 10 30,
o localidad
Someterse a vigilancia de

o ) 1 0%
una institucioén o persona
Localizadores electronicos 0 0%
Obligacion de presentarse
con el juez o ante el MP, 71 22%
autoridad que el juez designe
Sujecion domiciliaria o ) 1%
custodia de otra persona 0
Prohibicion de concurrir a

0

determinados lugares 14 4%
P}”OhlblClon de convivir con 16 50,
victima
Separacion del hogar 6 2%
Prision preventiva 156 49%
La prisi(')n preventiva 8 30
oficiosa
Suspension provisional o
cargo, profesion 0 0%
Totales: 317 100%

FUENTE: Huajuapan, 2009 y 2010; Tlaxiaco, 2008-abril de 2011; Nochixlan, 2009 y 2010; Putla 2009-abril
de 2011; Salina Cruz, 2009 y 2010; y Juchitan, 2009 y 2010. (Oaxaca: 101-103).

3. Informe Zacatecas

“Hasta mayo del 2011 no existian datos estadisticos del funcionamiento ni de las medidas
cautelares ni en la generalidad de la actuacion de la Defensa Publica en el Sistema Penal
Acusatorio, el Mtro. Federico Soto, titular de la institucion, mencioné que se estaba
trabajando en la elaboracion de los mismos porque conoce de la importancia de los
mismos” (Zacatecas: 75).

3.1 “X Medidas Cautelares”.

“En términos generales, se pueden entender como medidas cautelares a aquellas que el
legislador ha dictado con el objeto de que la parte vencedora en el juicio criminal no quede
burlada en su derecho. También, pueden interpretarse como el conjunto de precauciones y
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medidas contempladas en la Ley de enjuiciamiento para evitar un riesgo disipe la eficacia
de una eventual resolucion judicial. Por lo que toca a este rubro, en el presente apartado, se
analizan los logros que se han podido registrar al respecto en el marco del nuevo proceso
penal acusatorio.

3.2 Medidas cautelares personales se prevén en la legislacion de Zacatecas

“A solicitud del Ministerio Publico o de la victima, y en la forma, bajo las condiciones y
por el tiempo que se fije la Ley, el Juez puede imponer al imputado —después de
escuchar sus razones: las medidas cautelares siguientes:

1) La presentacion de una garantia economica suficiente que garantice la asistencia ajuicio;
29 Prohibicion de salir sin autorizacion del pais, de la localidad en la cual reside o
del ambito territorial que fije el Juez;

39 Obligacion de someterse al cuidado o vigilancia de una persona o institucion
determinada, que informa regularmente al Juez;

49 Obligacion de presentarse periodicamente ante el Juez o ante la autoridad que él
designe;

5%)  Colocacion de localizadores electronicos, sin que pueda mediar violencia o
lesion a la dignidad o integridad fisica del imputado;

6°) El arraigo domiciliario, en su propio domicilio o en custodia de otra persona, sin
vigilancia alguna o con la que el Juez disponga;

79) Prohibicion de concurrir a determinadas reuniones o de visitar ciertos lugares,

89 Impedimento de convivir o comunicarse con personas determinadas, siempre que
no se afecte el derecho de defensa;,

99 Separacion inmediata del domicilio cuando se trate de agresiones a mujeres y
ninios o delitos sexuales y cuando la victima conviva con el imputado,

10%) Suspension provisional en el ejercicio del cargo, profesion u oficio, cuando se
atribuya un delito cometido con motivo de éstos, siempre y cuando aquel establezca
como pena la inhabilitacion, destitucion o suspension,

1la) Prision preventiva, si el delito de que se trate, estd sancionado con pena
privativa de libertad.”

3.3. Imposicion de medidas cautelares

“La legislacion Zacatecana prevé imposicion de medidas cautelares a solicitud del
Ministerio Publico o de la victima. En estos casos el Juez puede imponer una sola de las
medidas cautelares previstas en la Ley o combinar varias de ellas, segin resulte adecuado al
caso, y dictar las 6rdenes necesarias para garantizar su cumplimiento.

% En cualquier caso, el Juez puede prescindir de toda medida cautelar, cuando la promesa del imputado de
someterse al proceso sea suficiente para descartar los motivos que autorizarian el dictado de la medida
cautelar.
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“Para la aplicacion de cualquiera de las medidas cautelares, ademas de otros requisitos
previstos en la Ley, es indispensable que existan elementos que acrediten el cuerpo del
delito y hagan probable la responsabilidad del imputado. En los supuestos en que se
disponga la prision preventiva, no puede combinarse con otras medidas cautelares. En
ningin caso el Juzgador estd facultado para imponer medidas cautelares desnaturalizando
su finalidad, ni a imponer otras mas graves que las solicitadas o cuyo cumplimiento resulta
imposible” (Zacatecas: 88-89).

4. Informe Morelos

“Existen dos objetivos, uno reducir el uso de la prision preventiva y convertirla en la
excepcion y el otro es que dicha medida decida de forma racional. El uso racional de la
prision preventiva significa que se debe realizar un andlisis sobre las circunstancias
socioambientales de cada imputado para determinar con informacion objetiva las medidas
cautelares apropiadas para cada caso en concreto. Pueda ser que el resultado racional de
este analisis sea efectivamente que la persona debe seguir su procesos en prision preventiva
0 que aunque teniendo riesgos, los mismos se pueden manejar a través de la combinacion
de diversas medidas cautelares y coordinacion con varias instituciones.

Tabla 19.
Art. 176 Fracciéon 2008 2009 2010 2011  Total %
I. Pris. Prev 11 265 357 126 759 58 %
II. Garantia 6 101 122 25 254 19 %
III. Proh. salir 2 21 23 11 57 4 %
I'V. Cuidado 1 6 8 1 16 1 %
V. Presentacion 11 71 44 10 136 10 %
VI. Electronicos 0 0 0 0 0 0
VII. Arraigo 1 13 5 1 20 2%
VIII. Proh. Concurida 0 7 5 1 13 1%
IX. Proh. Convivir 2 11 19 3 35 3%
X. Separacion dom. 0 0 5 1 6 0 50%
XI. Interna Centro 2 2 2 2 8 060 %
XII. 1
Lib. Bajo Protesta 0 4 2 0 6 0 50%
Total 36 501 592 181 1310 100%

Fuente: Elaboracion propia basada en informacion del TSJM,
http://www.tsjmorelos.gob.mx/tribunal/109/estadisticas, mayo 2011.
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“De acuerdo a las cifras del Estado de Morelos publicadas en la pagina web por el TSIM!'®,
como se muestran en el recuadro, aun no se han logrado los objetivos de racionalizar el uso
de las medidas cautelares, mediante la cual se respeta la presuncion de inocencia y se
protege a la seguridad publica. Primero se han decretado 1,310 medidas cautelares,
sabemos que por lo menos a 759 imputados se les impuso la prision preventiva, el resto son
combinaciones de medidas en libertad. La estadistica del Estado muestra que la prision
preventiva es la medida mdas utilizada durante el proceso con un 59%. Esta medida se
utiliza por el catidlogo de delitos graves; en la seccion sobre la estadistica del TSIM sobre
los tipos de delitos quedd claro que el 64% de los delitos en proceso con graves. La
segunda medida mas recurrente es la garantia econdmica (se le impuso a 254 imputados,
que corresponde a un 19% de las medidas) seguida por la obligacién de presentarse
perioddicamente ante alguna autoridad. Estas medidas son mecanismos comunes utilizados
en el sistema tradicional, por lo tanto se detecta que los operadores del nuevo sistema no
estan explorando las amplias posibilidades que les otorga el articulo 176 del CPPM en lo
referente a la aplicaciones de diversas medidas cautelares” (Morelos: 96 y 97).

5. Informe Estado de México

El Informe del Estado de México reporta (igual que el Informe de Zacatecas) la carencia de
informacion estadistica sobre la aplicacion de medidas cautelares. Se muestra el marco
normativo, el listado de medidas cautelares de tipo personal contemplado en el articulo 192
del Codigo de Procedimientos Penales.

Se reporta 38.9% de los internos en centros penitenciarios sin condena, asi como el dato
que puede aproximar la prevalencia de la prisidn preventiva entre las medidas cautelares,
toda vez que mientras se registraron 9,730 procesos penales en 2010, 6,663 personas
estaban en prision preventiva. Se aclara que este es apenas un indicio, en virtud de que una
proporcion muy significativa de las personas e prision preventiva en diciembre de 2010 fue
sometida a proceso antes de 2010. Como mucha de la evidencia estadistica del Sistema
Penal del Estado de México, estos datos corresponden tanto a procesos desarrollados bajo
el sistema mixto, como los tramitados en jurisdicciones donde estaba en operacion el SAA
durante la realizacion del estudio (Estado de México: 83).

100 Ver, http://www.tsjmorelos.gob.mx/tribunal/109/estadisticas
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