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Presentacion

El Instituto Belisario Dominguez (IBD) del Senado de la Republica, a tra-
vés de las Direcciones Generales de Investigacion Estratégica y de Finan-
zas, dedico un ano de trabajo a la elaboracién del proyecto de investigacion
Reformas estructurales: avances y desafios. Este estudio precursor analiza
ocho de las reformas estructurales aprobadas en la recta final del sexenio
anterior y durante el actual: Fiscal, Laboral, Financiera, Energética, Edu-
cativa, Politico-Electoral, Derechos Humanos y Justicia Penal.

Las ocho investigaciones se motivaron y articularon a través de cuatro
grandes preguntas: sQué problemaéticas sectoriales se pretenden resolver
con cada una de las reformas? {Cémo se planteé lograrlo? iQué tan facti-
ble es que se logren? {Qué elementos clave no fueron tomados en cuenta?

El estudio sistemaético e integral de este paquete de reformas es rele-
vante ya que fue un parteaguas que modificé sustancialmente pilares
centrales de la Constitucion y por tanto del proyecto de nacién. Adicio-
nalmente, permite dar seguimiento a la implementacién de las decisio-
nes del Poder Legislativo, con lo cual buscamos contribuir a fortalecer
sus funciones de supervision y control a los otros poderes del Estado.

Esta coleccion de cuadernos de investigacion partié de varias premisas
para adentrarse en el anlisis de las reformas estructurales. En primera
instancia, ninguna de las reformas puede entenderse de forma aislada.
Sus impulsores las concibieron como componentes de un proyecto inte-
gral para modernizar al pais, eliminar trabas para elevar la productivi-
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dad, situarlo entre las economias competitivas a nivel global, fortalecer
la vida democrética e incrementar la eficacia en el ejercicio de gobierno.

Esto no necesariamente significa que sus resultados sean congruentes en-
tre si. Las reformas no son productos armoniosos u homogéneos. Por el
contrario, desde su dictaminacién estdn marcadas por posturas politicas
contrapuestas. Ein un congreso plural, su aprobacion es resultado de mul-
tiples rondas de negociacién entre una constelacién de actores con postu-
ras e intereses diferenciados y grados de poder e influencia desiguales. La
caja negra de las negociaciones explica en buena medida las diferencias
entre la iniciativa original y el texto que finalmente se promulga.

De ahi la necesidad de realizar un andlisis de consistencia de cada una de
las reformas. Esto implica responder si sus exposiciones de motivos, diag-
nosticos, la legislacion finalmente aprobada y los primeros resultados de
su implementacién guardan coherencia y estan alineados entre si.

Una conclusién es que contrario a una creencia arraigada segun la cual
los problemas del pais estan sobre-diagnosticados, estas investigaciones
han detectado que las reformas no necesariamente parten de diagnésti-
cos exhaustivos que identifiquen las causas de los problemas y ofrezcan
alternativas de solucién. En algunos casos, no existe informacion estadis-
tica e indicadores para conocer la magnitud y complejidad del problema.
No es cosa menor: si no se parte de diagndsticos adecuados, dificilmente
se lograran tomar decisiones publicas informadas para atacar los proble-
mas con precision.

Una vez analizada la consistencia de cada reforma en sus propios términos,
los cuadernos proceden a abordar la implementacién como un campo de
estudio especifico. Se trata de la fase en que finalmente se ponen a prueba
las reformas y se enfrentan con la realidad que pretenden modificar.

Laimplementacion de cada reforma tiene que afrontar desafios que esca-
pan del control de las autoridades estatales, tales como actores y colecti-
vos con poder para obstaculizar los cambios aprobados, o bien, procesos
globales de distinta indole. El éxito o el fracaso de las reformas depende
en buena medida de la capacidad para sortear esos factores externos con
los recursos materiales e institucionales disponibles.

Finalmente, cada uno de los ocho cuadernos da seguimiento a los efec-
tos de las reformas, entre los cuales se encuentran la creacién de nuevas



Presentacion 1 M W

instituciones, la puesta en marcha de politicas publicas y la armonizacién
legislativa tanto de las leyes secundarias y locales, como en funcién de los
compromisos contraidos por el Estado Mexicano a través de la ratificacion
de tratados internacionales. Debe advertirse que los avances en la imple-
mentaciéon de cada reforma se han registrado con velocidades, profundi-
dades y ritmos propios.

La mecéanica de trabajo del proyecto incluyé un seminario interno que
sesioné durante un ano. Los mas de veinte investigadores que participa-
ron en este proyecto cuentan con trayectorias académicas y profesiona-
les en diversos campos como la sociologia, la ciencia politica, el derecho,
las relaciones internacionales, la pedagogia, la economia y la actuaria, lo
cual contribuyé a dotar a cada estudio de un enfoque multidisciplinario.

En el mismo sentido, sostuvimos sesiones para presentar avances del
proyecto con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, con el Ilustre y Nacional Colegio de Abo-
gados de México y el Consejo Coordinador Empresarial. Posteriormen-
te, convocamos a un seminario publico de dos dias en el Senado de la
Republica, el cual conté con la participacién de especialistas nacionales
e internacionales en los distintos campos de las reformas. La pluralidad
y el nivel de especializaciéon de las personas que participaron en estos
didlogos, sin duda enriquecieron los resultados del proyecto. Por tltimo,
los borradores de esta coleccién fueron sometidos a un proceso de doble
dictaminacion con reconocidos expertos en cada uno de los temas. Sus
observaciones puntuales elevaron el rigor y la calidad de las investigacio-
nes. Como siempre en estos casos, son los propios autores los responsa-
bles finales de lo expresado en cada estudio.

Agradecemos al Senado de la Reptblica, en especial a la Presidenciay el
Comité Directivo del IBD, por otorgarnos todas las facilidades para que
este proyecto llegara a buen puerto. Esperamos que Reformas estructu-
rales: avances y desafios contribuya a la toma de decisiones informadas
por parte del Estado Mexicano y a que la sociedad disponga de estudios
que le permitan conocer y examinar el desempefio de sus instituciones.

Gerardo Esquivel Herndndez
Alejandro Encinas Ndjera
Noel Pérez Benitez






Precedentes internacionales vinculantes

La Reforma a la Justicia Penal en México tiene como antecedentes in-
ternacionales dos visiones o perspectivas globales derivadas del sistema
de Naciones Unidas, las cuales implican obligaciones vinculantes para el
Estado mexicano. Ambas visiones se traducen, en un plano operativo, en
conjuntos de compromisos especificos adquiridos a través de la firmay la
ratificacion de instrumentos internacionales convencionales. En algunos
aspectos los compromisos adquiridos resultan disonantes, en ocasiones
incluso parecen contrapuestos, toda vez que su orientacién responde a
los dos siguientes objetivos generales:

* Respetar y proteger los derechos humanos: conjunto de compro-
misos internacionales en materia de derechos humanos, entre los
cuales resaltan la igualdad ante la ley, el acceso a la justicia, el debi-
do proceso y la presuncién de inocencia.

* Combatir el narcotrdfico y el crimen organizado: compromisos
internacionales que obligan al Estado a ejercer ‘cualesquiera faculta-
des legales discrecionales’ con la finalidad de dar la ‘maxima eficacia
alas medidas de deteccién y represién’ en contra de algunos delitos.

Los compromisos internacionales adquiridos en materia de derechos hu-
manos datan desde 1948 con la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, en la cual se establecieron algunos derechos basicos que, has-
ta la reforma constitucional de 2008, no habian sido plasmados con cla-
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ridad en el marco normativo mexicano, tales como el derecho a ser oido
publicamente y con justicia por un tribunal independiente e imparcial
(articulo 10) o el propio derecho a la presuncién de inocencia (articulo
11). Ademas de la Declaracién Universal otros tratados internacionales
de larga data, aceptados y ratificados por el Estado mexicano, insistieron
en la obligacién de respetar y proteger el derecho a la audiencia publica
y a la presuncién de inocencia, entre otros derechos relevantes para la
justicia penal. En este sentido, la reforma de 2008 sobre la instauracién
de los juicios orales y el reconocimiento constitucional del principio de
presuncién de inocencia no puede interpretarse como una transforma-
cién innovadora del Estado mexicano. Todo lo contrario, esta reforma
puede considerarse como la reparacién de un fuerte retraso histérico en
la alineacién del sistema de justicia penal mexicano con el sistema inter-
nacional de proteccién de los derechos humanos.

Por otra parte, los compromisos internacionales derivados del combate al
narcotrafico y al crimen organizado son relativamente recientes y, en algu-
nos aspectos, parecieran ir en contrasentido de las obligaciones del Esta-
do mexicano en materia de derechos humanos. Por ejemplo, los tratados
internacionales en la materia exhortan a los gobiernos a ejercer facultades
discrecionales en el proceso de enjuiciamiento y en las medidas necesarias
para evitar la huida de los ‘delincuentes’ o ‘presuntos responsables’” —in-
cluso la propia terminologia usada en estos tratados es contraria al dere-
cho de presuncién de inocencia, por ejemplo—. Es importante remarcar
que estos instrumentos juridicos internacionales adquieren, en la practica,
un peso normativo similar a los tratados de derechos humanos, por lo que
no resulta sencillo dilucidar hasta qué momento o en qué medida debe
preferirse el cumplimiento de un conjunto de compromisos sobre otro.
Existen, por supuesto, diferentes argumentaciones al respecto, especial-
mente en el ambito académico pero, en la practica diaria del sistema de
justicia, no se han logrado equilibrar las implicaciones derivadas de cada
conjunto de compromisos —ni tampoco se ha logrado darle mayor peso
pragmatico y operativo a un conjunto sobre otro—.

La reforma de la justicia penal de 2008 incorporé en el texto constitu-
cional ambos tipos de compromisos, plasmando asi el resultado de un
proceso de negociacién entre intereses disonantes que se encontraban,
ambos, sustentados en marcos normativos internacionales. Vale la pena
revisar detalladamente los compromisos del Estado mexicano, tanto
en materia de derechos humanos como de combate a la delincuencia
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organizada, con la finalidad de identificar, en capitulos posteriores, los
elementos retomados en la reforma constitucional, asi como aspectos
pendientes y otros incluso contradictorios.

1.1 Compromisos en materia de derechos humanos

El Derecho Internacional de los Derechos Humanos se conforma por un
conjunto de instrumentos internacionales con origen, contenido y efec-
tos juridicos distintos (tratados, convenios, resoluciones, declaraciones y
principios) los cuales obligan a los Estados miembros de la Organizacién
de las Naciones Unidas a respetar, garantizar, proteger y promover los
derechos humanos reconocidos universalmente. México forma parte del
Sistema Universal y Sistema Interamericano de Derechos Humanos, a los
cuales se ha adherido por la via contractual y la consuetudinaria.

De acuerdo con el articulo 2 (parrafos 1y 5) de la Ley sobre la celebra-
cién de Tratados, al haber aceptado y ratificado los tratados internacio-
nales del sistema internacional de proteccién de derechos humanos, el
Estado mexicano hizo constar su consentimiento en obligarse a su cum-
plimiento y en asumir un compromiso. Esta obligacién de cumplimiento
y compromiso también estd plasmada en la legislacién nacional al con-
vertirse los tratados internacionales, aceptados por el Presidente de la
Republica y aprobados por el Senado, en Ley Suprema de la Unién, junto
con la Constitucién y las leyes del Congreso de la Unién segun el articulo
133 constitucional (redaccién actual). Incluso antes de la reforma cons-
titucional en materia de derechos humanos de 2011, la obligatoriedad
de cumplimiento estaba plasmada en el mismo articulo constitucional,
toda vez que desde 1999 la Suprema Corte de Justicia de la Nacién situd
en un nivel normativo a los tratados internacionales “inmediatamente
debajo” de la Ley Fundamental y por encima del derecho federal local.

Por tales motivos, y en coherencia con el principio de politica exterior
mexicana de respeto, proteccién y promocién de los derechos humanos
(articulo 89 constitucional, fraccién X)), el Estado mexicano ha asumido
compromisos internacionales ineludibles en esta materia. Esto implica,
entre otras cosas, que el respeto a la dignidad de la persona y la protec-
cién al ser humano deben constituir parte fundamental de su actuar.

El disefio de la reforma al sistema de justicia penal de 2008 obedecié en
buena medida a la exigencia de cumplir con las obligaciones internacio-
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nales derivadas del reconocimiento de diversos derechos. Por ejemplo,
la alineaciéon de la reforma con estos compromisos se hace evidente en
la incorporacién del derecho al debido proceso, el cual, como derecho
fundamental, se refiere “al conjunto de requisitos que deben observarse
en las instancias procesales a efecto de que las personas estén en con-
diciones de defender, adecuadamente, sus derechos ante cualquier acto
del Estado que pueda afectarlos” (Diaz, 2011:11). Los principales subde-
rechos o componentes de este derecho se encuentran en la Convencién
Europea de Derechos Humanos en su articulo 6, en el Pacto Interameri-
cano de Derechos Civiles y Politicos en su articulo 14 y en la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos en su articulo 8.

El cuadro 1 incluye los principales instrumentos juridicos internaciona-
les en la materia, asi como los derechos incluidos en cada instrumento,
que son relevantes para la justicia penal. Adicionalmente, en un listado
posterior, se resefia y se amplia un andlisis de Ivonne Diaz (2011) sobre
estos instrumentos juridicos, en el cual se sefiala el &mbito de interés
para la justicia penal y los articulos correspondientes.
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Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948)

Aseguramiento

de bienes Articulo 3. Todo individuo tiene derecho a la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona.
juridicos

Lﬁiﬁ:?d Articulo 5. Nadie serd sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes
;l;:?;; Articulo 9. Nadie podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterrado.

Acceso a
JERIEOE]
(defensa de los
derechos)

Articulo 8. Toda persona tiene derecho a un recurso efectivo, ante los tribunales nacionales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos
por la constitucion o por la ley.

Articulo 10. Toda persona tiene derecho, en condiciones de plena igualdad, a ser oida
Audiencia ptblicamente y con justicia por un tribunal independiente e imparcial, para la determinacion
publica de sus derechos y obligaciones o para el examen de cualquier acusacion contra ella en materia
penal.

Articulo 11. Toda persona acusada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia

mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la leyy en juicio ptblico en el que se le hayan
asegurado todas las garantias necesarias para su defensa.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966)

Igualdad y Articulo 14.1. Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de justicia. Toda
derecho de persona tendra derecho a ser oida piiblicamente y con las debidas garantias por un tribunal
audiencia competente, independiente e imparcial, establecido porlaley |...]

Presuncion de
inocencia

Articulo 14.3. Durante el proceso, toda persona acusada de un delito tendra derecho, en plena
igualdad, a las siguientes garantias minimas:

. Aserinformada en un idioma que comprenda de law0 acusacion formulada contra ella;

- A disponer del tiempo y medios adecuados para la preparacion de su defensa y a
comunicarse con un defensor de su eleccion;

A ser juzgada sin dilaciones indebidas;

- A hallarse presente en el proceso y a defenderse personalmente o ser asistida por un
defensor de su eleccion [...] a que se le nombre defensor de oficio, gratuitamente, si
careciere de medios suficientes para pagarlo;

- Interrogar a los testigos de cargo y obtener la comparecencia de los testigos de descargo

locc]

A ser asistida gratuitamente por un intérprete, si no comprende o no habla el idioma

empleado en el tribunal;

- Ano ser obligada a declarar contra si misma ni a confesarse culpable.

.

Debido proceso

.

Articulo 14.5. Toda persona declarada culpable de un delito tendra derecho a que el fallo
Apelacion condenatorio y la pena que se le haya impuesto sean sometidos a un tribunal superior, conforme
a lo prescrito por la ley.

Articulo 14.7. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un delito por el cual haya sido ya
condenado o absuelto por una sentencia firme de acuerdo con la ley y el procedimiento penal
de cada pafs.

Principio de
non bis in idem.
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Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948)

Articulo 18. Toda persona puede ocurrir a los tribunales para hacer valer sus derechos.
Acceso ala Asimismo, debe disponer de un procedimiento sencillo y breve por el cual la justicia la ampare
justicia contra actos de la autoridad que violen, en perjuicio suyo, alguno de los derechos fundamentales
consagrados constitucionalmente.

Articulo25. Nadie puede ser privado de su libertad, sino en los casosy segiin las formas establecidas
por leyes preexistentes. Nadie puede ser detenido por incumplimiento de obligaciones de caracter
Libertad netamente civil. Todo individuo que haya sido privado de su libertad tiene derecho a que el juez
personal verifique sin demora la legalidad de la medida y a ser juzgado sin dilacion injustificada o, de lo
contrario, a ser puesto en libertad. Tiene derecho también a un tratamiento humano durante la
privacion de su libertad.

Presuncion Articulo 26. Se presume que todo acusado es inocente, hasta que se pruebe que es culpable.
de inocencia Toda persona acusada de delito tiene derecho a ser oida en forma imparcial y publica, a ser
y audiencia juzgada por tribunales anteriormente establecidos de acuerdo con leyes preexistentes y a que
publica no se le impongan penas crueles, infamantes o inusitadas.

Convencion Americana sobre los Derechos Humanos (1969)

Articulo 5
1. Toda persona tiene derecho a que se respete su integridad fisica, psiquica y moral.
2. Nadie debe ser sometido a torturas ni a penas o tratos crueles |...]

Integridad 3. La pena no puede trascender de la persona del delincuente.

personal 4. Los procesados deben estar separados de los condenados [...] y serdn sometidos a un
tratamiento adecuado a su condicién de personas no condenadas.

5. Cuando los menores puedan ser procesados, deben ser separados de los adultos y llevados
ante tribunales especializados [...]

Articulo 7

1. Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad personales.

2. Nadie puede ser privado de su libertad fisica, salvo por las causas y en las condiciones
fijadas de antemano por las Constituciones y leyes de cada Estado.

3. Nadie puede ser sometido a detencion o encarcelamiento arbitrarios.

4. Toda persona detenida o retenida debe ser informada de las razones de su detencion y
notificada, sin demora, del cargo o cargos formulados contra ella.

5. Toda persona detenida o retenida debe ser llevada sin demora, ante un juez [...] y tendra
derecho a ser juzgada dentro de un plazo razonable |[...]

6. Toda persona privada de libertad tiene derecho a recurrir ante un juez o tribunal competente,
a fin de que éste decida, sin demora, sobre la legalidad de su arresto o detencién y ordene su
libertad si el arresto o la detencion fueran ilegales [...]

7. Nadie serd detenido por deudas |...]

Libertad
personal

Articulo 8
1. Toda persona tiene derecho a ser oida con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente independiente e imparcial establecido
con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada
contraella [...]

Acceso a la
Jjusticia
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Articulo 8
2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no
se establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tiene derecho,
en plena igualdad, a las siguientes garantias minimas:
- derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por un traductor [...];
- comunicacion previa y detallada al inculpado de la acusacién formulada;
- concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su
defensa;
— derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor
de su eleccion o de comunicarse libre y privadamente con su defensor;
Presuncion - derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el
de inocencia y Estado [...] si el inculpado no se defendiere por si mismo ni nombrare defensor
otros principios dentro del plazo establecido por la ley;
procesales - derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de
obtener la comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan
arrojar luz sobre los hechos;
- derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y
- derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior.
. La confesion del inculpado solamente es valida si es hecha sin coaccion de ninguna
naturaleza.
4, El inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo juicio por los
mismos hechos.
5. El proceso penal debe ser piiblico, salvo en lo que sea necesario para preservar los intereses
de la justicia.

w0

Reglas de Mallorca (proyecto de reglas minimas de las Naciones Unidas
para la administracion de la justicia penal, 1990)

- La persecucion del delito es competencia exclusiva del Estado. Se reglamentard la medida
en que se otorguen funciones de acusacion a los particulares, especialmente a las victimas.
Las funciones investigadora y de persecucion estaran estrictamente separadas de la
funcion juzgadora.

- Existiran mecanismos de control judicial para el supuesto en el que el ejercicio de la accion
penal sea omitido o denegado.

El enjuiciamiento y fallo, en material penal, estardn siempre a cargo de jueces
independientes sometidos tinicamente a la Ley. Los tribunales deberdn ser imparciales.
Toda persona tendra derecho a ser juzgada por los Tribunales de justicia ordinarios con
arreglo a procedimientos legalmente establecidos.

Principios
generales del
proceso

- Derecho a declarar libremente y contar con la asistencia de un abogado, a guardar silencio

0 abstenerse de declarar contra si mismos sobre los hechos que se le imputan.

Derecho a contar con un abogado defensor en todas las fases del procedimiento.

- Derecho a contar con un intérprete gratuito en todas las fases del procedimiento.

- Las decisiones que afecten los derechos personales o procesales del imputado no podran
ser adoptadas sin audiencia previa.

- Nulidad de las pruebas obtenidas mediante tortura o sin la presencia de un abogado.

- El abogado defensor tiene derecho a participar en los actos de investigacién en los que se
requiere la presencia del imputado.

.

Derechos del
imputado




Medios
coercitivos

Juicio oral

Recursos

Derechos de la
victima
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- Tienen por objeto asegurar los fines del proceso, en particular, garantizar la presencia del

imputado, la adquisicion y conservacion de las pruebas.
Se regirdn bajo el principio de proporcionalidad, considerando la gravedad del hecho
imputado, la sancién penal y las consecuencias del medio coercitivo adoptado.

- Solo una autoridad judicial ajena a la investigacion podrd dictar medidas procesales

que impliquen una limitacion de los derechos de la persona. Las medidas tomadas por
el Ministerio Piblico y por la policia que impliquen directamente lesién de los derechos
fundamentales de la persona deberan ser autorizadas judicialmente.

Toda persona detenida por sospecha de haber cometido un delito debera ser presentada,
a la mayor brevedad, ante la autoridad judicial. Esta autoridad deberd, después de
escucharla, resolver inmediatamente respecto de su libertad. Los Estados fijardn en sus
legislaciones nacionales un limite maximo de duracion de la detencion que nunca excedera
de 72 horas.

- Todo detenido tiene derecho a comunicarse con un abogado de su eleccién lo antes posible.

En cualquier caso, su detencion deberd ser comunicada de inmediato a su familia o a
personas de su confianza.

- La prision preventiva no tendrd cardcter de pena anticipada y podrd ser acordada

tnicamente como wultima ratio. S6lo se ordenara la prisién preventiva cuando la pena que
previsiblemente se pueda imponer, sea privativa de libertad y superior a dos afios.

- Los presos preventivos estaran separados de los condenados. Ningin detenido o preso

podra ser objeto de tratos crueles, inhumanos o degradantes.

Elimputado tiene derecho a un juicio oral. Los debates seran piiblicos salvo las excepciones
reconocidas en los instrumentos internacionales de proteccion de derechos humanos. El
juicio oral no se celebrara contra un acusado ausente involuntariamente.

El acusado tiene derecho a la presuncién de inocencia.

- Todas las pruebas habran de ser practicadas ante el Tribunal juzgador. La prueba pericial

debera ser practicada por expertos imparciales, objetivos e independientes. No se tomaran
en cuenta las pruebas obtenidas ilicitamente de manera directa o indirecta, quebrantando
derechos fundamentales.

Si la comprobacion de un hecho se basa en la percepcion de una persona, ésta tiene que
ser interrogada en el juicio oral. El acusado y su defensor tienen derecho a interrogar a los
testigos.

El abogado defensor formulara su alegato final después de la acusacion. El acusado tendra
derecho a la tltima palabra.

- Los jueces valoraran libremente la prueba, con arreglo a la logica y a la experiencia.

La sentencia penal debera ser motivada, con indicacion expresa de las pruebas que la
fundamentan y de las normas juridicas aplicadas.

- Todo condenado tiene derecho a recurrir la sentencia ante un Tribunal superior.
- Habrd lugar a impugnar las sentencias firmes condenatorias fundadas en un error debido al

desconocimiento de hechos que prueben la inocencia del condenado.

- Los Estados procurardan establecer sistemas juridicos de reparacion en los supuestos de

error judicial y mal funcionamiento de la administracin de justicia.

Garantizar un trato humano y digno a las victimas y perjudicados, asi como procurarles
durante la instruccion la ayuda que necesiten.

- Se recomienda la creacion de fondos para la reparacion a las victimas del delito.
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1.2 Compromisos contra el narcotrafico
y el crimen organizado

El Derecho internacional comprende instrumentos punitivos ubicados
conceptualmente fuera del Derecho Internacional de los Derechos Hu-
manos pero que, en un contexto pragmatico de operacion institucional,
crean obligaciones internacionales para el Estado y son relevantes para
la justicia penal. Los dos tratados mas importantes al respecto son:

e La Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas y;

* La Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Orga-
nizada Trasnacional (Convencion de Palermo).

Ambos tratados internacionales, y otros similares, fungen como ordena-
mientos juridicos para los Estados parte, brinddndoles lineamientos a
seguir para adecuar su derecho interno segin los propoésitos de cada Con-
vencion. Es importante remarcar lo anterior porque en el ambito académi-
co, particularmente entre algunos especialistas de derechos humanos, se
omite considerar el nivel normativo de estos instrumentos y, por ende, se
omite discutir las posibles controversias juridicas que podrian o deberian
existir en el propio seno del sistema de las Naciones Unidas derivadas de
las disonancias entre los intereses de combate a la delincuencia organiza-
day los de respeto y proteccién de los derechos humanos.

Estas convenciones exhortan a los Estados parte a utilizar ‘cualesquiera
facultades legales discrecionales’ en distintos aspectos de la persecucion
y sancién de diversos delitos. La Convencién referente al narcotrafico
no sélo tipifica y penaliza las actividades relacionadas con el propio tra-
fico ilicito y la comercializaciéon de drogas, sino que también penaliza la
produccién para uso personal, la posesién y otros aspectos del consumo
personal. Por su parte, la Convencién contra la delincuencia organizada
tipifica y penaliza la participacién en un grupo criminal organizado —
conforme a una definicién muy particular de este concepto, la cual se
discute en la seccion 4.3 del presente trabajo—, el lavado de dinero, los
actos de corrupciéony la obstruccién de la justicia. En principio, estos de-
litos son los que deberian ser perseguidos por los Estados parte utilizan-
do ‘facultades discrecionales’ que garanticen una maxima eficacia a las
medidas de deteccién y castigo de los mismos. No obstante, dependien-
do de la aceptacion de otros instrumentos complementarios y, principal-
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mente, de la laxitud con la que cada Estado interprete lo establecido en
cada Convencién, en el alcance de las mismas puede ser mucho mayor.

La Convencién contra la delincuencia organizada se complementa con
tres protocolos, los cuales amplian el alcance de la misma pues deben in-
terpretarse de manera conjunta con este instrumento internacional. Las
disposiciones de la Convencién se aplican mutatis mutandzis, es decir,
de manera analoga y segin los arreglos necesarios, a lo establecido en los
protocolos. Ademas, los delitos tipificados con arreglo a cada protocolo
se consideran tipificados con arreglo a la Convencién. El Estado mexica-
no ha firmado y ratificado estos tres protocolos, de tal manera que sus
obligaciones vinculantes adquiridas a través de la Convencién se amplian
segun lo establecido en estos tres instrumentos:

* Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,
especialmente mujeres y nifnos;

* Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes por tierra, mary aire;

* Protocolo contra la fabricacion y el trafico ilicito de armas de fuego,
sus piezas, componentes y municiones.

Con respecto a la interpretacién de la Convencién contra la delincuen-
cia organizada, es relevante sefalar que exhorta a los Estados parte a
considerar como ‘delitos graves’ todos aquellos tipificados en los cédi-
gos internos cuya sancién implique penas de prisiéon de cuatro afios o
mas. Y establece que un grupo ‘estructurado’ debera considerarse como
delincuencia organizada cuando actiie para cometer un ‘delito grave’
—ademaés de los delitos tipificados por la Convencién—. En México, la
variedad de delitos que alcanzan y superan las penas de cuatro afos o
mas de prisién es muy amplia, por ejemplo, en el Cédigo Penal Federal
esta definicién incluiria delitos tales como como la falsificacion de dinero
y documentos, falsedad en declaraciones judiciales, comercializacién de
objetos robados, robo de automéviles y homicidio en rina, entre muchos
otros. De tal manera que, dependiendo de la interpretaciéon que cada
Estado haga de lo establecido por la Convencién, se puede moldear un
amplio margen de aplicacién de muy diversas ‘facultades legales discre-
cionales’. El cuadro 2 muestra los principales compromisos en la mate-
ria, los cuales se explican con mayor detalle en el listado posterior.
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Cuadro 2. Compromisos internacionales limitativos o restrictivos de derechos

Convencion de las Naciones Unidas contra
el Trafico ilicito de Estupefacientes y Sustancias

Sicotropicas (1988)

Sanciones
- Aplicar sanciones tales como prision, otras
formas de privacion de libertad, pago de multas y
decomisos.
Facultades discrecionales
- Ejercer cualesquiera facultades legales
discresionales, relativas al enjuiciamiento de
personas, para dar la maxima eficacia a las
medidas de deteccion y represion.
- Considerar ‘la gravedad de los delitos” antes de
conceder libertad anticipada o libertad condicional.
Decomiisos
- Decomisar el producto del delito o bienes cuyo
valor corresponda a dicho producto.
- Invertir la carga de la prueba (se viola el derecho
a la presuncion de inocencia).
- Anular el secreto bancario.

orientados a la persecucion, enjuiciamiento y sancioén de diversos delitos

Convencion de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional
(2000)

Sanciones
- Sancionar conforme a ‘la gravedad de los delitos’.
Facultades discrecionales
- Ejercer cualesquiera facultades legales
discrecionales en relacion con el enjuiciamiento.
- Considerar ‘la gravedad de los delitos’ antes de
conceder libertad en espera del juicio o apelacion.
- Considerar ‘la gravedad de los delitos’ antes de
conceder libertad anticipada o libertad condicional.
Decomisos
- Decomisar el producto del delito o bienes cuyo
valor corresponda a dicho producto.
- Invertir la carga de la prueba (se viola el derecho a
la presuncion de inocencia).
- Anular el secreto bancario.
- Decomisar los ingresos y bienes derivados del
producto del delito.

Fuente: elaboracion propia con base en los instrumentos internacionales citados.

Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y

Sustancias Sicotropicas (1988)

Articulo 3. Delitos y sanciones.
1. Cada Estado adoptard las medidas necesarias para tipificar como delitos penales:

-la produccion, fabricacion, extraccion, preparacion, oferta, distribucion, venta, entrega en
cualesquiera condiciones, corretaje, envio, transporte, importacion, exportacion, posesién
0 adquisicion de cualquier estupefaciente o sustancia sicotropica,;

-el cultivo de la adormidera, el arbusto de coca o la planta de cannabis con objeto de
producir estupefacientes;

-la posesion, fabricacidn, transporte o distribucién de equipos, materiales o sustancias
controladas, a sabiendas de que van a usarse en el cultivo, produccién o fabricacién
ilicitas de estupefacientes o sustancias sicotrpicas.

-la conversion, transferencia, adquisicion, posesion o utilizacién de bienes a sabiendas de
que proceden de alguno de los delitos mencionados en parrafos anteriores, asi como la
ocultacion o encubrimiento de la naturaleza, origen, ubicacién, destino, movimiento o
propiedad reales de estos bienes;

-la participacion, asociacion y confabulacion para cometer estos delitos, asi como la
tentativa de cometerlos y la asistencia, incitacion, facilitacién o asesoramiento para su
comision.

Tipificacion de
delitos penales

Articulo 3. Delitos y sanciones.
2. Cada Estado adoptara las medidas necesarias para tipificar, como delitos penales, la
posesidn, la adquisicion o el cultivo de estupefacientes o sustancias sicotropicas para el
consumo personal.

Tipificacion de
delitos penales
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Articulo 3. Delitos y sanciones.
4. Cada Estado dispondra que se apliquen sanciones proporcionales a la gravedad de estos
delitos, tales como la pena de prision u otras formas de privacion de la libertad, las
Sanciones sanciones pecuniarias y el decomiso. Dependiendo de las caracteristicas de cada caso,
la declaracion de culpabilidad o la condena se podran complementar o suplir (para
infracciones leves) por medidas de tratamiento, educacién, postratamiento, rehabilitacién
o reinsercion social.

Articulo 3. Delitos y sanciones.
6. Los Estados se esforzaran por asegurarse de que cualesquiera facultades legales
discrecionales relativas al enjuiciamiento de personas por los delitos tipificados conforme
a la Convencion se ejerzan para dar la mdxima eficacia a las medidas de deteccion y

represion.
Facultades 7. Los Estados velaran por que sus tribunales tengan en cuenta la gravedad de estos delitos al
discrecionales considerar la posibilidad de conceder la libertad anticipada o la libertad condicional.

8. Cada Estado establecera un plazo de prescripcion prolongado dentro del cual pueda
iniciarse el proceso por estos delitos y un plazo mayor cuando el presunto delincuente
haya eludido la administracion de la justicia.

9. Cada Estado adoptara las medidas necesarias para que la persona acusada o declarada
culpable de alguno de estos delitos comparezca en el proceso penal correspondiente.

Articulo 5. Decomiso.

1. Cada Estado adoptara las medidas necesarias para autorizar el decomiso del producto
derivado de estos delitos o de bienes cuyo valor corresponda al de dicho producto;
asi como de estupefacientes y sustancias sicotropicas, los materiales y equipos u otros
instrumentos utilizados o destinados a ser utilizados para la comisién de estos delitos.

3. Cada Estado facultard a sus tribunales para ordenar la presentacion o incautacion de
documentos bancarios, financieros o comerciales. Los Estados no podrdn negarse a
aplicar las disposiciones del presente pdrrafo ampardndose en el secreto bancario.

6. Cuando el producto del delito se haya transformado en otros bienes, esos bienes podran ser
objeto de las medidas aplicables a dicho producto.

7. Cada Estado considerard la posibilidad de invertir la carga de la prueba respecto del origen
ilicito del supuesto producto o bienes sujetos a decomiso.

Facultades
para decomisar
bienes

Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trasnacional (2000)

Articulo 2. Definiciones.

- Por grupo delictivo organizado se entenderd un grupo estructurado de tres o mds
personas que exista durante cierto tiempo y que actie concertadamente con el proposito de
cometer uno o mas delitos graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencion
con miras a obtener, directa o indirectamente, un beneficio econdmico u otro beneficio de
orden material;

- Por delito grave se entenderd la conducta que constituya un delito punible con una
privacion de libertad maxima de al menos cuatro afios o con una pena mas grave;

- Porgrupo estructurado se entendera un grupo no formado fortuitamente para la comision
inmediata de un delito y en el que no necesariamente se haya asignado a sus miembros
funciones formalmente definidas ni haya continuidad en la condicién de miembro o exista
estructura desarrollada.

Definiciones
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Alcances de la
Convencion

Tipificacion de
delitos

Tipificacion de
delitos

Tipificacion de
delitos

Tipificacion de
delitos

Consideracion
de antecedentes
penales

Técnicas
especiales de
investigacion

Articulo 3. Ambito de aplicacién

1. La presente Convenci6n se aplicard a la prevencion, investigacion y enjuiciamiento de los
articulos tipificados segiin los articulos 5, 6, 8 y 23, asi como los delitos graves que se
definen en el articulo 2, cuando estos delitos sean de caracter transnacional e involucren la
participacion de un grupo delictivo organizado.

2. Un delito serd de caracter transnacional si:
-Se comete en mas de un Estado;
-Se comete dentro de un Estado pero se preparé o dirigié desde otro;
-Se comete dentro de un Estado pero involucra a un grupo delictivo organizado que realiza

actividades en mds de un Estado;

-Se comete en un solo Estado pero tiene efectos sustanciales en otro.

Articulo 5. Participacion en un grupo delictivo organizado.

1. Tipificar las siguientes conductas: el acuerdo con una o mas personas de cometer un delito
grave con el propésito de obtener, directa o indirectamente, un beneficio economico o de orden
material; la participacion voluntaria en actividades ilicitas, o de otro tipo, que lleve a cabo un
grupo delictivo organizado; asi como la organizacion, direccion, ayuda, incitacion, facilitacion o
asesoramiento a un grupo delictivo organizado para la comision de un delito grave.

Articulo 6. Blanqueo o lavado de dinero.

1. Tipificar la conversion o transferencia de bienes, asi como la ocultacion o disimulacion
de la verdadera naturaleza, origen, ubicacion, disposicion, movimiento o propiedad de
bienes, a sabiendas de que son producto del delito. Y de conformidad con el derecho
interno de cada Estado, tipificar la adquisicidn, posesion o utilizacién de bienes, asi como
la participacion, asociacion y confabulacion para realizar estas conductas, a sabiendas de
que esos bienes son producto del delito.

Articulo 8. Actos de corrupcion.
1. Tipificar la promesa, el ofrecimiento o la concesion a un funcionario piblico de un
beneficio indebido; asi como la solicitud o aceptacién por parte de un funcionario piblico
de un beneficio indebido.

Articulo 23. Obstruccion de la justicia.
1. Tipificar el uso de la fuerza fisica, amenazas, intimidacion o la promesa, el ofrecimiento
0 la concesion de un beneficio indebido para inducir a falso testimonio u obstaculizar la
prestacion de testimonio o la aportacion de pruebas en un proceso relacionado con los
delitos comprendidos en la Convencion.

Articulo 22. Establecimiento de antecedentes penales.

- Cada Estado podra adoptar las medidas legislativas necesarias para tener en cuenta toda
previa declaracion de culpabilidad, en otro Estado, de un presunto delincuente a fin
de utilizar esa informacion en actuaciones penales relativas a un delito comprendido en
la presente Convencion.

Articulo 20. Técnicas especiales de investigacion.

1. Cada Estado adoptard, conforme a su derecho interno, las medidas que sean necesarias
para permitiry utilizar técnicas de investigacion tales como entregas vigiladas, vigilancia
electromica o de otra indole 1y, operaciones encubiertas.

2. Se alienta a los Estados a celebrar acuerdos apropiados para utilizar estas técnicas
especiales en el contexto de la cooperacion internacional.
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Articulo 11. Proceso, fallo y sanciones.

1. Cada Estado penalizara la comision de los delitos tipificados con sanciones que tengan en
cuenta la gravedad de estos delitos.

2. Cada Estado velara por que se gjerzan cualesquiera facultades legales discrecionales de
que disponga conforme su derecho interno en relacion con el enjuiciamiento de personas
por estos delitos.

3. Cada Estado adoptard medidas apropiadas procurando que, al imponer condiciones en
relacion con la libertad en espera de juicio o apelacion, se tenga presente la necesidad
de garantizar la comparecencia del acusado en todo el procedimiento penal ulterior.

4. Cada Estado velard por que sus tribunales tengan presente la naturaleza grave de
estos delitos al considerar la eventualidad de conceder la libertad anticipada o la libertad
condicional a personas que hayan sido declaradas culpables de los mismos.

5. Cada Estado establecerd un plazo de prescripcion prolongado dentro del cual pueda
iniciarse el proceso por estos delitos y un plazo mayor cuando el presunto delincuente
haya eludido la administracion de la justicia.

Facultades
discrecionales

Articulo 12. Decomiso e incautacion.

1. Los Estados adoptaran las medidas necesarias para autorizar el decomiso del producto de
estos delitos o de bienes cuyo valor corresponda al de dicho producto; asi como de los
bienes, equipo u otros instrumentos utilizados o destinados a ser utilizados en la comision
de estos delitos.

3. Cuando el producto del delito se haya transformado o convertido total o parcialmente en
otros bienes, estos podran ser objeto de decomiso.

Facultades 4, Cuando el producto del delito se haya mezclado con bienes adquiridos de fuentes

para decomisar licitas, esos bienes podran ser objeto de decomiso hasta el valor estimado del producto

bienes entremezclado.

5. Los ingresos o beneficios derivados del producto del delito, o de bienes relacionados con
dicho producto, también podran ser objeto de estas medidas.

6. Cada Estado facultard a sus tribunales a ordenar la presentacion o incautacion de
documentos bancarios, financieros o comerciales. Los Estados no podrdn negarse a
aplicar las disposiciones del presente pdrrafo ampardndose en el secreto bancario.

7. Los Estados podran considerar la posibilidad de exigir a un delincuente que demuestre e/
origen licito del presunto producto del delito o de otros bienes expuestos a decomiso.

para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas (2000)

Articulo 2. Definiciones:

-Por trata de personas se entenderd la captacion, el transporte, el traslado, la acogida
o la recepcion de personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras
formas de coaccidn, al rapto, al fraude, al engano, al abuso de poder o de una situacion
de vulnerabilidad o a la concesién o recepcién de pagos o beneficios para obtener el
consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra, con fines de explotacion.
Esa explotacion incluird, como minimo, la explotacion de la prostitucion ajena u otras
formas de explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas
andlogas a la esclavitud, la servidumbre o la extraccion de 6rganos.

-La captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcion de un nifio —toda persona
menor de 18 afios— con fines de explotacién se considerara trata de personas incluso
cuando no se recurra a ninguno de los medios enunciados en el parrafo anterior.

Definicion

de trata de
personas
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Articulo 5. Penalizacion.
1. Cada Estado adoptara las medidas legislativas y de otra indole que sean necesarias para
tipificar la trata de personas (segin la definicion del articulo 3).
2. Cada Estado adoptard las medidas para tipificar la tentativa de comision, la participacion
como complice y, la organizacion o direccion de otras personas para cometer el delito de
trata de personas.

Tipificacion

Protocolo contra el trafico ilicito de migrantes (2000)

Articulo 3. Definiciones:
-Por trdfico ilicito de migrantes se entendera la facilitacion de la entrada ilegal de una
persona en un Estado Parte del cual dicha persona no sea nacional o residente permanente
Definiciones con el fin de obtener, directa o indirectamente, un beneficio financiero u otro beneficio de
orden material.
-Por entrada ilegal se entenderd el paso de fronteras sin haber cumplido los requisitos
necesarios para entrar legalmente en el Estado receptor.

Articulo 6. Penalizacion.
1. Cada Estado adoptara las medidas legislativas y de otra indole que sean necesarias para
tipificar: el trdfico ilicito de migrantes; la creacion, facilitacion, suministro o posesion
Tipificacion de un documento de viaje o de identidad falso con el fin de posibilitar el rdfico ilicito de
migrantes y; la habilitacion de una persona que no sea nacional o residente permanente
para permanecer en un Estado sin haber cumplido los requisitos para permanecer
legalmente en este Estado.

on y el trafico ilicito de armas de fuego (2001)

Articulo 3. Definiciones:

-Por fabricacion ilicita se entendera la fabricacion o el montaje de armas de fuego, sus
piezas y componentes o municiones: a partir de piezas y componentes que hayan sido
objeto de trafico ilicito; sin licencia o autorizacién de una autoridad competente del Estado
en que se realice la fabricacion o el montaje o; sin marcar las armas de fuego en el comento
de su fabricacion.

-Por trdfico ilicito se entenderd la importacion, exportacion, adquisicion, venta, entrega,
traslado o transferencia de armas de fuego, sus piezas y componentes y municiones desde
de un Estado a otro si cualquiera de estos no lo autoriza, o si las armas de fuego no han
sido debidamente marcadas.

Definiciones

Articulo 3. Con respecto a la marcacion de las armas de fuego, los Estados deberan (numeral 1):
-Exigir al momento de la fabricacion que cada arma sea marcada con una marca distintiva

que indique el nombre del fabricante, el pais o lugar de fabricacion y el nimero de serie, o
mantendran cualquier otra marca distintiva y facil de emplear con un codigo que permita

Marcacion de a todos los Estados Parte identificar sin dificultad el pais de fabricacion.

las armas -Exigir que se aplique a toda arma de fuego importada una marca que permita identificar el

de fuego pais de importacion y, de ser posible, el afio en que ésta ocurrio.

-Velar por que, en el momento en que se transfiera un arma de fuego de las existencias
estatales a la utilizacion civil con caracter permanente, se aplique a dicha arma la marca
distintiva apropiada que permita a todos los Estados identificar el pais que realiza la
transferencia.

Articulo 5. Penalizacion.
1. Cada Estado adoptard las medidas legislativas o de otra indole para tipificar la fabricacion
ilicita y el trdfico ilicito de armas de fuego, sus piezas y componentes y municiones, asi como
la falsificacién, obliteracion, supresion o alteracion ilicitas de las marcas de un arma de fuego.

Tipificacion




Diagnosticos previos a la reforma

Desde el inicio del siglo XXI la discusién sobre el funcionamiento de la
justicia en México, especialmente en materia penal, adquirié una ma-
yor presencia en la agenda nacional. Esto ocurrié no sélo por diversas
situaciones de seguridad publica y violencia que reportaban los medios
de comunicacién, sino también por la publicacién de estudios y diagnés-
ticos sobre el propio sistema de justicia penal que lograron captar, en
cierta medida, la atencién social y mediatica. Los estudios publicados
involucraron la participacién activa de muy diversos actores, tales como
organismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil, institu-
ciones académicas, centros de estudio e incluso organismos empresa-
riales. Entre las investigaciones al respecto vale la pena revisar a fondo
los siguientes, porque constituyen los antecedentes mas relevantes de la
reforma aprobada en 2008:

» El Diagnéstico sobre la situacion de los derechos humanos en
México, coordinado por la Oficina del Alto Comisionado de la Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos en México (ONUDH);

= Estudios sobre el sistema de justicia penal retomados por la Red
Nacional a favor de los Juicios Orales y el Debido Proceso, y que
constituyeron la base del diagnéstico que sustenté su iniciativa de
reforma constitucional. Especialmente los elaborados porel Centro
de Investigacién y Docencia Econémica (CIDE), sobre poblaciones
en reclusion y expedientes judiciales en materia penal;
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- el Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad (ICESI),
sobre la eficiencia y eficacia de los procesos penales y;

- el Centro de Investigacién para el Desarrollo (CIDAC), también
sobre los procesos penales y el funcionamiento general del siste-
ma de justicia penal.

* La investigacién sobre la justicia mercantil, basada en la revision
de expedientes judiciales, elaborada por el CIDE y liderada por el
Banco Mundial y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Conrespecto al Diagndstico sobre la situacion de los derechos huma-
nos en México (ONUDH 2003), su importancia radica en que represen-
ta una hoja de ruta para lograr una reforma verdaderamente integral al
sistema de justicia en México. La revision de este diagndstico permite
identificar que la reforma constitucional de 2008 atendio, efectivamen-
te, aspectos relevantes de la justicia penal para la defensa y proteccién
de los derechos humanos. Con base en lo expuesto en este documento,
se sabe que el Estado mexicano ya contaba desde cinco anos antes de
aprobada la reforma, con diversas recomendaciones especificas para
lograr una profunda transformacién del sistema de justicia, incluyen-
do un conjunto de propuestas destinadas a mejorar especialmente la
justicia penal. Es importante examinar a detalle estas recomendacio-
nes porque dejan en claro, que una cabal reforma positiva a la justicia
penal debe considerar aspectos clave, tales como la independencia de
la defensoria publica y la autonomia del Ministerio Ptblico (MP) con
respecto del Poder Ejecutivo.

El caracter integral del diagnéstico de Naciones Unidas es relevante in-
cluso para la discusién actual de tematicas tan criticas en la agenda na-
cional como las desapariciones forzadas y la préctica de la tortura. Por
una parte, el amplio conjunto de recomendaciones incluidas en el diag-
noéstico motiva a reconocer que la Reforma a la Justicia Penal permanece
incompleta hasta que no se dé una atencién especifica, con soluciones
adecuadas, a estas problematicas. En sentido contrario, la interconexion
de las recomendaciones permite identificar que, por mencionar un ejem-
plo, la correcta implementacién del sistema acusatorio ayudard a comba-
tir efectivamente las practicas de tortura. Asi, una de las caracteristicas
mas valiosas de este diagndstico consiste en esbozar un panorama gene-
ral de necesidades de mejora en todo el sistema de justicia. Siguiendo
esta guia, se comprende la importancia de llevar a buen término la refor-
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ma constitucional de 2008, pero también, de impulsar cambios faltantes
que son cruciales para el buen desempeno de la administracién integral
de la justicia en México.

La segunda seccién del presente capitulo examina los principales estu-
dios retomados por la Red Nacional a favor de los Juicios Orales y el
Debido Proceso. Esta Red se conformé desde principios del siglo XXI'y
agrupa méas de 70 organizaciones de la sociedad civil, educativas y em-
presariales. Su participacién ha sido decisiva para el disefio, la elabora-
cién, la negociacién politica, la aprobacién y la propia implementacién
de la reforma constitucional a la justicia penal. De tal manera que, al
discutir esta reforma, resulta indispensable revisar las principales inves-
tigaciones que sirvieron como fundamento para la articulacién de la ini-
ciativa de reforma presentada por esta Red.

Entre los principales diagnésticos empiricos retomados por la Red sobre-
salen las investigaciones del CIDE desarrolladas a partir de la revisién de
expedientes judiciales y encuestas a personas en reclusiéon. Sus resulta-
dos revelaron a la opinién publica la existencia de sistemas informales de
incentivos que motivan a los policias a incrementar sustancialmente sus
numeros de personas detenidas y acusadas, asi como amplias cadenas
de corrupcion que acompanan todo el proceso penal. También expusie-
ron la poca o nula participacién de los jueces en los propios juicios a su
cargo y la necesidad, en la préctica diaria, que tienen los imputados de
comprobar su inocencia (en lugar de que la carga de la prueba recaiga
en sus acusadores).

Los resultados del CIDE se vinculan con evaluaciones generales de los
procesos penales realizados por el ICESI y CIDAC, en las cuales se iden-
tificé a la averiguacion previa como el nodo central de la impunidad en
México. Tales evaluaciones, realizadas a partir de indicadores de eficien-
cia y eficacia de los procesos penales, obligaron al reconocimiento de la
existencia generalizada de graves problemas operativos en todo el siste-
ma de justicia penal. Cabe aclarar que existen mas estudios sobre estos
temas, los cuales también apoyaron el trabajo de la Red y sirvieron para
impulsar la reforma constitucional, sin embargo, los examinados en el
presente trabajo se consideran los mas relevantes tanto por su profundi-
dad y rigurosidad académica, como por el peso mediatico e institucional
que alcanzaron y que, sin duda, tuvieron una influencia decisiva en los
procesos de gestacion y debate de la propia reforma.
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La tercera y ultima seccién del presente capitulo discute las advertencias
realizadas por Ana Laura Magaloni (2007) sobre las posibles resistencias
al cambio que enfrentaria la implementacion futura de la Reforma a la
Justicia Penal. Esta autora se sirve de un ejemplo previo de reforma —
la efectuada a principios de siglo en materia de justicia mercantil— para
adelantar, de manera muy acertada, dos barreras sistémicas que deberia
superar esta reforma: la subestimacion o incluso abierto desprecio por los
diagnosticos empiricos frente a recetarios legislativos de reforma y; la ne-
gacion del impacto que llegan a tener diversos problemas administrativos
sobre la eficiencia general del sistema de justicia. Magaloni logra advertir,
antes del impulso reformista acaecido en anos recientes, que un error co-
mun en los procesos de transformacién legislativa (de marcos normativos
e institucionales) es la falta de diagnésticos empiricos que provean de ba-
ses sélidas para las propuestas que se presentan. Y cuando estos diagnésti-
cos existen, sus hallazgos empiricos frecuentemente son desestimados por
los actores encargados de articular las reformas. Las resistencias al cambio
que adelant6 Magaloni, son relevantes para las discusiones actuales sobre
la implementacién de la reforma de 2008, toda vez que resultaron ser bas-
tante certeras a la luz de diversas evaluaciones sobre su implementacién
(las cuales se discuten en capitulos posteriores).

2.1 Recomendaciones de Naciones Unidas
para una reforma integral

A principios de la década pasada, la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México coordiné un
amplio proyecto de investigacién con la participacién conjunta de acadé-
micos, organizaciones de la sociedad civil y entidades gubernamentales,
la cual se publicé en 2003 bajo el titulo de Diagndstico sobre la situa-
cton de los Derechos Humanos en México (ONUDH, 2003). El objetivo
general del diagnéstico consistié en identificar las causas estructurales
de las violaciones a los derechos humanos en el pais, con base en un ana-
lisis no coyuntural. Es relevante remarcar la naturaleza no coyuntural del
diagnéstico, toda vez que se enfocod en problemas de fondo del Estado
mexicano, por lo que las recomendaciones emanadas del diagnéstico se
refieren a transformaciones estructurales que buscan mejorar la situa-
cién de los derechos humanos en México.

Uno de los principales hallazgos del diagndstico consistié en identificar
que el mayor problema en México no es la falta de reconocimiento de los
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derechos fundamentales, sino la carencia de medios procesales capaces
de garantizar su respeto y proteccién. Derivado de esta conclusién se
estructuré un conjunto de recomendaciones al Estado mexicano donde
el primer bloque de propuestas especificas se refieren a cambios estruc-
turales en la procuracién e imparticiéon de la justicia penal (ONUDH,
2003:11-36). También es de llamar la atenciéon que el segundo bloque
de recomendaciones se refieren a la seguridad publica (pp. 42-44). Esto
refleja la importancia que tienen la justicia penal y la seguridad publica
como instrumentos centrales del Estado mexicano para garantizar el res-
peto y la proteccién de los derechos humanos.

Es importante remarcar que muchas de las recomendaciones inclui-
das en este diagndéstico conformaron una ‘hoja de ruta’ para diversas
reformas legislativas discutidas en anos posteriores. De hecho, las re-
comendaciones generales y las relativas a la justicia penal incluidas en
el diagnéstico marcaron una clara orientacion para las reformas consti-
tucionales de 2011 y 2008 en materia de derechos humanos y justicia
penal, respectivamente. Incluso algunas de las propuestas incluidas en
este diagnéstico en materia de seguridad publica siguen presentes en el
debate actual. Esto es relevante, entre otros motivos, porque permite
mostrar como diversas reformas aprobadas, y otras aun en discusion,
conforman un conjunto de recomendaciones al Estado mexicano cuyo
impacto positivo global dependera de su adecuada articulacién.

Por ejemplo, en este diagndstico se conjugan propuestas de mejoras pro-
cesales en la imparticién de justicia que incluyen recomendaciones para
evitar la tortura y las desapariciones forzadas. De igual manera, al revi-
sar el diagnéstico se comprende la importancia de vincular cambios con
respecto a la organizacién y funcionamiento de diversas instituciones,
tales como dotar de autonomia al Consejo de la Judicatura y al Minis-
terio Publico. En sintesis, muchas de las transformaciones ocurridas en
anos recientes en los sistemas de seguridad publica y de justicia penal
responden a una vision articulada desde hace ya mas de una década. Y el
éxito de todas estas reformas, tanto las ya realizadas (como la de justicia
penal), como las que aiin no se concretan (como la creacién de la Fis-
calia General de la Reptblica) y las que todavia no se ponen en marcha
(como las referentes a personas desaparecidas), dependen de la correcta
articulacién de esta visiéon de conjunto a favor de los derechos humanos.
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Recomendaciones de alcance general (ejemplos 1, 4):

1. Reformar la Constitucién para incorporar el concepto de derechos
humanos como eje fundamental de la misma, y reconocer a los tra-
tados de derechos humanos una jerarquia superior a los érdenes
normativos federal y locales, con el senalamiento expreso de que
todos los poderes publicos se someteran a dicho orden internacio-
nal cuando éste confiera mayor proteccién a las personas que la
Constitucién o los ordenamientos derivados de ella. Ademas, esta-
blecer un programa para el retiro de las reservas y declaraciones
interpretativas y ratificar los tratados internacionales pendientes
en materia de derechos humanos.

4. Desarrollar los mecanismos subsidiarios de intervencién de los
poderes federales en las entidades federativas ante violaciones
graves o sistematicas a los derechos humanos atribuibles a las
autoridades locales.

La primera y cuarta recomendaciones generales del diagnéstico de Na-
ciones Unidas ejemplifican relaciones directas entre lo sefalado en este
documento y cambios legislativos aprobados posteriormente, o que se
mantienen atn en el debate legislativo. La primera recomendacién gene-
ral sent6 la orientacién que, afnos mas tarde, seguiria la reforma consti-
tucional de 2011 en materia de derechos humanos. José Zamora (2012)
explica al respecto lo siguiente:

Se deduce con facilidad que este documento, y en concreto esta re-
comendacién, son un antecedente de la reforma acaecida en junio de
2011, cuya preocupacién central consistié en elevar la categoria ‘de-
rechos humanos’ a rango constitucional y dotar de mayor jerarquia a
los tratados internacionales, aspectos contenidos en el camino de de-
nominacién del Capitulo I, Titulo Primero, y en el articulo 1° (p. 133).

La cuarta recomendacion general del diagnéstico planteé una tematica
que aun se discute en iniciativas legislativas en materia de seguridad
publica. Ademas de estas relaciones directas entre recomendaciones y
cambios legislativos posteriores, existen derivaciones indirectas de te-
maticas atn presentes en el debate actual. Por ejemplo, una implicacién
relevante para la justicia penal del reconocimiento de la jerarquia supe-
rior de los tratados internacionales, y que se sefiala expresamente en el
diagnéstico de Naciones Unidas (p. 2), consiste en estandarizar la tipi-
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ficacién de conductas delictivas de forma congruente con el Derecho
internacional para que los delitos tales como la desaparicion forzada y
la tortura, entre otros, sean establecidos en una ley penal federal —lo
cual podria hacerse en un cédigo penal tnico o en leyes de aplica-
cién general—. Este tipo de relaciones entre las recomendaciones del
diagndstico y muy diversas modificaciones legislativas aprobadas o atn
debatidas, reviste de un valor especial a este documento, toda vez que
plantea un panorama general de reformas tendientes la protecciéon y
respeto de los derechos humanos en México desde distintos ambitos
que comunmente se analizan por separado pero que, en la practica, se
encuentran relacionados entre si.

Recomendaciones referentes al sistema de justicia (11, 12):

11. Promover una profunda transformacién en el sistema de justicia,
que garantice el Estado de Derecho en todos los érdenes, que com-
prenda el reconocimiento del derecho de las victimas; el abandono
del modelo de enjuiciamiento penal inquisitorio; la creacién de una
jurisdiccion especializada para adolescentes en conflicto con la ley;
la incorporacién de una justicia penitenciaria y el acotamiento de
la justicia militar a su ambito propio; asi como la ampliaciéon del
alcance protector del juicio de amparo. Asimismo, que unifique en
el poder Judicial de la Federacion los érganos jurisdiccionales que
estan en el ambito del poder Ejecutivo, incluyendo los tribunales
laborales, administrativos, agrarios y militares.

12. Fortalecer los mecanismos actuales de investigacién de los crime-
nes del pasado y garantizar el esclarecimiento de las violaciones a
los derechos humanos del pasado y la reparacién integral del dafno.

La recomendacién nimero 11 del diagnéstico marcé una orientaciéon que
anos mas tarde seguiria la reforma constitucional de 2008 en materia de
justicia penal. De hecho, esta recomendacién indicaba una transforma-
cién mas amplia que la aprobada finalmente en 2008. Por ejemplo, esta
recomendacioén también es un antecedente de la reforma de 2005 al ar-
ticulo 18 constitucional, la cual sent6 las bases de un modelo acusatorio
de justicia para adolescentes en conflicto con la ley penal. La recomen-
dacién toca otros temas atn debatidos en la agenda nacional, tales como
el acotamiento de la justicia militar, la ampliacién del alcance del juicio
de amparo y una reestructuraciéon del Poder Judicial.
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Que el propio texto de larecomendacién 11, aprobado bajo la responsa-
bilidad de la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos,
dijera expresamente que se debia promover una “profunda transforma-
cién” del sistema de justicia mexicano es un indicativo de la gravedad
de los problemas diagnosticados, asi como de la amplitud y el calado de
los cambios que se estimaron necesarios. En las discusiones publicas,
principalmente las que ocurren a través de los medios masivos de co-
municacioén, pocas veces se reflexiona sobre la magnitud de las modifi-
caciones que se requieren para lograr un adecuado funcionamiento del
sistema de justicia en México. Debido a que el diagnostico de Naciones
Unidas ofrecié el panorama integral de una reforma estructural desea-
ble, vale la pena revisar a detalle todos los elementos que se incluyeron
dentro de las recomendaciones 11 y 12. El cuadro 3 sintetiza las princi-
pales recomendaciones en la materia y posteriormente se presenta un
listado de los objetivos y las propuestas especificas que dan cuerpo a
estas dos recomendaciones.

Recomendacion referente a la seguridad publica (13):

13. Mantener separadas las funciones de las policias preventivas y las
que realizan tareas de investigacién de delitos, y excluir la procura-
cién de justicia del Sistema Nacional de Seguridad Publica; reorde-
nar este sistema de manera que la Policia Federal Preventiva [ahora
Policia Federal] apoye la profesionalizacién de las policias locales, sin
reemplazarlas. Asimismo, promover la sustitucion progresiva y verifi-
cable de las Fuerzas Armadas en funciones de seguridad publica.

Desde el ano 2003, varios anos antes de que la administracién federal
declarara una ‘guerra contra el crimen y el narcotrafico’, el diagnéstico
de Naciones Unidas advertia la necesidad de sustituir, de forma progre-
siva y verificable, la presencia de las Fuerzas Armadas en actividades de
seguridad publica. También se advertia la importancia de diferenciar las
funciones de prevencién e investigacién de los delitos, asi como de rees-
tructurar el Sistema Nacional de Seguridad Publica. No sobra remarcar
que estas propuestas atienden tematicas que se mantienen presentes en
el debate nacional, y que muchas veces en las discusiones publicas se
consideran ajenas a la reforma de justicia penal y, en general, al respeto
y proteccion de los derechos humanos.
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Procuracion e imparticion de justicia

- Adoptar un sistema penal acusatorio.
Reconocer el principio de inocencia.
Evitar detenciones arbitrarias, establecer cadenas
de custodia y mejorar la investigacion forense.
Reducir la prision preventiva.
Independizar y fortalecer la defensoria piblica.
Establecer constitucionalmente la autonomia del
Ministerio Ptblico.
Autonomia de los servicios periciales.
Autonomia del Consejo de la Judicatura.
- Independencia de los tribunales administrativos.

Sistema de justicia para adolescentes en conflicto
con la ley

Establecer un sistema de justicia para nifios,
nifas y adolescentes en conflicto con la ley.
Establecer un catdlogo propio de delitos.

Elevar a rango constitucional las disposiciones
fundamentales relativas a la justicia de menores.
Establecer constitucionalmente las garantias
procesales de los menores.

.

.

Tortura y ejecuciones extrajudiciales
- Acatar la Convencion Interamericana para
Prevenir y Sancionar la Tortura.
- Establecer la tutela anticipada.
- Regular la rehabilitacién de las victimas.
- Reformar la justicia penal.

Juicio de Amparo
- Efectos erga omnes: ampliar la proteccion de la
justicia constitucional a personas diferentes a los
quejosos.
- Ampliar la proteccion del interés juridico y
extender los supuestos para las colectividades.

Cuadro 3. Principales recomendaciones de Naciones Unidas
referentes al sistema de justicia

Principales recomendaciones Principales recomendaciones

Desaparicion forzada y crimenes del pasado

- Acatar la Convencion Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas.
Prever en la legislacion civil un régimen juridico
para la desaparicién forzada.
Reglamentar las indemnizaciones.
Crear una Fiscalia Especial.
Comisiones independientes para crimenes del
pasado.
Limitar el fuero militar.
Registros piblicos de personas detenidas y
personas desaparecidas.

.

.

.

Sistema penitenciario

- Reformar la finalidad del sistema penitenciario.

- Establecer en todas las entidades federativas
tribunales federales penitenciarios.

- Adoptar una politica decisiva contra la privatizacion
de los centros penitenciarios del pais.

- Reducir la carga que impone el abuso de la prision
preventiva al sistema penitenciario.

- Promover una legislacion integral en materia de
penas sustitutivas de prision.

- Mejorar la situacion de las mujeres y de sus hijos
en las penitenciarias.

- Modificar el Reglamento de los Centros Federales
de Readaptacion Social.

- Expedir instructivos de visita, custodia, seguridad,
etcétera

- Regular el procedimiento para imponer medidas de
seguridad a las personas inimputables.

Justicia militar
- Elevar a garantia constitucional el acceso a la
jurisdiceion penal no militar para las victimas
civiles.
- Establecer un sistema de justicia militar acusatorio.
- Adscribir la justicia militar al Poder Judicial.

nos en México (ONUDH, 2003).

Fuente: Elaboracion propia con base en Diagnéstico sobre la situacion de los Derechos Huma-
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Procuracion e imparticion de justicia. Objetivos y propuestas:

= Adoptar un sistema penal acusatorio. El sistema acusatorio implica el establecimiento de juicios orales,
publicos, concentrados y adversariales. Se busca evitar que una misma instancia, el Ministerio Piblico, sea la
encargada de investigar e instruir, as como limitar sus facultades relacionadas con la valoracion de las pruebas
recabadas, la toma de declaraciones al inculpado y, en general, evitar que obstruya o dificulte una adecuada
defensa del inculpado o indiciado.
Legislar para que todos los medios de prueba, salvo aquellos irrepetibles, se desahoguen ante la presencia
judicial y para que el principio de inmediacion s6lo pueda ser entendido en relacion con las diligencias que
se realicen ante dicha autoridad.
Reformar radicalmente el proceso penal, a fin de eliminar totalmente las atribuciones parajurisdiccionales
del MP en el desahogo y valoracion de los medios de prueba.
Establecer el principio de que las investigaciones deben ser secretas y los juicios publicos.
Establecer explicitamente en la legislacion correspondiente, la obligatoriedad de que las audiencias sean
precedidas por un juez.
Garantizar la presencia de un juez en todas las audiencias y diligencias que se sigan durante el proceso (los
jueces no podran delegar en los secretarios la tarea de tomar declaraciones).

Reconocer el principio de inocencia. Ademas de reconocer explicitamente este principio en el marco
normativo, se recomienda que exista un medio procesal eficaz para reconocer la inocencia de los sentenciados
cuando se demuestre que los medios de prueba en los que se baso el fallo del caso eran falsos.
- Elevar a rango constitucional el principio de presuncién de inocencia.
Regular la figura del reconocimiento de inocencia en forma acorde con el derecho comparado en la
materia, lo cual implica: diferenciar el indulto del reconocimiento de inocencia; establecer la supremacia
del restablecimiento de la justicia con respecto a la cosa juzgada penal y; prever dentro de la ley otros casos
de reconocimiento de inocencia.

Evitar detenciones arbitrarias, establecer cadenas de custodia y mejorar la investigacion forense.
Con esto se busca proteger la libertad personal, evitar las practicas de tortura, de incomunicacion y de tratos
degradantes que sufren las personas detenidas. Por tortura se entiende la coaccion sobre la conciencia de la
persona que se encuentra en situacion de vulnerabilidad, para obtener una ventaja procesal en detrimento
del derecho de defensa del torturado o de un tercero. El Grupo de Trabajo sobre la Detencion Arbitraria de
Naciones Unidas, en su visita de 2002, constato que una de las principales violaciones a los derechos humanos
en México es la ocurrencia de detenciones arbitrarias por falta de garantias procesales. En el mismo sentido,
en el informe del Relator para la Tortura de las Naciones Unidas de 1998, se diagndstico que la tortura era una
practica generalizada en el tradicional sistema inquisitorial mexicano.

Adoptar un protocolo obligatorio para la investigacion de muertes violentas en el cual quede asentada

claramente la responsabilidad de la cadena de mando, asi como la importancia de contar con peritos

especializados y autonomos en el ejercicio de su funcién.

Asegurar que las tinicas confesiones que tengan valor probatorio sean aquellas emitidas ante un juez y en

presencia de su abogado o defensor.

Establecer las practicas administrativas y mecanismos de control necesarios para permitir la comunicacion

de los abogados con sus clientes detenidos, especialmente antes de rendir su declaracion inicial ante el juez.

Promover que en todos los c6digos penales de la Reptiblica se establezca responsabilidad para los servidores

publicos que omitan denunciar hechos de detencion arbitraria o tortura de los que tengan conocimiento

con motivo o en el ejercicio de sus funciones.

Establecer en la ley que, cuando se sospeche que la confesion haya sido extraida por la fuerza fisica o

sicologica, ésta no debera usarse como evidencia en el juicio, para lo cual ha de ser el Estado el que pruebe

que la confesion ha sido dada por propia voluntad del acusado.

Establecer explicitamente en la legislacion correspondiente, la obligatoriedad de que las audiencias sean

precedidas por un juez.

Continua...
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Promover la legislacion sobre las responsabilidades de los agentes federales y locales del Ministerio Piblico
respecto a la prohibicién de incomunicar a las personas detenidas.

La situacion de afectacion a la libertad personal detectada debe ser superada mediante tres formas
juridicas: delimitar el concepto de flagrancia; reformar la Ley de Amparo a fin de que el cambio de situacion
juridica no implique una declaratoria de improcedencia del amparo y; tipificar el delito de detencion
arbitraria en el Codigo Penal Federal.

Reabrir todas las causas de personas condenadas a partir de confesiones sobre las que hay motivos
fundados para creer que fueron obtenidas mediante coaccion, una vez que se cuente con la legislacion
adecuada en materia de reconocimiento de inocencia.

= Reducir la prision preventiva. Se recomienda reducir los supuestos legales de prisién preventiva, toda
vez que ésta es un obstdculo para el ejercicio de una defensa adecuada, particularmente cuando la persona
procesada esta detenida en un lugar distinto al de su domicilio y carece de los recursos para buscar y presentar
medios de prueba en su defensa.
Reducir los supuestos constitucionales para imponer la prision preventiva y establecer su improcedencia
en los casos en que la penalidad a imponerse admita la posibilidad de una pena sustitutiva de prision.
Regular la reparacion del daio para los casos en que se impone la prision preventiva como consecuencia
de una actuacion dolosa o negligente de las autoridades.
Derogar las disposiciones legales que permiten la imposicion del arraigo en detrimento del derecho a la
libertad personal.
Desaparecer los sitios de arraigo.

= Derechos de las victimas del delito. Se recomienda dar a las victimas u ofendidos la posibilidad de entablar
acciones penales independientemente del MP. También debe respetarse el derecho de la coadyuvancia que
poseen los familiares de las victimas u ofendidos, sin que esto implique transferirles la carga de la prueba.
« Incluir dentro del control jurisdiccional sobre el MP, ademas de las resoluciones sobre el desistimiento
0 no ejercicio de la accion penal, todas aquellas que impliquen abandono o negligencia en la funcion
persecutoria del delito.

= Independizar y fortalecer la defensoria publica. Se recomienda independizar a las defensorfas piblicas
en las entidades federativas y propiciar un sistema de concentraciones entre el Ejecutivo federal y los gobiernos
estatales con el objeto de hacer homogéneo el servicio de la defensoria piiblica en todo el pais, e igualarlo,
desde el punto de vista financiero y organizativo, al Ministerio Pablico. Con esto se busca que el representante
de la persona procesada, el defensor de oficio, se encuentre ante el juez en las mismas condiciones que el
representante social y de la victima, el MP, intentando articular un juicio justo.
Precisar dentro de la legislacion que el derecho a la defensa lo tienen todas las personas desde el momento
de la detencion.
Independizar del Ejecutivo a las defensorfas piblicas en las entidades federativas, y que éstas pasen a ser
organos auténomos que ejerza realmente la funcion de defensa en asuntos penales en los que el acusado no
tiene la posibilidad de acceder a un abogado particular. Los defensores han de contar con licenciatura en
derecho y haber la formacién necesaria, especialmente en materia de normas internacionales de derechos
humanos y de las debidas garantias para celebrar un juicio.
Garantizar la asignacion de un defensor de oficio al inculpado desde el primer momento de su detencion
hasta la interposicion del juicio de amparo, en su caso.
Crear defensorfas especializadas en asuntos indigenas, donde se requieran.

= Establecer constitucionalmente la autonomia del Ministerio Piblico. Esto siempre y cuando se
establezca previamente un sistema procesal de corte acusatorio. Una vez establecida su autonomia, disenar
las normas que permitan al organismo piiblico autonomo del MP contar con los agentes de investigacion que
requiera para el cumplimiento de su funcion, sin que los mismos constituyan una corporacion alterna (de
corte policial).
Establecer estrictos sistemas de seleccion del personal del MP y de la policia judicial o investigadora,
utilizando a tal efecto los pardametros en vigor para la seleccion de magistrados y funcionarios judiciales.
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= Autonomia de los servicios periciales. Es preciso que estos servicios sean confiables e imparciales, asi
como igualmente accesibles para todos los que los necesiten, particularmente en los juicios penales.
- Crear instituciones auténomas, cientificas y especializadas de servicios periciales que garanticen la
imparcialidad y profesionalismo de los dictdmenes que emitan los peritos, asi como la continuidad en la
aplicacion de criterios de investigacion.

Autonomia del Consejo de la Judicatura. Se busca restituir las facultades para las cuales fue creado
este Consejo, de tal manera que se capaz de encargarse adecuadamente de la vigilancia y disciplina del Poder
Judicial de la Federacion. De acuerdo con el diagndstico, la facultad que tiene el Pleno de la Corte para revocar
los acuerdos del Consejo, la actual forma de integrarlo (con consejeros provenientes del Poder Judicial) y la
ausencia de consejeros provenientes de sectores no publicos, como la academia, eliminan la autonomia de este
6rgano y lo subordinan al propio judicial.

Independencia de los tribunales administrativos. Se recomienda, ademds, que todos los tribunales

administrativos operen dentro del Poder Judicial de la Federacion, con el objetivo de limitar las facultades

jurisdiccionales que en la practica tiene el Ejecutivo federal y que le permiten intervenir en la imparticion de justicia

en las materias laboral, agraria, contenciosa, administrativa, de adolescentes en conflicto con la ley y penitenciaria.

- Reformar la Constitucion de manera que todos aquellos tribunales que actualmente dependen del poder
Ejecutivo se adscriban al Poder Judicial de la Federacion.

Regular la abogacia. Se recomienda establecer, mediante normas juridicas, criterios uniformes de
calificacion profesional y un cdigo deontoldgico Ginico para el ejercicio de la profesion, asi como la creacion de
un 6rgano de disciplina facultado para imponer sanciones a los abogados que incurran en conductas contrarias
a la ética profesional.

Sistema de justicia para adolescentes en conflicto con la ley. Propuestas normativas:

= Establecer un sistema de justicia para ninos, nifias y adolescentes en conflicto con la ley.
Establecer un sistema de justicia de corte acusatorio también para los nifios, nifias y adolescentes.

= Establecer un catdlogo propio de delitos. Se debera considerar el principio de responsabilidad penal
limitada de nifios, nifias y adolescentes.

= Elevar a rango constitucional las disposiciones fundamentales relativas a la justicia de
menores. Se busca reforzar su cardcter obligatorio y generalizar su aplicacion en todo el pafs. Se estiman
urgentes las siguientes:
Fijar las edades maxima y minima de imputabilidad y responsabilidad de los menores. Slo seran sujetos
de intervencion penal propia de menores los adolescentes que hayan cumplido 12 afios como edad minima
y 18 como edad méaxima.
Todas las medidas y actos de molestia que con causa legal se apliquen a menores, como Grdenes de
aprension, son propios y exclusivos de la autoridad judicial de menores. Las funciones de prevencion, de
persecucion y de investigacion del delito estaran a cargo de funcionarios y auxiliares propios para menores.
Adecuar las medidas aplicables a los principios de vulnerabilidad y responsabilidad limitada.

= Establecer en la Constitucion las garantias procesales de los menores. Entre estas garantias, se debe
incluir el acceso inmediato a la jurisdiccion, garantias de defensa y juicio regular. Estas garantias incluyen
todas las aplicables a personas mayores de 18 afios, ademds de las especificas para menores, tales como la
presuncion de la minoria de edad del joven inculpado en caso de duda.

Sistema penitenciario. Propuestas normativas:

= Reformar la finalidad del sistema penitenciario. Sustituir desde la Constitucién el concepto de
“readaptacion social,” para establecer en su lugar, como finalidad del sistema penitenciario nacional, la
imposicion de las sanciones penales y la aplicacion de medidas preventivas dictadas en condiciones de dignidad.
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= Establecer en todas las entidades federativas tribunales federales penitenciarios. Estos tribunales
deberdn ser 6rganos administrativos autonomos, dotados de plena jurisdiccion en materia de ejecucion de
sanciones penales, cuyas funciones serfan equivalentes a las de los jueces de vigilancia penitenciaria que
existen en otros paises, siempre y cuando, previa o simultdneamente se elimine toda consideracién sobre la
personalidad del interno para el otorgamiento de beneficios de ley.

= Adoptar una politica decisiva contra la privatizacion de los centros penitenciarios del pais.

= Reducir la carga que impone el abuso de la prision preventiva al sistema penitenciario. Reducir
sustancialmente los supuestos constitucionales para imponer la prision preventiva, de manera que ésta solo
se imponga en delitos graves cometidos con violencia.
- Introducir una reforma para que, cuando el proceso rebase el tiempo méaximo de prisién preventiva
constitucionalmente establecido, la persona procesada sea puesta en libertad.

= Promover una legislacion integral en materia de penas sustitutivas de prision. Esta legislacion
deberd comprender los aspectos sustantivos, procesales, ejecutivos y organicos.
. Definir la autoridad administrativa responsable de establecer los mecanismos necesarios para la aplicacion
de las penas sustitutivas.
- Establecer las bases legales para que los pueblos indigenas puedan tener a su cargo la ejecucion de las
sanciones penales sustitutivas a la de prision.

= Mejorar la situacion de las mujeres y de sus hijos en las penitenciarias. Definir con precision en la
legislacion penitenciaria la situacion juridica de las mujeres que se encuentran en reclusion o que cumplan
penas no privativas de la libertad, para lo cual se deberan atender las necesidades de cuidados especiales
durante el embarazo, atencion médica y los requisitos y condiciones para que sus hijos menores de edad
convivan con ellas temporal o permanentemente durante la reclusion.

- Establecer dentro de la ley penitenciaria, las bases generales para la determinacion de los casos en los que
los hijos menores pueden permanecer al lado de sus madres que estan en prision, cuidando que cada caso
se resuelva individualmente por las autoridades administrativas y tomando en cuenta el interés superior
del menor. En contra de las determinaciones sobre la permanencia de los menores en los centros, podra
acudirse a los tribunales penitenciarios federales.

- Reconocer exactamente los mismos derechos a la mujer que al hombre, tratdndose de visita intima.

- Normar igualmente las condiciones particulares que deberdn tener las instalaciones penitenciarias para
albergar a mujeres; entre aquéllas, espacios adecuados para los nifios que las acompanan y posibilidades
de mayor intimidad.

= Modificar el Reglamento de los Centros Federales de Readaptacion Social. Ajustar este Reglamento

a la legislacion nacional y a los ordenamientos internacionales vigentes.

- Enlo relativo a los centros de alta seguridad, establecer que los recursos ubicados en estos centros, ademas
de estar privados de la libertad por cualquiera de los delitos definidos como graves en la legislacién vigente,
retinan uno o mas de los siguientes requisitos: pertenecer a grupos organizados para delinquir; presentar
conductas graves o reiteradas de dafios, amenazas o delitos contra otros reclusos, sus familiares o visitantes
o el personal de la institucién, o haber favorecido la evasion de presos.

- Prohibir la practica de diligencias judiciales dentro de los centros y respetar el derecho de los internos a
comunicarse libremente con sus abogados.

- Prohibir expresamente la imposicion de sanciones disciplinarias que trasciendan a los familiares de las y
los internos.

= Expedir instructivos correspondientes. Publicar instructivos de visita, de seguridad y custodia; de manejo
de datos del perfil clinico criminoldgico de la persona interna; de ingreso y clasificacion, y de estimulos y
correctivos disciplinarios.
- Ajustar dichos instructivos a las normas y principios generales vigentes en la materia, tanto a nivel nacional
como internacional, excluir de dichos instructivos todo concepto sobre “peligrosidad” o que sea utilizado
para estigmatizar a las personas recluidas.
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= Regular el procedimiento para imponer medidas de seguridad a las personas inimputables. La
regulacion debe hacerse de forma adecuada, suficiente y homogénea, tanto en la legislacion federal como en
las estatales.
Homogeneizar en las legislaciones estatales la duracién maxima de las medidas de seguridad, que no podra
ser superior al maximo de la pena aplicable al delito, y que siempre deberd estar determinada. Precisar
que las medidas de seguridad no se podran prolongar mas alla de lo establecido por el juez, pero si podran
acortarse cuando ello sea médicamente aconsejable.
Legislar en el sentido de que las medidas de seguridad podran aplicarse en externacion, siempre que
médicamente no proceda el internamiento, como es el caso de las personas con retraso mental.

Desaparicion forzada y crimenes del pasado. Propuestas normativas:

= Acatar la Convencion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas. Retirar tanto la
reserva como la declaracion interpretativa que el Estado mexicano ha interpuesto contra esta Convencién.
Adecuar la legislacion interna a esta norma.

= Prever en la legislacion civil un régimen juridico para la desaparicion forzada. Reglamentar
adecuadamente la forma en que las victimas de desaparicion forzada y las personas que dependan de ellas
seran indemnizadas por parte del Estado.

Fiscalia Especial. Obligar a todas las entidades de la Administracion Pablica Federal a que proporcionen a
la Fiscalia Especial la informacién completa con que cuenten acerca de la participacion de agentes del Estado
en las desapariciones forzadas y la investigacion de los crimenes del pasado.

Comisiones independientes para crimenes del pasado. Promover la creacion de comisiones
independientes para el esclarecimiento de violaciones a los derechos humanos del pasado.

Limitar el fuero militar. Agotar las instancias legales para lograr que, en los casos en los que estén
involucrados elementos de las Fuerzas Armadas su conducta sea investigada por el Ministerio Pablico civil y
no por los tribunales militares

= Registros piiblicos de personas detenidas y personas desaparecidas.
Establecer un sistema nacional que permita mantener actualizados y a disposicién del piblico los registros
informatizados acerca de los individuos privados de su libertad por cualquier agente del Estado.
Establecer un registro ptiblico nacional actualizado e informatizado de las personas desaparecidas.
Proveer al registro piiblico nacional de personas desaparecidas la informacién relativa a personas
desaparecidas en relacion con los crimenes del pasado y llevar un registro propio de aquellas que hubiesen
sido ejecutadas en el mismo contexto.

Tortura y ejecuciones extrajudiciales. Propuestas normativas:

= Acatar la Convencion Interamericana para Prevenir y Sancionar la Tortura. Modificar el marco

normativo para cumplir con los compromisos establecidos en la Convencion.
Modificar la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura con el fin de adaptarla a la Convencion. En
especial, eliminar el calificativo de “graves” para los dolores y sufrimientos provocados por la tortura, ast
como prohibir legalmente los tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.
Establecer dentro de la legislacion que todos los casos de tortura deben ser juzgados por tribunales civiles,
independientemente de que las victimas sean militares o civiles.

- Establecer dentro de la legislacion que las autoridades penitenciarias tienen la calidad de garantes de los
derechos humanos de los reclusos.
Garantizar que todo el personal que custodia los centros de internamiento de ninos, nifias y adolescentes
esté constituido por personas especialmente calificadas al efecto.
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= Adoptar el Protocolo de Estambul. Garantizar plenamente la independencia de los investigadores con
respecto a los presuntos torturadores, asi como de las procuradurias u otras instituciones a los que estos
pertenezcan.

= Tutela anticipada. Establecer los procedimientos para permitir la tutela anticipada del Estado tratandose
de la reparacion del dafio en los casos de tortura.

= Rehabilitacion de las victimas. Regular la forma en que el Estado ha de hacerse responsable de los
tratamientos para la rehabilitacion de las victimas de la tortura producidas por sus agentes.

= Reformar la justicia penal. Diversas recomendaciones de reforma a la administracion de la justicia penal

son Gtiles para evitar casos de tortura.

- Adoptar un sistema penal acusatorio, aunado a la existencia de normas legales en las que se establezca y
garantice que la autoridad que custodie a la persona detenida no sea la misma que investiga.
Adoptar un protocolo obligatorio para la investigacion de muertes violentas.

- Promover la legislacion sobre las responsabilidades de los agentes federales y locales del Ministerio
Piblico con respecto a la prohibicion de incomunicar a los detenidos.
Establecer dentro de la legislacion que el peso de la prueba para garantizar que las confesiones han sido
dadas por voluntad propia del acusado debe recaer sobre el Estado.
Establecer la obligatoriedad de una entrevista personal del juez con el inculpado en cualquier caso en que
éste alegue haber sido torturado.

- Excluir de cualquier valor probatorio a los partes policiales.

Juicio de amparo. Propuestas normativas:

= Efectos erga omnes. Dar efectos erga omnes alas sentencias de amparo que decreten la inconstitucionalidad
de normas generales, es decir, ampliar la proteccion de la justicia constitucional a personas diferentes a los
quejosos.

= Ampliar la proteccion del interés juridico. Establecer mecanismos para que el juicio de amparo permita
la proteccidn del interés juridico en un sentido mas amplio que el establecido por la ley vigente, y extender los
supuestos en que las colectividades pueden acudir a este medio de defensa.

= Ampliar la proteccion del derecho a la libertad personal. Reformar la Ley de Amparo para eliminar el
cambio de situacion juridica y la cesacién de efectos como causales que impiden la proteccion del derecho a
la libertad personal.
Eliminar el requisito de sefialar donde se encuentra la persona detenida, incomunicada o en estado de
desaparicion al momento de interponer la demanda de amparo cuando se reclama la violacion a la libertad
personal.

= Conocer de actos consumados. Eliminar las restricciones legales que impiden a los jueces de amparo
conocer de actos consumados cuando es previsible que estos se repitan.

= Tratados internacionales. Establecer la proteccion directa de los derechos humanos reconocidos en todos
los tratados internacionales suscritos y ratificados por México mediante el juicio de amparo.

Justicia militar. Propuestas normativas:

= Acceso a la jurisdiccion penal no militar. Elevar a la categoria de garantia constitucional el acceso a la
jurisdiccion penal no militar, por parte de los particulares que sean victimas u ofendidos por actos de personal
militar.

= Establecer un sistema de justicia militar de corte acusatorio.
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= Restringir el concepto de actos en contra de la disciplina militar. Limitar el alcance del concepto de
actos contra la disciplina militar para establecer, de manera taxativa, los tipos penales que pueden ser materia
de los juicios castrenses.

Evitar la influencia del Secretario de la Defensa en la justicia civil y militar. Establecer el
marco normativo necesario para evitar que el Secretario de la Defensa influya directa o indirectamente
en la procuracion y administracion de la justicia civil y militar, y, por lo que respecta al nombramiento del
Procurador General de Justicia Militar, establecer para su designacion un procedimiento similar al previsto
para la designacion del Procurador General de la Reptiblica.

Adscribir la justicia militar al Poder Judicial de la Federacion. Eliminar, ademas, de manera
progresiva el alcance de la jurisdiccion militar fuera de guerra. En tanto esto ocurre, mantener la procedencia
del juicio de amparo en contra de las determinaciones de la justicia militar.

Seguridad ptiblica. Propuestas normativas:

= Diferenciar los sistemas de seguridad publica y de justicia penal. Modificar la Ley General que
establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Piblica, para excluir de dicho
sistema la procuracion de justicia y la ejecucion de sentencias penales, por cuanto éstas son instituciones que
pertenecen al sistema de justicia penal y no al ambito de la seguridad piblica.
Redisefar igualmente el Sistema Nacional de Seguridad Piblica a efecto de que no se considere la
procuracion de justicia como parte de la seguridad piblica, sino del sistema de justicia.

= Diferenciar las funciones de investigacion y prevencion de delitos. Preservar la division constitucional
entre la investigacion de delitos y la funcion preventiva de los mismos, de manera que la policia investigadora
no se dedique a prevenir los ilicitos y la preventiva no realice funciones de investigacion de los mismos, sin
perjuicio de la coordinacion entre el Ministerio Piiblico y la seguridad piblica.

= Principio de subsidiariedad. Promover las reformas constitucionales para que el Sistema Nacional de
Seguridad Publica se rija por el principio de subsidiariedad (un asunto debe ser resuelto por la autoridad més
proxima al objeto del problema).

2.2 La ineficiencia de la justicia penal
y el corazon de la impunidad

En 2005 se articul6 la Red Nacional a favor de los Juicios Orales y el
Debido Proceso, la cual ha ido creciendo con el paso del tiempo. Ac-
tualmente, la Red estd conformada por mas de 70 organizaciones de la
sociedad civil, educativas y empresariales. Entre sus miembros, hoy se
encuentran México SOS, Causa Comun, Iniciativa Renace, la Universi-
dad Nacional Auténoma de México (UNAM), el Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas (CIDE), el Instituto Tecnolégico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM), el Instituto Nacional de Ciencias Pe-
nales (INACIPE), la Confederacién Patronal de la Republica Mexicana
(COPARMEX), Grupo Azteca, Grupo Reforma, entre otros. El principal
objetivo de la Red consistié en intentar corregir la ineficacia de la justicia
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penal mediante un sistema basado en la oralidad, transparencia, accesi-
bilidad, eficiencia e imparcialidad.

Cada organizacién integrante de la Red contribuyé a impulsar el cambio al
sistema de justicia penal segiin su area de experiencia y sus posibilidades
de influencia. Los trabajos mas conocidos por la sociedad mexicana fueron
las investigaciones del CIDE sobre la informacién contenida en expedien-
tes judiciales y sus encuestas a personas en reclusion, cuyos resultados
fueron ampliamente difundidos gracias a los filmes documentales de Lay-
da Negrete y Roberto Hernandez: el cortometraje £l Tuinel (2006) y el
largometraje Presunto Culpable (2008). Estas cintas expusieron ante la
opinién publica nacional e internacional el desastroso funcionamiento del
sistema de justicia mexicano, ademas impulsaron la propuesta de realizar
una reforma procesal penal basada en juicios orales, tomando como ejem-
plo la acontecida en Chile entre los anos 2000 y 2005.

Entre otros hallazgos de las investigaciones del CIDE, revelados a la opi-
nién publica por estos documentales, es que existen sistemas informales
de incentivos que premian a policias y a otras autoridades por incremen-
tar los niimeros de personas detenidas y acusadas. En la mayoria de los
juicios no participan los jueces, debido a que casi cualquier funcionario
en los juzgados puede presidir una audiencia. Y como uno de los peores
aspectos del proceso penal, es el hecho de que los imputados estan prac-
ticamente obligados a probar su inocencia. Algunos datos estadisticos
mostrados en estos documentales son lo siguientes:

= 70% de los detenidos en el MP no tuvieron abogado;
» 72% de los detenidos en el MP fueron incomunicados;

= 92% de las acusaciones carecen de evidencia fisica, se sustentan
Unicamente en lo que dicen testigos oculares;

= 93% de los acusados nunca ven al juez;

= 80% de los condenados no fueron escuchados por el juez;

= 70% de las personas en prisién lo estdn por delitos menores;

= 41% de las personas en prisién fueron torturadas por la policia.

Segunrelataron Negrete y Hernandez para un reportaje (Garza, 05/2011),
las investigaciones del equipo del CIDE —involucrado en estas temati-
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cas— arrojaron la radiografia de un sistema judicial corrupto, donde se
condenaba a la mayoria de los acusados sin una investigacién policial.
Las bases para condenar a los acusados eran simples testimonios de ‘tes-
tigos oculares’, sin ningun tipo de evidencia fisica como pruebas de ADN
o huellas dactilares. Al obtener estos resultados, solicitaron audiencias
con distintos funcionarios publicos, tales como el presidente del Tribu-
nal Superior de Justicia del Distrito Federal y el procurador del mismo
DF. Pero, segiin explican estos investigadores, los funcionarios con quie-
nes platicaron adujeron que las cifras del CIDE eran falsas. Derivado de
esta experiencia, Negrete y Hernandez decidieron filmar el cortometraje
documental £l TWinel, el cual fue producido por el CIDE y cont6 con el
apoyo de Iniciativa Renace para organizar presentaciones publicas. El
cortometraje fue transmitido por la reportera Carmen Aristegui en la
cadena de noticias CNN y el periédico britanico The Economist public
un reportaje al respecto. Este primer cortometraje dio origen a la famosa
pelicula Presunto Culpable, la cual fue estrenada en el Festival de To-
ronto en 2009 y, unos meses mas tarde, fue presentada en México en el
Festival de Cine de Morelia. La pelicula y, mas importante atn, la critica
al sistema penal mexicano fue resenada en The Wall Street Journal
(Luhnow, 17/10/2009) y otros medios internacionales. La pelicula gané
diversos premios internacionales tales como el Humanitas Award 2010
de la International Documentary Association de Los Angeles, el Premio
al Mejor Documental 2010 del festival Documenta Madrid y el Premio al
Mejor Largometraje Documental 2010 del One World Media de Londres.
Este tipo de atencién internacional ayudé a consolidar la presién que
ejercian diversas organizaciones en México para impulsar una reforma a
favor de los juicios orales publicos.

Vale la pena remarcar que la propia pelicula Presunto Culpable enfrentd
una resistencia enorme por parte del Poder Judicial. Dos semanas des-
pués de su estreno, la juez decimosegunda de Distrito en Materia Ad-
ministrativa del Distrito Federal ordend la suspension provisional de su
exhibicién, distribucién y promocién. Algunos grupos de la sociedad civil
organizada ejercieron presién publica y en las redes sociales en contra de
la suspensién emitida por la juez. La propia Direccién General de Radio,
Televisiéon y Cinematografia de la Secretaria de Gobernacién interpuso
un recurso de queja en contra de la resolucién de la juez. Pocos dias
después, el Sexto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pri-
mer Circuito determiné revocar la suspensién provisional del documen-
tal. Pero la oposicion a la pelicula continué. Con el paso del tiempo se
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acumularon tres procesos legales en contra del propio documental y de
sus productores: el total de presentaciones de las demandas llegaron a
sumar mas de tres mil millones de pesos. Finalmente, a principios de
2014 la juez octava y la juez décimo octava en materia civil del Distri-
to Federal decretaron sentencias absolutorias a favor de los producto-
res del documental. Més alla del relato anecdético, el viacrucis legal
enfrentado por los productores de la pelicula, Negrete y Hernandez,
ejemplifica bien el tipo de resistencias al cambio que existen dentro del
propio sistema de justicia en México.

En el &mbito académico, ademéas de los trabajos del CIDE, también
tuvieron un fuerte impacto las investigaciones del Instituto Ciudadano
de Estudios sobre la Inseguridad (ICESI) y del Centro de Investigacion
para el Desarrollo (CIDAC). La obra que sintetizé y estructuré buena
parte de los resultados de estas investigaciones fue el conocido libro
Crimen sin castigo de Guillermo Zepeda (2004). Este investigador
fue de los primeros en realizar estimaciones de la llamada cifra negra
(proporcién de delitos que no son investigados) y de la magnitud de la
impunidad en México (esquema 1).

Esquema 1. El fenémeno delictivo y el proceso penal, México 2001

100 hechos 25 denuncias 1.6 procesos 1.06
aparentemente dan inicio a 23 penales ejecuciones de
delictivos ‘ averiguaciones » - sentencias

previas condenatorias
¢ De cada e De las 23 ® De ese ® De ese
100 delitos investigaciones 1.6% del 1.06
que se iniciadas s6lo fenémeno condenado,
cometen en se concluyen delictivo que 0.66 recibe
México, sélo 4.55 y solo se llega ante un menos de
25 se llegan pone un juez, 1.2 tres afios de
a denunciar. acusado a llega a prisién y 0.4
disposicion sentencia y recibe mas
del juez en solo se emite de dos afios
1.6 casos. una condena de prision.
en 1.06 de
los casos.

Fuente: Zepeda (2004:20), con datos sobre la proporcién de delitos denunciados de la Primera
Encuesta de Victimizacién del ICESI, desahogo de averiguaciones previas de los anuarios esta-
tales de Inegi, desahogo de expedientes judiciales y monto de las sanciones de acuerdo con el
Cuaderno de Estadisticas Judiciales en Materia Penal ntimero 10 del Inegi.
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Zepeda (2004) lleg6 a la conclusion de que la averiguacion previa fun-
gla como el nodo central o “el corazén de la impunidad” en México. Ana-
lizando datos proporcionados por las procuradurias estatales y juzgados,
este investigador mostré que la averiguacion previa era la primera y mas
restrictiva etapa del llamado ‘efecto embudo de la justicia penal’, esto
considerando que, del total de delitos cometidos s6lo una pequena pro-
porcién son investigados y derivan en la consignacién de una persona
imputada ante un juez:

[...] durante 2000 s6lo en 6.4% de las averiguaciones se instauré un
proceso penal; en 5% quedd pendiente la aprension del presunto res-
ponsable (condenado a una prescripciéon casi segura); 11.85% de ave-
riguaciones se resolvié por una via legitima distinta del proceso (por
incompetencia o causa legitima de archivo definitivo); en tanto que
el restante 76.75% de las averiguaciones no se sabra si se trataba de
asuntos probablemente delictivos que ameritaban la iniciacion de un
proceso penal, pues no se concluy6 la investigacion. El corazén de
la impunidad, como se ha sefialado, reside en la averiguacion previa
como fase critica del sistema penal (p. 281).

Segun explica Zepeda, esta situacién de impunidad se genera por dos
factores. Primero, por una sobrecarga de trabajo tal en las procuradurias
que imposibilita en la practica la adecuada atencién de todos los delitos
denunciados (atn considerando que muy pocos son denunciados). Se-
gundo, por controles politicos y administrativos sobre los propios agen-
tes del MP, los cuales vulneran su autonomia y efectividad. Estos dos
factores originan précticas discrecionales de ‘amortiguamiento’ de las
cargas de trabajo, asi como el 'borrado estadistico’ de las mismas. Estas
practicas, a su vez, dan como resultado bajos niveles de desahogo efecti-
vo de las investigaciones ministeriales, plasmadas antes de la reforma en
averiguactones previas. La grafica 1 muestra estimaciones de Zepeda
sobre la efectividad en la resolucién de averiguaciones previas, en las
cuales se contrasta el porcentaje de resoluciones por consignacién ver-
sus resoluciones por declaraciones de incompetencia o decisiéon definiti-
va de archivar la averiguacion.
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Grafica 1. Efectividad en la resolucion de averiguaciones previas
por rubro de conclusion, aiio 2000.
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Fuente: Zepeda (2004:193). En la fuente original no se incluyé Durango por no estar disponi-
bles sus cifras desagregadas.

Las practicas discrecionales por medio de las cuales se reducen las cargas
de trabajo son variadas, entre otras: la discriminacién de las denuncias
para su atencién segun criterios informales de ‘dictaminacion’; el turnar
las denuncias a ‘otras dependencias’ sin especificar el nombre de la depen-
dencia; la preferencia por atender denuncias en las cuales se presenta al
presunto responsable capturado en flagrancia; la preferencia por atender
asuntos destacados por la opinién puiblica o que tengan relevancia politica
e; incluso, el establecimiento de ‘estimulos’ o sobornos a cambio de dedi-
car los escasos recursos a impulsar (o ignorar) algiin caso. Lograr un ade-
cuado control sobre este tipo de practicas discrecionales fue (y continta
siendo) uno de los debates mas importantes de la agenda nacional:

Desconocer o ignorar este ambito de discrecién implicaria mantener
una situacién de facto que contradice las normas constitucionales y
legales, restandoles fuerza normativa |[...]

Debe debatirse abiertamente sobre la naturaleza y los alcances de
estas atribuciones, asi como discutir si el disefo institucional que
configura la organizacion y las atribuciones del ministerio publico y
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la procuraciéon de justicia son los adecuados para el uso efectivo, asi
como para el control y limitacién de las trascendentales atribuciones
y prerrogativas de dichos funcionarios, que, ademas de la discrecién,
detentan arbitrio y facultades (como se ha referido) cuasi jurisdiccio-
nales (como el ejercicio de la accién penal), asi como determinar si
los propios agentes del ministerio puiblico cuentan con las garantias
suficientes para el desempeno auténomo y libre de tan relevantes fun-
ciones, y si los ciudadanos (victimas y presuntos responsables) y la
sociedad cuentan con salvaguardas y mecanismos de representacién
efectiva de sus derechos (Zepeda, 2004:231-232).

El diseno del sistema de justicia en México ya incluia controles judicia-
les sobre la actuaciéon y la calidad del desempefio de los agentes del MP
como parte acusadora dentro del proceso penal. Sin embargo, este tipo
de controles pocas veces operan. Las sobrecargas de trabajo y la escasez
de recursos también afectan a los jueces. La propia forma de adminis-
tracién de trabajo en los tribunales impide que los juzgadores analicen
a fondo las actuaciones e indicios reunidos durante las anteriores averi-
guaciones previas (ahora carpetas de investigaciéon). Con una frecuen-
cia demasiado elevada como para suponer que los controles judiciales
operaban cabalmente, las acusaciones integradas por los agentes del MP
eran aceptadas por los juzgadores: casi nueve de cada diez indiciados
recibian un auto de término constitucional que los sometia a proceso y;
aproximadamente ocho de ellos recibian auto de formal prisién (estima-
ciones de Zepeda al ano 2000).

Es en esta fase del proceso penal donde los estudios del CIDE, ICESI y
CIDAC se vinculan entre si y, al articular una imagen integral del flujo
procesal, revelan la necesidad de transformar a profundidad el sistema de
justicia penal para lograr controles judiciales efectivos. El propio Zepeda
da cuenta de esto y cita un estudio de Magaloni y Negrete (2002) en el
que se senala lo siguiente: de la poblacién de internos en reclusorios del
Distrito Federal, 71% no tuvo la asistencia de un abogado mientras estuvo
a disposicién del ministerio puiblico y aquellos que contaron con abogado
no pudieron hablar a solas con él (70%), en la mayoria de los casos, el abo-
gado era de oficio (63%); ya en el juzgado, en 60% de los casos no se les
informé que tenian derecho ano declarar, 51% de las veces no pudo hablar
con su abogado antes de rendir su declaracién, y en 25% de los casos el
abogado defensor no estuvo presente durante la declaraciéon preparatoria.

La visién integral que se obtiene, es la de un proceso penal donde se han
subvertido los principios constitucionales, debido a la fortaleza despropor-
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cionada de la fase de la averiguacién previa, y de las atribuciones discrecio-
nales de los ministerios publicos, que conlleva una debilidad implicita de
todos los demas actores en el proceso al momento del juicio (incluidos juz-
gadores, imputados y victimas). Los siguientes parrafos de Zepeda (2004)
condensan esta visiéon del funcionamiento del sistema de justicia penal:

La posibilidad de que se dé la ineficiencia, asi como oportunidades y
espacios para la inmunidad en el uso de atribuciones de los ministerios
publicos se mostraron en este estudio en las altas tasas de impunidad,
la discrecionalidad imperante en la procuracion de justicia, asi como el
menoscabo impune de los derechos de indiciados, procesados, denun-
ciantes, victimas y ofendidos por el delito (p. 365)

Al describir el disefo institucional del subsistema penal mexicano, se
subray6 que el ministerio ptiblico concentra diversas facultades que no
tienen como contrapeso un sistema de control eficaz. La averiguacion
previa es una instancia inquisitiva sujeta, principalmente, a controles
internos e ineficaces, convertida en una instancia en penumbra poco
accesible al escrutinio judicial. Del mismo modo, una vez iniciado el
proceso penal ante el juez, el ministerio ptblico tiene atribuciones de
gran alcance que son determinantes en la suerte del proceso y vincu-
lan (obligan) al mismo juez (p. 379).

Pero incluso después de concluido el proceso penal, la determinacion del
juzgador vuelve a quedar a merced de una instancia ajena [...] la ejecu-
cién y administraciéon de las penas impuestas por la resolucién judicial
quedan a cargo de las dependencias del Ejecutivo [...] Estas entidades
son las encargadas de determinar el lugar en que se cumplird la sentencia,
supervisar la ejecucion de la sentencia y conceder o revocar la libertad
preparatoria, resolver sobre conmutacion de sanciones y sobre la modi-
ficacién de modalidades de ejecucion de la sancién. Seria mas adecuado
establecer un juez de ejecucién de sentencias para que, con independen-
cia y autonomia, tuviera conocimiento y capacidad de decisién en las va-
riaciones y peculiaridades de la ejecucion de la sentencia (pp. 282-283).

Estas atribuciones sin contrapeso corresponden a una vision del poder
publico que hacia que el Ejecutivo desease conservar en su esfera del
dominio, con plena discrecionalidad y sin control externo, la investi-
gacion y la persecucién de los delitos, asi como la posibilidad de hacer
valer incontestablemente sus determinaciones ante los jueces, para
lograr la condena de los procesados. Estas atribuciones hicieron de las
procuradurias una instancia de aplicacion selectiva del derecho penal,
dentro de una extensa red de control a disposicion de intereses politi-
cos hegemoénicos y corporativos (p. 365).
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2.3 Las resistencias al cambio

Desde finales del siglo XX y principios del XXI, diversas organizaciones de
la sociedad civil, acompanadas tanto por instituciones académicas como
por organismos internacionales, comenzaron a ejercer presion sobre el go-
bierno mexicano para dar cumplimiento a los compromisos en materia de
derechos humanos y de fortalecimiento del Estado de Derecho. De entre
los estudios y reformas realizados en aquellos afnos, destaca como antece-
dente relevante de la Reforma a la Justicia Penal el impulso dado por el
Banco Mundial a estudiar y reformar la justicia mercantil. Ana Laura Maga-
loni (2007), consciente de la importancia de este antecedente y de la nece-
sidad de llevar a buen término una reforma general al sistema de justicia,
relaté su experiencia con la reforma a la justicia mercantil impulsada por la
Secretaria de Hacienda en 2002 y escribié algunas advertencias sobre las
resistencias al cambio presentes en el sistema de justicia. Para esta autora,
uno de los principales factores que entorpecerian la transformacion de
fondo de la justicia en México serfa una fuerte oposicién generada desde
dentro del mismo sistema, lo cual, a la vista de lo ocurrido en afios recien-
tes, conformdé una reflexién anticipada y acertada sobre los problemas de
implementacién de la reforma en materia de justicia penal.

Por principio, Magaloni advierte que una caracteristica peculiar del “fer-
vor reformista” consiste en cometer el error de disefar cambios legisla-
tivos y politicas publicas sin contar con un diagnéstico empirico sélido
sobre los principales problemas a resolver. El énfasis que pone esta au-
tora sobre esta problematica particular muestra la importancia que le
concede como un factor determinante para el éxito de las reformas:

Ello no es una cuestién trivial. Una de las constantes en los estudios
empiricos sobre el sistema de justicia, sobre todo aquellos que generan
datos duros de los expedientes judiciales, es que los hallazgos general-
mente derrumban de manera demoledora verdades por todos acepta-
das como dogmas de fe acerca de los problemas de la imparticién de
justicia. Al mismo tiempo, tales estudios, por lo general, descubren
problemas centrales que ni siquiera habian sido imaginados por los
tomadores de decision. Por ello, disefiar programas de reforma judicial
sin diagnésticos empiricos sélidos es muy riesgoso. El éxito de tales
proyectos es altamente improbable. La experiencia de mas de treinta
anos en América Latina asi lo demuestra (Magaloni, 2007:62).

El proyecto en el que Magaloni participd, junto con un grupo de investi-
gadores del Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas, fue finan-
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ciado por el Banco Mundial y liderado por la Secretaria de Hacienda
(Linn, 2004). La metodologia del estudio, recomendada por el propio
Banco Mundial, consisti6 en recopilar evidencia empirica sobre el fun-
cionamiento de la justicia mercantil a través del estudio sistematico de
la informacién contenida en expedientes judiciales. Esta evidencia empi-
rica se contrasté con hipdtesis elaboradas a partir de entrevistas a eco-
nomistas y abogados, quienes afirmaban que la lentitud de los procesos
judiciales importaba de sobremanera, y en un sentido negativo, el funcio-
namiento de la justicia mercantil. Los entrevistados percibian que la baja
eficiencia del sistema se debia a tres factores relacionados entre si: la re-
sistencia del deudor al pagar el crédito; el complejo diseno legislativo del
proceso y; la parcialidad o sesgos del juez a favor del deudor. El analisis
de la informacién de los expedientes judiciales, seguida a través de las
distintas etapas procesales, refutd las hipdtesis construidas a partir de
las percepciones de los entrevistados. Los hallazgos del estudio mostra-
ron que la baja eficiencia de la justicia mercantil se debia, en buena me-
dida, a serios problemas de cardcter administrativo en los tribunales:

Por ejemplo, la sobreponderacién de la carga de trabajo de los jueces,
la ausencia de un sistema estadistico béasico, la falta de criterios para
diferenciar casos simples y de rutina de casos complejos, la falta de
control por parte del juez de su personal, la ausencia de mecanismos
simples y efectivos de localizaciéon de expedientes. En fin, la lista de
los problemas administrativos que enfrentan los tribunales es enorme,
ello perjudica tanto la calidad del servicio que prestan, como la percep-
cién de los usuarios del sistema (Magaloni, 2007:67).

Estos resultados fueron presentados ante funcionarios de la Secretaria
de Hacienda y directores de las principales instituciones financieras del
pais, sin embargo, contrario a lo que podria esperarse, muchos de los
hallazgos empiricos del estudio fueron dejados de lado en la reforma
de la justicia mercantil de 2002. En opinién de Magaloni, esta omisiéon
evitd que se atendieran y corrigieran problemas verdaderamente estruc-
turales: el deficiente sistema administrativo origina algunos de los mas
importantes problemas que enfrenta la justicia mexicana; los jueces no
cuentan con sistemas efectivos que les permitan ponderar sus cargas de
trabajo; no existen indicadores que permitan evaluar la calidad en el des-
empeno de los jueces; no hay una estadistica 1til que pueda servir como
instrumento de gestiéon para hacer mas eficiente y eficaz el uso de los
recursos publicos. Todos estos problemas, de acuerdo con el estudio re-
ferido, impactan negativamente el funcionamiento de la justicia y fueron
desestimados por los actores que articularon aquella reforma. Igualmen-
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te importante, esta investigadora advirtié que, casi un lustro después de
aprobada, no existian evaluaciones empiricas del impacto de la reforma.

A manera de conclusién, Magaloni reflexiona sobre los motivos que propi-
ciaron el rechazo de los hallazgos obtenidos a través del analisis directo de
expedientes judiciales. Ademaés, advierte que las futuras reformas al sis-
tema de justicia en México podrian enfrentar resistencias similares. Para
esta investigadora, la evidencia empirica debe competir con un discurso
dominante que caracteriza al gremio juridico mexicano, en el cual subyace
la falsa concepcién de que la ley, por si sola, prefigura realidades desea-
bles. Como consecuencia, los abogados y demas actores relacionados con
la administracién de la justicia subestiman la fuerza de los diagnésticos (de
los datos y su anélisis) y pretenden sustituirla por la fuerza de las palabras
de la ley (del lenguaje y los conceptos juridicos). Esto provoca que, en las
discusiones sobre reformas al sistema de justicia, se rechacen y subesti-
men transformaciones de caracter administrativo y organizacional:

Las razones para ignorar los hallazgos empiricos que tienen que ver con
practicas judiciales que no se derivan ni explican del marco normativo
son varias y de distinta indole; sin embargo, estimo que en el corazén
de este problema subyacen razones politicas importantes: la mono-
polizacién de la reforma judicial por parte de la profesion legal. Dicha
profesion es excluyente de otras disciplinas sociales, ya que se centra
principalmente en el andlisis del marco normativo a partir de una serie
de conceptos y categorias que sélo entienden cabalmente los abogados.

En el lenguaje dogmatico-normativo subyace la ficcién de que las nor-
mas prefiguran realidades y que, por tanto, todo problema puede ser
atendido a través de cambios en la ley. La profesién legal, por tanto,
para seguir manteniendo el monopolio del debate de reforma judicial,
va a resistir cualquier tipo de hallazgo empirico que vaya en contra
de este ‘fetichismo de la ley’, como son todos aquellos problemas que
detectan los estudios empiricos que tienen su explicacion en las prac-
ticas judiciales y administrativas y no en el marco normativo.

Sin duda, no es facil de romper este monopolio de la profesion legal
en la agenda de reforma judicial. Sin embargo, tomarlo en cuenta y
dimensionar su existencia puede dar mayor claridad respecto de los
obstaculos reales que dificultan la reforma judicial en México. Con
ello, posiblemente, se podran evitar algunos de los errores que ya se
cometieron en otros paises de la regién al momento de implementar
los proyectos de reforma judicial (Magaloni, 2007:73-74).
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Los debates sobre una necesaria y urgente Reforma a la Justicia Penal
comenzaron a dominar buena parte de la agenda nacional a mediados de
la primera década del siglo XXI. Gracias a la participacién de diversos ac-
tores de la sociedad mexicana se gener$ un amplio consenso politico, so-
cial, académico y empresarial sobre esta indispensable transformacion.
La suma de estudios y diagndsticos empiricos publicados y debatidos
logré evidenciar las enraizadas deficiencias del sistema de justicia penal,
las cuales afectaban los derechos de las partes involucradas en los pro-
cesos penales y generaban, también directamente pero a nivel nacional,
elevados niveles de impunidad.

[...]las victimas de los delitos, mayoritariamente, no acceden a la justi-
cia; los imputados y las imputadas en general, son simplemente objeto
de un proceso en el que deben demostrar su inocencia en condiciones
de desigualdad procesal; finalmente, en multiples casos los operadores
juridicos — jueces, ministerios publicos, abogados postulantes — inte-
ractiian en un medio donde pesa mas la habilidad para gestionar [...]
que la capacidad de razonar con argumentacion juridica consistente
(Arriaga, 2008:83-84).

A pesar del consenso general sobre el mal funcionamiento de la justicia
penal, existia una pluralidad de enfoques que competian entre si como
posibles ejes rectores de la futura reforma. Esta variedad de posturas se
vio reflejada incluso en el nimero de iniciativas presentadas durante el
proceso legislativo. En el transcurso de 2006 y 2007 se presentaron nue-
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ve iniciativas que buscaban reformar articulos constitucionales relacio-
nados con la justicia penal y la seguridad publica. En orden cronolégico,
las iniciativas de proyectos de decreto consideradas durante el proceso
legislativo fueron las siguientes (SAD, 2008):

= 29/9/2006, Que reforma el articulo 20 (presentada en la Camara de
Diputados).

= 19/12/2006, Que reforma los articulos 14, 16, 17, 18, 19, 20 y 21
(presentada por la Red Nacional a favor de los Juicios Orales y el
Debido Proceso, a la Camara de Diputados).

= 6/3/2007, Que reforma los articulos 14, 16, 19 y 20 (presentada en
la Camara de Diputados).

= 9/3/2007, Que reforma los articulos 16, 17, 18, 20, 21, 22, 73, 122
y 123 (presentada por la Presidencia de la Reptblica, al Senado).

= 29/3/2007, Que reforma el articulo 22 (presentada en la Camara de
Diputados).

= 23/4/2007, Que reforma los articulos 14, 16, 17, 18, 19, 20, 21 y 22
(presentada en la Camara de Diputados)

= 4/10/2007, Que reforma los articulos 18, 21 y 104 (presentada en la
Camara de Diputados)

= 4/10/2007, Que reforma el articulo 17 (presentada en la Camara de
Diputados).

= 4/10/2007, Que reforma los articulos 14, 16, 17, 18, 20y 21 (presen-
tada en la Camara de Diputados).

De entre las iniciativas presentadas resaltan dos, tanto por la extension
y profundidad de las reformas que proponian, como por la relevancia
publica y politica de los actores que las elaboraron: la presentada por la
Red Nacional a favor de los Juicios Orales (19/12/2006; ver SAD, 2008)
y; la presentada por la Presidencia de la Republica (9/3/2007). Estas dos
iniciativas representaron los enfoques o las orientaciones posibles de la
reforma mas representativos del debate publico y que, ademas, preten-
dian dar cumplimiento a los compromisos del Estado mexicano, toda vez
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que respondian a las dos visiones globales comprendidas en los tratados
internacionales resenados en el segundo capitulo del presente trabajo.

El 13 de diciembre de 2006 la Red a favor de los Juicios Orales pre-
sentd una iniciativa a dos Comisiones de la Camara de Diputados, las
cuales sometieron el texto integro al Pleno de la Camara pocos dias
después. Este proyecto se caracterizé por su enfoque de derechos
humanos al poner como primera necesidad de la reforma el asegura-
miento del debido proceso legal, buscando garantizar los derechos de
todas las partes involucradas conforme a las exigencias derivadas de
las convenciones internacionales que México ha firmado y ratificado.
El proyecto de la Red atiendi6, ademaés, varias de las recomendaciones
dirigidas al Estado mexicano en materia de procuracién e imparticiéon
de justicia (ONUDH, 2003; detalladas en la primera seccién del tercer
capitulo del presente trabajo).

Es relevante hacer notar que una caracteristica valiosa de esta iniciativa
consistié en haber sido sustentada mediante diagnoésticos empiricos e
investigaciones de alto rigor académico elaborados por diversas institu-
ciones —entre otros, los trabajos del CIDE, ICESI y CIDAC resenados
en la segunda secciéon del capitulo anterior del presente trabajo—. Esto
adquiere particular importancia al considerar que, por lo general, las ini-
ciativas legislativas no se sustentan en diagnésticos empiricos de las si-
tuaciones que pretenden mejorar, sino que su estructura requiere de una
FExposicion de Motivos. En términos estrictos, y desde una perspectiva
académica, es muy distinto exponer las razones y los argumentos que
motivan un cambio legislativo a describir y determinar la situacién que
guarda determinada problematica mediante el andlisis de datos empiri-
cos de calidad evaluable.

Desde esta 6ptica, se puede considerar que la iniciativa de la Red no sélo
tuvo un sélido sustento normativo por ser cercana a los instrumentos in-
ternacionales y recomendaciones en materia de derechos humanos, sino
que también tuvo un sélido sustento académico. Por ejemplo, al incor-
porar medidas destinadas a restringir los alcances de las averiguaciones
previas y las propias facultades discrecionales del ministerio publico, la
iniciativa atiende directamente a las causas identificadas por Guillermo
Zepeda (2004) como “el corazén de la impunidad” en México. No sobra
insistir en este punto toda vez que si existe un amplio consenso acadé-
mico con respecto a los nodos torales de la impunidad en nuestro pais,
por citar otro ejemplo: diez anos después del diagndstico publicado por
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Zepeda, el Indice Global de Impunidad volvié a identificar los mismos
nodos de impunidad dentro del mal funcionamiento de los sistemas de
seguridad y justicia (Le Clerq y Rodriguez, 2015; ver grafica 1y su expli-
cacion en el primer capitulo del presente trabajo).

En lo que corresponde a la iniciativa de la Presidencia de la Reptblica
(9/3/2007), ésta enfatizé la necesidad de reducir la impunidad y la inse-
guridad publica a partir del incremento de facultades discrecionales del
Estado para combatir, principalmente, al crimen organizado. Es relevante
senalar que esta iniciativa, como corresponde a la estructura general de
las mismas, incorpord una Exposicion de Motivos pero no hizo referen-
cia a diagnésticos empiricos de las situaciones que pretendia corregir. Por
ejemplo, medidas como la ampliacién de las facultades discrecionales del
ministerio publico y de las corporaciones policiales, tales como establecer
la existencia constitucional del arraigo, se justifican en el texto de la ini-
ciativa a partir de una argumentacion sobre los objetivos que motivan las
propuestas y los esfuerzos que se estiman necesarios para contar con un
ambiente de paz, desarrollo y seguridad.

La iniciativa hace mencién a criticas y llamados de organismos puiblicos,
privados, nacionales e internacionales a la modernizacién del sistema
de justicia penal desde una 6ptica mas cercana a los instrumentos in-
ternacionales de combate a la delincuencia organizada, aunque si consi-
dera también la adopcién de un sistema penal acusatorio y adversarial.
En este sentido es que esta iniciativa responde al cumplimiento de los
compromisos del Estado mexicano contra la delincuencia organizada y
narcotrafico —resenados en la segunda seccién del segundo capitulo del
presente trabajo— mas que a un diagnéstico empirico que compruebe y
sustente cada una de las medidas propuestas.

Fuera del texto de la propia iniciativa, el documento oficial donde natural-
mente se esperaria encontrar un diagnoéstico de las situaciones imperantes
en materia de seguridad y justicia, seria el Plan Nacional de Desarrollo
(PND). De hecho, en este documento se esperaria encontrar no sélo el
diagnéstico, sino la estrategia general de atencién y mejora a las posibles
problematicas identificadas. E1 PND 2007-2012 fue presentado a la opi-
nién publica casi tres meses después de la iniciativa presidencial (el 31
de mayo de 2007) y su eje sobre Estado de Derecho tuvo una orientacién
similar a la de la propia iniciativa, sin embargo, es de llamar la atencién
que este documento careciera de un diagndéstico empirico basado en el
andlisis y evaluacion del desempeno de los sistemas de seguridad y jus-
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ticia, asi como en las causas ya identificadas de la impunidad en México.
Luis Astorga resume de la siguiente manera la presentaciéon publica del
PND, enfatizando acertadamente el tipo de cifras utilizadas para justificar
la orientacién del eje rector sobre el Estado de Derecho:

En el PND se destacé el papel de las fuerzas armadas y los niveles
de confianza de la poblacién en ellas. Fueron mencionados los datos
de dos empresas encuestadoras, Parametria y Demotecnia, que mos-
traban los niveles de aceptacion de 89 y 88%, respectivamente, a la
participacién de los militares ‘para combatir el narcotrafico’. El pro-
curador Eduardo Medina-Mora reconocié que el pais no contaba con
instituciones policiales y de procuracién de justicia adecuadas a causa
de la corrupcién, los embates de la delincuencia, la falta de recursos
y de politicas permanentes. Mencioné la necesidad de un Sistema Na-
cional de Seguridad Publica que se caracterizara por la cooperacion, la
corresponsabilidad y la eficacia. Afirmé que el PND contemplaba una
politica de prevencién del delito, la intervencion de toda la fuerza de
la federacién para recuperar espacios de manos de los delincuentes, la
unificacién del mando policial, la promociéon de un Sistema Nacional
de Desarrollo Policial, la creacién de un Sistema Unico de Informacién
Criminal, la transformacién del Sistema de Justicia Penal, la partici-
pacién de la sociedad civil y la promocién de una cultura de legalidad
(énfasis anadido; Astorga, 2015:33).

Astorga describe acertadamente el caracter general del PND en lo que
se consideraria su ‘diagnéstico’ y su propuestas para mejorar el Estado
de Derecho. En el texto del documento existe un apartado destinado
al diagnéstico del Estado de Derecho y de la seguridad publica, no obs-
tante, éste se basa en cifras tomadas de encuestas de opinion y de
percepciones, y no profundiza en andlisis de datos sobre el funciona-
miento de los sistemas de seguridad y justicia. A pesar de que el texto si
menciona datos de un estudio de Guillermo Zepeda (2003), omite la de-
tallada explicacién de este autor sobre los mecanismos que originan los
elevados niveles de impunidad en México. Todos las cifras incluidas en
el ‘diagnoéstico’ del PND se enlistan a continuacién, respetando la redac-
ci6én integra del texto con énfasis anadido para resaltar la naturaleza de
las mismas (Presidencia de la Republica, 2007:44-46; se invita al lector a
revisar el texto completo):

» De acuerdo con el estudio de Latinobarémetro, en México sélo el 28%
de los ciudadanos piensa que se puede confiar en la mayoria de las
personas; otras encuestas sitlian esta cifra en alrededor del 15%.



B W B Reforma a la Justicia Penal

= De acuerdo con Transparencia Internacional, en su Indice de Per-
cepcion de la Corrupcion 2006, México estd ubicado en el lugar
70 de un total de 163 paises, con una calificacién de 3.3 en una
escala de 0 a 10.

= La percepcion de la poblacién a la respuesta de la autoridad ante
la denuncia de delitos del fuero comin se ha deteriorado a través
del tiempo. La Encuesta Nacional Sobre Inseguridad Urbana sefnala
que una de cada cinco victimas denuncia el delito. Asimismo, revela
que la no-denuncia ocurre principalmente por la baja eficacia que
percibe la poblacién del sistema de justicia.

» De acuerdo con un estudio especializado, las procuradurias de justi-
cia en México se encuentran entre las instituciones de menor pres-
tigio ante los ciudadanos, lo cual esta relacionado con las cifras de
efectividad: de cada 100 averiguaciones previas que se levantan,
s6lo en 23 se concluyen las investigaciones; de estas 23, menos de
12 se consignan ante un juez, y s6lo en 3 de estos casos se dicta
sentencia —pero este fragmento es lo tnico que el texto del PND
refiere sobre el estudio de Zepeda—.

= De acuerdo con la ultima Encuesta Nacional de Adicciones, del total
de la poblacién del pais entre los 12 y 65 anos de edad, el 5.03% ha
consumido drogas alguna vez en su vida, lo que equivale a més de
tres y medio millones de personas.

En este sentido es que, tanto las particulares iniciativas de reforma
constitucional, como las visiones globales a las cuales responden, estan
basadas en muy diferentes tipos de diagndésticos y motivaciones. Esta
consideracién es de gran relevancia para el debate actual sobre el futuro
de las reformas en materia de seguridad y justicia. La revisiéon detallada
de ambas iniciativas permite identificar més claramente esta distincién
fundamental, asi como el panorama global de falta de consenso entre
actores politicos y sociales sobre el tipo de reformas que logren mejorar
efectivamente los sistemas de seguridad publica y justicia penal.

3.1 Iniciativa de la Red por los Juicios Orales

El 13 de diciembre de 2006 la Red Nacional a favor de los Juicios Orales
y el Debido Proceso presenté una iniciativa con el proyecto de decreto
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por el que se reforman los articulos 14, 16, 17, 18, 19, 20 y 21 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Este proyecto
de reforma constitucional se basé en las investigaciones y diagndésticos
elaborados previamente por las organizaciones que conforman la Red.
La iniciativa fue presentada a las Comisiones de Justicia y Puntos Cons-
titucionales de la Camara de Diputados, las cuales la sometieron al Pleno
de la Camara en los mismos términos en que les fue presentada (SAD,
2008). Los diputados firmantes pertenecieron a los grupos parlamenta-
rios del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido Accién Nacio-
nal (PAN), Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y Partido Verde
Ecologista de México (PVEM). Las razones que tuvieron los diputados de
las respectivas Comisiones, para someter la iniciativa al Pleno, se resu-
men en el primer parrafo de la correspondiente Exposicion de Motivos:

Ha quedado de manifiesto que una de las mas evidentes inquietudes
de la sociedad mexicana hoy dia se refiere a la ineficacia del sistema
de justicia penal en el pais. Esto es, que la procuracién e imparti-
cién de justicia lejos de satisfacer las necesidades de los sujetos que
intervienen en su sustanciacién, se han visto rebasadas por practi-
cas de corrupcion e inequidad provocando que victimas y acusados
padezcan, indistintamente, la incertidumbre juridica e impunidad que
caracteriza al sistema.

El objetivo de la Red, segtiin consta en la misma Fxposicion de Molivos,
consistié en reformar el marco normativo e institucional para asegurar,
a todas las partes involucradas, el debido proceso conforme a las exi-
gencias y compromisos que derivan de los tratados internacionales que
el Estado mexicano ha firmado y ratificado. El motivo central, el cual se
enfatiza de la siguiente manera en el mismo texto, es la instauracién de
un sistema de juicios orales:

Un principio basico para poder contar con una imparticién de justicia
confiable es que la tarea de los jueces se lleve a cabo a la vista de la
sociedad. Nada dana mas la credibilidad de la justicia que el hecho de
que sus sentencias sean dictadas casi en secreto. El trabajo judicial
debe hacerse bajo la mirada de todos los ciudadanos y, en particular, de
los usuarios del sistema de justicia. Existen suficientes evidencias que
nos demuestran que un sistema de juicios orales, en el que las pruebas
se rinden bajo la mirada del ptblico y en el que el juez escucha a las
partes, es mas confiable que un sistema opaco y escrito, como el que
tenemos en México actualmente.
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El cuadro 4 muestra las principales modificaciones propuestas por la Red
afavor de los Juicios Orales, segtin los preceptos a incluir y a desechar del
propio texto constitucional. En el listado posterior se detallan los cambios
especificos propuestos para cada articulo constitucional junto con una ex-
plicaciéon sintética de la racionalidad de los mismos, segin lo plasmado en
la propia Exposicion de Motivos de la iniciativa de reforma constitucional.

Cuadro 4. Principales propuestas de la Red Nacional a favor de los Juicios

Orales
Preceptos que se propone incluir en el texto Preceptos que se propone desechar del texto
constitucional constitucional
Principios
- Procesales: publicidad, contradiccion,
concentracion, continuidad e inmediacion. Facultades del ministerio piiblico
- Presuncion de inocencia. - Destituir el monopolio de la accion penal.
- Proporcionalidad entre delitos y penas. - Desaparecer la figura de ‘retencion’.
- Lesividad. Privacion de la libertad
- Oportunidad. - Sustituir la prision preventiva por sanciones
Proceso juridico diversas.
- Incorporar las bases del debido proceso. - Impedir la incomunicacién de las personas privadas
- Establecer un sistema acusatorio, adversarial y de su libertad.
oral.
- Medios alternativos de resolucién de conflictos.

Fuente: Elaboracion propia con base en la iniciativa de reforma presentada por la Red a favor de
los Juicios Orales (SAD, 2008).

Modificaciones especificas por articulo constitucional y racionalidad del cambio

propuesto, seglin la Exposicion de Motivos de la iniciativa de la Red a favor de los
Juicios Orales.

Articulo 14

= Se propone: incluir el principio de proporcionalidad entre delitos y penas, asi como el principio de lesividad.
«  Racionalidad: el principio de proporcionalidad supone que el legislador debera tomar en cuenta la magnitud
del bien juridico afectado por una conducta delictiva al momento de determinar qué sancion se le debe
aplicar. El principio de lesividad consiste en que el legislador debe sancionar penalmente solo aquellas
conductas que en verdad danen bienes juridicos relevantes, ya sean de titularidad individual o colectiva.

Articulo 16

= Se propone: desaparecer la figura de ‘retencion’ que lleva a cabo el ministerio ptiblico (MP), estableciendo la
obligacion de conducir de manera inmediata ante la autoridad a toda persona detenida.

- Racionalidad: se le otorga un plazo de 48 horas al MP para que pueda recabar los elementos de prueba
que considere suficientes para que el juez competente emita un auto de sujecion a proceso. Si transcurre
el plazo y el juez no recibe estos elementos de prueba, deberd ordenar la inmediata puesta en libertad de
la persona detenida.
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= Se propone: impedir la incomunicacién de toda persona privada de su libertad, ya sea en régimen
de detencion, prision preventiva o prision formal.

- Racionalidad: la incomunicacién de una persona detenida es un grave atentado a sus derechos
fundamentales. Ademas, mantener a una persona incomunicada es una manera de la que se pueden valer
funcionarios corruptos para presionarla de forma indebida, sin que pueda acudir a alguien de su confianza
para dar aviso de su detencion. La comunicacion del detenido con su abogado debe asegurarse a lo largo
de todas las etapas del proceso penal.

Articulo 17

= Se propone: dar cabida a medios alternativos de resolucion de conflictos, quedando estos bajo el control
judicial.
Racionalidad: se busca resolver el conflicto generado por la comisién de delitos sin correr el riego de
colapsar a las instituciones ante las exigencias legales y administrativas que implica el modelo de juicio
orales. Se mantiene el control judicial para evitar el uso perverso que de estas medidas alternativas se
ha llegado a presentar en otros paises y asegurar la satisfaccion del derecho a la reparacion del dafio por
parte de la victima.

Articulo 18

= Se propone: prescindir de la prision preventiva en los casos que, de decretarse una pena privativa de la
libertad, ésta pueda ser sustituida por una sancion diversa como el trabajo a favor de la comunidad.
Racionalidad: 1a mayor parte de los codigos penales del pais ya establecen penas sustitutivas a la prision
pero su objetivo s6lo se cumple cuando efectivamente se evitan los efectos nocivos de los encarcelamientos
por periodos breves.

Articulo 19

= Se propone: distinguir supuestos y consecuencias del auto de formal prision con respecto del auto de
‘sujecion’ a proceso. Ademas, se propone que este tltimo se denomine como auto de ‘vinculacién’ a proceso.

Racionalidad: el auto formal prision amerita la demostracién del cuerpo del delito y la probable
responsabilidad del indiciado, mientras que el auto de vinculacion a proceso se sustenta tinicamente en la
existencia de un hecho punible. Mediante esta propuesta, la persona vinculada a proceso pueda conocer
los medios probatorios que el MP considera que le incriminan, para preparar adecuadamente su defensa
ante el juez. Por su parte, el MP podrd hacer acopio de medios probatorios aun cuando ya haya intervenido
la jurisdiccion y, en su caso, solicitar la apertura del juicio sin necesidad de acreditar de antemano la
probable responsabilidad del inculpado.

Articulo 20

= Propuesta de cambio integral: modificar por completo este articulo para incorporar en la Constitucion
las bases del debido proceso legal y el mandato de creacion de juicios orales, tanto en el &mbito federal como
local. Se propone un primer parrafo en el cual se caracteriza al proceso penal como acusatorio, adversarial

y oral, enunciando también los principios bésicos que deben regir en la materia: publicidad, contradiccion,

concentracion, continuidad e inmediacion. Para la explicacion y reglamentacién de estos principios se propone

que el Congreso de la Union emita, en un plazo maximo de un afio, una Ley del Debido Proceso Legal.
= Se propone: establecer claramente el principio de la presuncion de inocencia y, en consecuencia, delimitar el
uso de la prisién preventiva de acuerdo con lo que ordenan distintos tratados internacionales.

« Racionalidad: segin datos recopilados por Guillermo Zepeda Lecuona, el 42% de las personas que se
encuentran en las carceles y reclusorios no han recibido una condena firme que los declare culpables de
haber cometido algin delito; es decir, 90 mil de las 210 mil personas privadas de la libertad en México se
encuentran en régimen de prision preventiva.
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Articulo 21

= Se propone: destituir el monopolio de la accién penal a cargo del MP reconociendo el derecho de los
particulares a ejercer directamente esta accién. Se mantiene y remarca la obligacion del MP de investigar la
comision de delitos y de ejercer la accion penal pero, al mismo tiempo, se dota a los particulares de la facultad
para ejercer directamente esta accion.
Racionalidad: segin las consideraciones de Sergio Garcia Ramirez, al abrir el espacio para que los
particulares puedan constituirse en actor penal se busca generar un sistema de accion subsidiaria y
necesario a cargo del MP.
= Se propone: establecer el principio de oportunidad, el cual permite que las autoridades no persigan a un
presunto delincuente cuando éste decida cooperar con la justicia y suministrar elementos para poder someter
a proceso a sus complices o a los mas altos responsables de una organizacion criminal.
Racionalidad: no se trata de permitir un ejercicio arbitrario de la accion penal o de la administracion
de justicia en esta materia, sino de abrir una ventana para que el Estado combata con mds y mejores
elementos las conductas que lastiman seriamente a la sociedad.

Articulos transitorios

= Se propone: dar un plazo maximo de cinco afios para que la Federacion y las entidades federativas puedan
realizar las adecuaciones necesarias para la celebracion de juicios orales. Establecer la obligacion del Congreso
de la Unién y de las legislaturas locales de asignar recursos suficientes desde el primer afio presupuestario
siguiente a la publicacion del decreto de la reforma.

= Se propone: crear una oficina dependiente directamente de la Presidencia de la Republica encargada de

acompanar el proceso de puesta en practica del nuevo modelo de juicios orales, del debido proceso legal y de

las medidas alternativas al juicio. El titular de esta dependencia debera rendir peridicamente un informe

piiblico sobre los avances obtenidos y obstaculos recientes.

Se propone: establecer la obligacion del Congreso de la Union de emitir una Ley del debido Proceso Legal de

caracter general, la cual explique y detalle los principios del nuevo modelo de proceso penal.

3.2 Iniciativa de la Presidencia de la Repiblica

Tres meses después de presentada la iniciativa de la Red Nacional a
favor de los Juicios Orales, la Presidencia de la Reptblica (9/3/2007) re-
mitié una iniciativa a la Cadmara de Senadores enfocada en el combate a
la delincuencia organizada. Esta iniciativa incluy?6 el proyecto de decreto
por el que se reforman los articulos 16, 17, 18, 20, 21, 22, 73, 122y 123
de la Constitucion.

La Exposicion de Motivos de esta iniciativa enfatiza la necesidad de
reducir la impunidad y la inseguridad publica. Aunque en este texto se
acepta que el sistema de justicia penal ha sido objeto de criticas recu-
rrentes, y las propuestas de reforma incluyen la instauracién de los jui-
cios orales, el motivo central de la iniciativa consistié en fortalecer las
capacidades de investigacion de las policias y los ministerios publicos:

Es indispensable redefinir a la policia como un érgano corresponsable
de la investigacién penal y devolverle las facultades que poco a poco fue
perdiendo en la practica y en las legislaciones secundarias. El objetivo
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es que, como sucede en otros paises, se fortalezca la profesionaliza-
cién policial para que ésta pueda recibir denuncias, recabar evidencias
fisicas y datos relacionados con los hechos posiblemente delictuosos,
sin la camisa de fuerza que significa una innecesaria subordinacién
jerérquicay operativa al Ministerio Pblico, sino inicamente contando
con su conduccién juridica para construir los elementos probatorios
que permitan llevar los asuntos ante tribunales [...]

Es de advertir que la presente iniciativa parte de un tratamiento di-
ferenciado entre los delitos graves y aquéllos considerados como de
delincuencia organizada. En estos tltimos, se propone conceder al Mi-
nisterio Publico mayores herramientas de investigaciéon que puedan
ser implementadas con la premura que estos casos requieren. El go-
bierno de México es enfatico en reiterar su compromiso de enfrentar al
crimen organizado con todas las fortalezas del Estado, con permanen-
ciay efectividad. Esta reforma es fundamental para lograr ese objetivo.

La Exposicion de Motivos de la iniciativa refiere otras modificaciones
al sistema de justicia pero, en general, las argumenta a partir del efecto
deseado de incrementar la capacidad de investigacién del Estado. Por
ejemplo, se sefala la necesidad de promover mecanismos alternos de
solucién de controversias, toda vez que la existencia de los mismos
“permite que el Estado mexicano centre sus capacidades instituciona-
les en la investigacion y persecucién de los delitos que danan la estruc-
tura social, el orden y la paz publicos.” También se propone un Sistema
Nacional de Desarrollo Policial que sea capaz de regular el ingreso, se-
leccién, permanencia, profesionalizacién, promocién, remocién, sepa-
racién, sancién y reconocimiento a sus miembros, esto con la finalidad
ultima de elevar su “capacidad de investigacion y estar a la altura de las
nuevas facultades constitucionales”.

Por 1ltimo, vale la pena recordar el énfasis final de la Kxposicion de Mo-
tivos en la necesidad de lograr la unificacion legislativa tanto en la tipifi-
cacién de delitos como en lineamientos generales sobre la persecucion e
investigacion de los mismos. En este texto se explica esta necesidad de
la siguiente manera:

Es necesaria la unificacion legislativa, tanto en la definicién de las con-
ductas delictivas y sus penas, como en el diseho para su ejecucién,
persecucion e investigacion. En efecto, la comisiéon de un delito en
un estado de la Republica debe tener una sancién equivalente si se
comete en otro, a la vez que el mecanismo de su persecuciéon debe
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ser idéntico. La unificacién legislativa conlleva un doble significado:
por un lado, la certidumbre juridica mediante la adopcién de reglas
claras que permitan delimitar competencias y, por el otro, la certeza
juridica mediante la adopcién de figuras delictivas tinicas para todo el
territorio nacional, sus respectivas consecuencias juridicas y la sustan-
ciaciéon de los procedimientos. Esto implica establecer, por ejemplo,
un criterio de igualdad en la consideracién de cuales son los delitos
graves, asi como los plazos, términos, formas de notificacion y reglas
de valoracién de pruebas, entre otros.

El cuadro 5 resume las principales propuestas emitidas por la Presiden-
cia de la Republica, distribuidas segin aspectos de procuraciéon e im-
particién de justicia. En el cuadro se sefnalan algunas facultades que se
pretendié otorgar, medidas cautelares cuyo establecimiento en el texto
constitucional se considera necesario, asi como mecanismos procesales y
herramientas especiales para casos de delincuencia organizada. Después
se enlistan las propuestas especificas para cada articulo constitucional
junto con una explicacion sintética de la racionalidad plasmada en la
propia Exposicion de Motivos de la iniciativa.

Cuadro 5. Modificaciones constitucionales propuestas
por la Presidencia de la Reptiblica

Persecusion e investigacion del delito Proceso penal

Generales Derechos y facultades
- Facultar a la policfa para realizar investigaciones. - Equilibrar los derechos de los inculpados y de las
- Unificar la definicion de las conductas delictivas victimas.
y Sus penas. - Coadyuvancia de las victimas (aportar pruebas).
Medidas cautelares de aplicacion general - Facultad de las victimas para solicitar medidas
- Establecer constitucionalmente la existencia cautelares.
medidas cautelares. Mecanismos procesales de aplicacion general
- Regular constitucionalmente el arraigo. - Control judicial sobre las investigaciones.
- Establecer la facultad de allanar domicilios en - Examen judicial sobre la veracidad de las
caso de flagrancia. confesiones.
Herramientas contra la delincuencia organizada - Mecanismos alternativos de solucion de
- Arraigo. controversias.
- Cateos. Casos de delincuencia organizada
- Intervencion de comunicaciones privadas. - Reserva de datos de denunciantes.
- Procedimiento judicial especial para el producto del
delito (decomiso de bienes e ingresos).

Fuente: Elaboracion propia con base en la iniciativa de reforma presentada por la Red a favor de
los Juicios Orales (SAD, 2008).
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Modificaciones especificas por articulo constitucional y racionalidad del cambio

propuesto, seglin la Exposicion de Motivos de la iniciativa de la Red a favor de los
Juicios Orales.

Articulo 16

= Se propone: establecer a nivel constitucional la existencia de medidas cautelares en los asuntos de orden penal.
- Racionalidad: 1as medidas cautelares buscan proteger los derechos de las victimas, salvaguardar el interés
social y garantizar la continuacion de los procedimientos sin necesidad de concluir el proceso penal. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la accion de inconstitucionalidad 20/2003, se pronuncié en el
sentido de que las medidas que restrinjan la libertad personal tienen que estar en el texto constitucional,
por lo que, de aprobarse la reforma, el legislador podria sefialar como medidas cautelares las siguientes:
-el arraigo;
-la prohibicion de salir de una demarcacion;
-la prohibicién de acercarse a una o varias personas;
-la restitucion provisional de los derechos de las victimas u ofendidos;
-la vigilancia a cargo de determinadas personas o instituciones;
-el aseguramiento de instrumentos, objetos y productos del delito;
-la proteccion de la integridad fisica y moral de las victimas;
-los actos para garantizar la reparacion del dafio;
-la caucion para garantizar los derechos de las victimas.
= Se propone: establecer los lineamientos que habra de seguir el legislador secundario al establecer su catalogo
de delitos graves.
Racionalidad: evitar que el legislador secundario incurra en excesos de tipificar como graves conductas
aquellas que no lo son, toda vez que algunos codigos procesales establecieron como graves muchos delitos
que no lesionaban seriamente a la sociedad mexicana.
= Se propone: regular constitucionalmente el arraigo.
Racionalidad: conforme a la resolucién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la accién de
inconstitucionalidad 20/2003, y en virtud de que el arraigo es un acto restrictivo de la libertad personal,
se considera que éste debe estar inmerso en el texto constitucional. Con la finalidad de evitar abusos, se
proponen los siguientes lineamientos sobre el arraigo:
-solo lo puede dictar el juez, quién determinard la modalidad de su ejecucién, salvo en el caso de
delincuencia organizada en que podrd dictarse por el Ministerio Piblico con posterior revision de la
autoridad judicial.
-se establece el tiempo maximo de duracion;
-se prevén los fines del arraigo, de forma que asi se evita la arbitrariedad al permitirse Gnicamente
cuando se compruebe la necesidad de la medida para proteger a las personas o bienes juridicos, para
la continuacion de la investigacion o si existen datos de riesgo fundado de sustraccion del inculpado a la
accion de la justicia;
-se limita al caso de delitos graves, con duplicidad para delincuencia organizada.
= Se propone: establecer la facultad de la policia de allanar domicilios en caso de flagrancia.
Racionalidad: 1a adicion da certidumbre a las finalidades del allanamiento hoy permitido por la
jurisprudencia.
= Se propone: establecer como herramientas especiales en materia de investigacion de la delincuencia
organizada las ordenes de arraigo, cateos e intervenciones de comunicaciones privadas, que durante la
investigacion podran ser autorizadas por el MP.

-+ Racionalidad: se busca que estas medidas de investigacion sean oportunas, pues derivado de la operacion
de la delincuencia organizada, en varios casos se tienen datos que sefialan la necesidad de intervenir
comunicaciones de forma inmediata. En ocasiones, acudir a la autoridad judicial dificulta o imposibilita
la investigacion; lo mismo acontece con los cateos, pues los elementos que se recaben durante su practica
pueden servir para detener o dirigir una investigacion contra la delincuencia organizada.
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Articulo 17

= Se propone: establecer los mecanismos alternativos de solucion de controversias como €je toral del sistema
de justicia en general y, por supuesto, del penal.
- Racionalidad: se busca la adopcion de la justicia restaurativa sobre la represiva a efecto de que
la capacidad del Estado en la investigacion, persecucion y sancion de los delitos, se centre en lo que
realmente afecta a la sociedad mexicana.

Articulo 18

= Se propone: la celebracion de convenios para que los sentenciados compurguen sus penas en centros
penitenciarios de otro fuero.
« Racionalidad: 1a Constitucion ya permite que los sentenciados del orden comin compurguen sus penas
en centros federales pero no la la inversa. En caso de delincuencia organizada se exceptiia la garantia
individual consistente en solicitar que la pena se compurgue cerca del domicilio del reo.

Articulo 20

= Propuesta general: realizar modificaciones tendientes a equilibrar los derechos de los inculpados y de las

victimas. Establecer ademds un régimen de eliminacion de etapas procesales ante el reconocimiento expreso

por parte del inculpado respecto de su participacion en el delito.

Se propone: establecer la reserva de los datos de las personas que denuncian hechos relacionadas con el

crimen organizado.

- Racionalidad: se busca lograr la proteccion de quienes informan a la autoridad la participacion de
determinadas personas en organizaciones delictivas.

Se propone: 1a existencia de un examen judicial sobre la veracidad del reconocimiento de la responsabilidad

(confesion), a la luz de los demas elementos de conviccion, para determinar si es factible evitar etapas

procesales para una conclusion practicamente anunciada.

- Racionalidad: 1a intencion de esta iniciativa es que la confesion se rinda con toda la informacion sobre
sus consecuencias, de manera libre y ante una autoridad judicial que garantice el respeto pleno de los
derechos fundamentales. La existencia del examen judicial para las confesiones contempla los dos
siguientes aspectos:

-la ley establecerd beneficios ante el sometimiento y constriccion a la norma, mediante el reconocimiento
expreso, en atencion a una politica criminologica coherente, y;
-ante la confesion, apoyada por otros elementos de conviccidn, se hace innecesario el dictado de un formal
procesamiento, por lo cual se cita inmediatamente a sentencia para su dictado y la cuantificacion de la pena.
= Se propone: establecer un plazo maximo de un afo para juzgar delitos graves y de cuatro meses para delitos
no graves.

- Racionalidad: no se explican los motivos para elegir esta determinacion de los plazos, sin embargo, se
seflala que permanece la garantia de que, si lo solicita el inculpado, se le dé mds tiempo para su defensa,
por ser un principio reconocido por México en tratados internacionales.

= Se propone: establecer la obligacion de un juez de designar un abogado de oficio que defienda al inculpado o

que auxilie a la persona de confianza que éste tltimo haya elegido como su defensor (cuando esta persona no

cuenta con una licencia para ejercer la abogacia).

- Racionalidad: se estima necesario que siempre exista una asesoria por parte de un licenciado en derecho.

= Se propone: modificar la figura de coadyuvancia para permitirle a la victima aportar pruebas, evidencias

o datos. También se otorga a la victima la facultad de solicitar directamente al juez la reparacién del dafio
causado por el delito.

Continua...
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Racionalidad: se considera necesario dar voz a la victima como parte interesada dentro del proceso,
otorgandole la facultad de intervenir en el mismo e interponer recursos en los términos que prevea la ley.
= Se propone: en el caso de los delitos de violacion o secuestro, la victima, independientemente de su edad, no
se encontrard obligada a carearse o estar presente en el mismo lugar que el inculpado cuando se desarrolle
el juicio. De igual manera, se aumenta la proteccion de los menores de edad al no obligarlos a carearse o
confrontar al inculpado, en ningin caso, independientemente del delito de que se trate.
Racionalidad: esto no implica que las victimas de estos delitos y los menores estén exentos de declarar,
ni que el inculpado quede en estado de indefension, sino que obliga a la legislacion secundaria a prever
un mecanismo para que se desahoguen estos testimoniales, ubicando en diferentes lugares a la victima
y al victimario.
Se propone: facultar a la victima para solicitar al MP o al juez medidas cautelares para la proteccion y
restitucion de sus derechos.
Racionalidad: esto permite una accion expedita por parte de la autoridad para proteger los derechos de
las victimas u ofendidos, sin necesidad de esperar el final del juicio.
Se propone: permitir que la legislacion secundaria prevea un procedimiento agil, para que la autoridad judicial
vigile que la investigacion, bajo la responsabilidad del MP, se desarrolle con puntualidad, certidumbre y eficacia.
Racionalidad: el medio de impugnacion o control que permitirfa esta fraccién seria mas expedito y estaria
exento de formalidades, en comparacion con el mecanismo existente que es el juicio de amparo.

Articulo 22

= Se propone: establecer un procedimiento judicial independiente, distinto al que se siga contra los inculpados
de delitos de delincuencia organizada, en donde lo que se juzgue es si el bien fue objeto, instrumento o
producto de la delincuencia organizada y, si ello es asi, se proceda a la aplicacion de dichos bienes en favor
del Estado.
Racionalidad: se busca perseguir los bienes de la delincuencia organizada, indepen-dientemente de
donde se encuentren o de su situacion juridica, con el fin de minar sus estructuras financieras, lo que
permitird un mayor combate al crimen organizado. La propuesta establece expresamente que no procede
la aplicacién a favor del Estado de los bienes propiedad o poseidos por personas de buena fe, con el objeto
de que no se incurra en arbitrariedades.

Articulos 21, 73 y 123

= Se propone: otorgar a la policia la facultad de realizar investigaciones que permitan identificar a las personas
que cometen delitos y, al mismo tiempo, que generen los elementos necesarios para que el Ministerio Piblico
pueda presentar ante los organos jurisdiccionales posiciones de acusacion suficientemente soportadas.
Racionalidad: se busca establecer que la investigacion de los delitos corresponde al MP y a la policia,
la cual actuara bajo la conduccion juridica del MP en el ejercicio de esta funcién. La intencién es que la
investigacion siga a cargo, juridicamente, del MP, pero que en ella la policia actiie con la autonomia técnica
y funcional necesaria y propia de su naturaleza.
= Se propone: senalar que la remocion de los agentes del MP y de los miembros de las instituciones policiales
se efectuard libremente, en los términos que sefialen las leyes. Se reitera que bajo ninguna circunstancia
procedera la reinstalacion o restitucion de tales servidores ptblicos.
Racionalidad: en caso de que llegara a prosperar algin medio de defensa ante la remocion de un agente o
de un policia, el Estado debera cubrir una indemnizacion, pero se insiste, no estara obligado a reintegrarlo
a sus funciones.
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Articulo 73

= Se propone: lograr la unificacion legislativa tanto en la definicion de las conductas delictivas y sus penas,
como en el disefio para su ejecucion, persecucion e investigacion.

Racionalidad: 1a comisién de un delito en un estado de la Reptiblica debe tener una sancion equivalente
si se comete en otro, a la vez que el mecanismo de su persecucion debe ser idéntico. La unificacion
legislativa conlleva un doble significado. Por un lado, la certidumbre juridica mediante la adopcion de
reglas claras que permitan delimitar competencias y; por el otro, la certeza juridica mediante la adopcion
de figuras delictivas tnicas para todo el territorio nacional, sus respectivas consecuencias juridicas y la
sustanciacion de los procedimientos. Esto implica establecer, por ejemplo, un criterio de igualdad en la
consideracion de cuales son los delitos graves, asi como los plazos, términos, formas de notificacion y
reglas de valoracion de pruebas, entre otros.

Articulos transitorios

= Se propone: dar un plazo maximo de un afno para que el Congreso de la Union expida las leyes en materia
penal, procesal penal y de ejecucion de sentencias.

= Se propone: dar un plazo maximo de seis meses para que el Congreso de la Union expida la ley que establezca
el Sistema Nacional de Desarrollo Policial.




La reforma constitucional de 2008

La reforma constitucional en materia de justicia penal publicada el 18
de junio de 2008 (DOF, 18/6/2008) fue el resultado de un accidentado
proceso de negociaciéon. Durante este proceso actores con posturas y
enfoques disimiles se alinearon gradualmente en torno a las dos visio-
nes globales promovidas por Naciones Unidas: la defensa y proteccién
de los derechos humanos y; en contraposicién, el combate frontal, con
una orientacion restrictiva de derechos, en contra del narcotrafico y del
crimen organizado. La Red Nacional a favor de los Juicios Orales y el De-
bido Proceso, junto con otros actores, impulsé una reforma centrada en
la tutela de los derechos de las victimas y de los imputados. Mientras que
otro grupo, encabezado por la Presidencia de la Republica, promovi6 el
aumento de facultades discrecionales para el Estado, en detrimento de
diversos derechos, bajo la l6gica de contar con més ‘herramientas’ en la
lucha contra la delincuencia.

Luis Arriaga (2008) relata algunos momentos de tensiéon durante el pro-
ceso legislativo. Tres meses después de que la Red a favor de los Juicios
Orales llevara su iniciativa de reforma constitucional a la Cdmara de Di-
putados, la Presidencia de la Republica present6 la suya en la Camara de
Senadores, lo cual fue interpretado por algunos actores de la sociedad
civil como un intento de eludir las discusiones ya avanzadas entre los di-
putados. Segin explica Arriaga, “ante la inminencia de la aprobacion de
las reformas propuestas por Calderén” (p. 84), diversas organizaciones
de defensa de derechos humanos sostuvieron una audiencia tematica
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ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) con el
objetivo de informar sobre los riesgos que se desprendian de la iniciativa
presidencial, tales como:

= establecer un régimen de excepcién para el combate a la delincuen-
cia organizada;

= elevar a rango constitucional la figura del arraigo;

= otorgar al Ministerio Publico facultades para ordenar, en casos de
delincuencia organizada, la realizacién de arraigos, cateos, e inter-
venciones telefénicas, con una posterior revision judicial;

= dar facultades a la policia de allanar domicilios en caso de flagrancia.

Arriaga explica que la Camara de Diputados aprobé el 12 de diciembre
de 2007 un Proyecto de Decreto de reforma donde se pretendié recoger
elementos de todas las iniciativas presentadas y mediar entre ambas pos-
turas. El Senado lo aprobé con modificaciones en lo general y en lo parti-
cular, cambiando el proyecto de los diputados en cuanto a las facultades
del MP para allegarse informacién privada y confidencial —bancaria, fis-
cal, financiera, bursatil, electoral y fiduciaria—, asi como con respecto al
establecimiento constitucional de los allanamientos sin orden judicial. El
19 de febrero de 2008 los diputados aprobaron la minuta enviada por el
Senado. Lo cual motivé de nueva cuenta la movilizacion de las organiza-
ciones de la sociedad civil en el ambito internacional:

Los organismos que sostuvimos la audiencia ante la CIDH enviamos el
20 de febrero una actualizacién de la informacién, con caracter urgen-
te, a la misma Comisién, asi como a los relatores de Naciones Unidas
con competencia para conocer el tema.

El 26 de febrero la reforma fue aprobada con 462 votos a favor; seis en
contray dos abstenciones, tras haberse eliminado el parrafo que modi-
ficaba el articulo 16 constitucional para permitir que la policia pudie-
ra ingresar a un domicilio sin necesidad de autorizacién judicial. Esta
reforma fue aprobada por el Senado el 6 de marzo (Arriaga, 2008:85).

El resultado de este proceso fue un conjunto de modificaciones constitu-
cionales que respondieron a dos grandes orientaciones generales o tipos
de intereses distintos. Lo cual dificulta la valoracién global de la reforma,
toda vez que distintos autores califican de manera casi diametralmente
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opuesta los cambios que responden a cada tipo de intereses. Esto ha ge-
nerado un cierto consenso académico en torno a la doble naturaleza de
la reforma publicada. Miguel Carbonell (2013) explica el resultado final
de la siguiente manera:

En ese contexto, consideramos que la reforma penal se presentaba
como una necesidad urgente y su atencién por parte de los legisladores
estd mas que justificada. Otra cosa es que el contenido de la reforma
haya dejado descontentos a muchos, debido al intento de conciliar los
intereses del gobierno para contar con mayores elementos juridicos en
su lucha contra la criminalidad organizada, por un lado, y los propésitos
de la sociedad civil por modernizar nuestro sistema penal y hacerlo com-
patible con las mejores practicas internacionales, por el otro. No son dos
propdsitos que puedan convivir pacificamente, pero los legisladores se
las ingeniaron para meterlos juntos en la reforma (p. 474).

Por este motivo es necesario examinar a detalle los multiples cambios
constitucionales que implicé la reforma, porque no puede asumirse que
todo lo aprobado significé un avance en un sentido tinico o que todas las
modificaciones respondieron a un mismo objetivo. En general, es razona-
ble afirmar que esta reforma si representd una transformacién profunda
del sistema de justicia penal pero, bajo una perspectiva de mayor rigor
analitico, no resulta sencillo precisar el sentido general de la misma ni, mu-
cho menos, prever si una de las dos grandes orientaciones que definieron
su origen prevalecera sobre la otra. El resultado a largo plazo de esta re-
forma dependerd, en gran medida, de su implementacién en campo, toda
vez que la forma en que ésta ltima se realice, y las decisiones que durante
ella se tomen, terminaran por inclinar la balanza en favor o en contra de los
distintos intereses que entraron en juego en el proceso legislativo.

En las secciones siguientes se describen las modificaciones aprobadas,
incluyendo un listado detallado de los cambios efectuados en cada ar-
ticulo constitucional. Posteriormente se describe el nuevo sistema penal
acusatorio y se explican las principales criticas a la reforma.

4.1 El contenido de la reforma

La reforma constitucional de 2008 implica una transformacién de gran
calado y de largo alcance en distintos aspectos relacionados con la jus-
ticia penal. Su caracteristica mas notoria y significativa es el cambio del
sistema penal inquisitivo-mixto (también considerado semi-inquisitivo)
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por uno de corte acusatorio, respetuoso de los derechos a la presuncién
de inocencia y al debido proceso, el cual incluye, entre otros, los princi-
pios de oralidad, publicidad, contradiccién, concentracion, continuidad
e inmediacién. Pero las modificaciones aprobadas incluyen mas caracte-
risticas de la justicia penal. Miguel Carbonell (2013) sintetiza lo aproba-
do de la siguiente manera:

La reforma constitucional en materia penal, publicada el 18 de junio
de 2008, nos suministra la base para realizar una profunda transforma-
cién del sistema penal mexicano. Sus disposiciones tocan varios de los
ambitos sustantivos de dicho sistema, dado que abarcan temas como
la seguridad publica (cuerpos policiacos y prevencién del delito), la
procuracion de justicia (el trabajo del Ministerio Publico, el monopolio
de la accién penal, que desaparece al menos en parte), la administra-
cién de justicia (a través de la incorporacién de elementos del debido
proceso legal y de los llamados juicios orales) y la ejecucién de las
penas privativas de la libertad (p. 473).

Aunque la caracteristica mas relevante de la reforma sea este cambio de
sistema, es importante recordar que ésta responde a dos grandes tipos
de intereses distintos, los cuales influenciaron modificaciones en diversos
articulos constitucionales. Existen multiples publicaciones, desde libros
hasta folletos informativos, que describen el contenido de esta reforma
constitucional. Marcelo Bergman et al., (2014) ofrecen una explicacién
sintéticay de gran calidad, la cual dividen en las siguientes secciones:

= (Cambio de un sistema penal inquisitivo-mixto a uno acusatorio,
» Seguridad publica,

* Procuracion de justicia,

» Administracién (imparticién) de justicia,

» Defensoria publicay,

= Sistema de ejecucién de sanciones.

Con respecto al cambio de sistema penal, Bergman et al., explican que el
tradicional modelo mexicano, denominado inquisitivo-mixto, era predo-
minantemente escrito y secreto. En el nuevo modelo acusatorio se crea
la figura denominada juez de garantias, que supervisara las tareas de
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investigacion y acusacion a cargo de los fiscales del ministerio publico.
Al juez de garantias corresponde proteger los derechos de las personas
involucradas en el proceso penal, tanto victimas como imputados. Ade-
mas, desde la etapa de investigacién se otorga una amplia participacién
a la defensa para convertir el proceso en uno realmente contradictorio.
Por 1ltimo, los juicios en el nuevo modelo son orales y publicos, llevados
a cabo ante un tribunal oral integrado por tres miembros, lo cuales no de-
beran tener ningtin contacto previo con el caso. Cabe resaltar que todas
estas medidas rompen con el secretismo del modelo anterior.

En relacién con la seguridad publica y el trabajo policial, estos autores
explican que la reforma crea un control judicial sobre la legalidad de las
detenciones, denominada “audiencia de control” y efectuada por el juez
de garantias para cumplir con los requisitos del debido proceso. Entre
otros aspectos, en la audiencia de control se revisa que la detencién no
se haya efectuado con niveles innecesarios de uso de fuerza, que haya
ocurrido en flagrancia y no ‘bajo actitud sospechosa’, que se hayan leido
sus derechos al detenido y que éste no haya sido torturado. La reforma
también exige a los policias cuidar la recoleccién de pruebas y su cadena
de custodia, toda vez que estos son los primeros en tener contacto con
una escena del crimen. Si la recoleccién de pruebas o su cadena de cus-
todia no se efecttian adecuadamente, la prueba se consideraré ilicitay no
podra ser utilizada en el juicio.

En la etapa de procuracién de justicia se tiene uno de los cambios més
significativos de la reforma, toda vez que los agentes del MP pierden su
control ilimitado sobre la averiguacién previa (ahora carpeta de inves-
tigacién). Este cambio obliga a elevar la calidad de las investigaciones,
tanto en lo correspondiente a la capacidad de los agentes del MP para
obtener pruebas licitas como en relacion con la modernizaciéon de los
sistemas periciales.

La etapa de imparticién de justicia conforma el nodo toral de la reforma,
estableciendo el enorme reto de implementar los juicios orales. Al respec-
to, Bergman et al., (2014) afirman que la judicatura “estara obligada a
reconfigurar el entendimiento de los principios procesales” (p. 62). Como
complemento a los juicios orales, los Tribunales Superiores de Justicia de-
beran operar los medios alternos de solucién de controversias, los cuales
tienen como finalidad ayudar a resolver conflictos evitando la saturacién
del sistema penal. Estos medios alternativos estaran a cargo de los Centros
de Justicia Alternativa bajo la aprobacién del juez de garantias.
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Con respecto a los defensores publicos, la reforma plantea homologar
sus condiciones de trabajo con las de los agentes del MP. Los retos que
ambos tipos de servidores publicos enfrentaran son, de hecho, bastante
similares pues deberan privilegiar su capacidad de investigacién y ra-
zonamiento critico, asi como sus habilidades y competencias orales en
detrimento de la tradicién escrita.

En la ultima etapa del proceso penal, la ejecucién de sanciones, la reforma
también marca un cambio histérico toda vez que ésta no correspondia al
Poder Judicial, sino al Poder Ejecutivo. La reforma crea la figura de juez
de ejecucién de sanciones, la cual asumiré las labores que antes desem-
penaban funcionarios no judiciales, tales como la supervisiéon de todos los
procesos de libertad anticipada. Estas labores, antes consideradas como
tramites administrativos, ahora se realizaran bajo la figura de un juicio.

Los cambios aprobados se estimaron de tal magnitud que se estableci6
un plazo de ocho anos para completar la transicién hacia un modelo pro-
cesal acusatorio. Con la finalidad de solventar esta transformacién de la
justicia penal se asigné un presupuesto general y se cre6 una instancia
de coordinaciéon integrada por representantes de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, ademas del sector académico y la sociedad civil, asi
como de las Conferencias de Seguridad Publica, Procuracién de Justicia
y de Presidentes de Tribunales.

A pesar de que los parrafos anteriores sintetizan algunas de las principa-
les caracteristicas de la reforma, ésta incluye cambios constitucionales
bastante diversos. Dada la diversidad de los cambios aprobados y las
distintas orientaciones que los motivaron, a continuacién se ofrece un
listado detallado por articulo constitucional (basado en Bardales, 2008;
Garcia e Islas, 2009; CDHDE, 2011).
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Principales modificaciones aprobadas en la reforma constitucional a la justicia penal

(DOE 18/06/2008)
Articulo 16

= Detenciones. Se establece la obligacion de conducir a la persona detenida, por orden de aprehensién o en

flagrancia —cuando una persona es efectivamente sorprendida cometiendo un delito—, sin demora con la
autoridad mds cercana. Se hace obligatoria la existencia de un registro inmediato de todas las detenciones.
Solo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave y ante el riesgo de que el indiciado pueda sustraerse
a la accion de la justicia, siempre y cuando no se pueda ocurrir ante la autoridad judicial, el Ministerio
Piblico (MP) podra ordenar su detencién.
Se eliming la figura de ‘flagrancia equiparada’, la cual permitia al MP y a la policia detener a una persona
sin orden judicial hasta tres dias después de haberse cometido el delito.

= Arraigo. Se plasma en la Constitucion la figura del arraigo para delitos de delincuencia organizada, al cual se
le asigna un plazo de 40 dias prorrogables hasta un maximo de 80 a peticion del MP.

= Delincuencia organizada. Se incluye en la Constitucion la definicion de este concepto: “Por delincuencia
organizada se entiende una organizacion de hecho de tres o mds personas, para cometer delitos en forma
permanente o reiterada, en los términos de la ley de la materia.”

= Comunicaciones privadas. Se posibilita la aportacion voluntaria de comunicaciones privadas como
elementos de prueba, siempre que se participe en ellas y estén relacionadas con la comision de un delito.

= Jueces de control. Se crea la figura de jueces de control, quienes resolveran sobre las medidas cautelares,
providencias precautorias y técnicas de investigacion. Se hace obligatoria la existencia de un registro de todas
las comunicaciones entre jueces y Ministerio Piblico y demas autoridades competentes.

Articulo 17

= Salidas alternativas. Se establece la existencia de mecanismos alternativos de solucién de controversias.
En materia penal se regulara su aplicacion, se asegurara la reparacion del dafio y se establecerdn los casos en
los que se requiera supervision judicial.

= Sentencias. Las sentencias que pongan fin a los procedimientos orales deberan ser explicadas en audiencia
ptiblica previa citacion de las partes.

= Defensoria publica. Se garantiza la existencia de un servicio de defensoria publica, el cual asegure las
condiciones para un servicio profesional de carrera para los defensores y donde sus percepciones no sean
inferiores a las de los agentes del MP.

Articulo 18

= Sistema penitenciario. El sistema penitenciario se organizara sobre la base del trabajo, capacitacion,
educacion, salud y deporte para lograr la reinsercion a la sociedad de los sentenciados. Se permite que
estos tltimos puedan compurgar sus penas en establecimientos penitenciarios cercanos a sus domicilios,
independientemente que pertenezcan a un fuero distinto al del tipo de delito cometido, con excepcién de los
casos referentes a delincuencia organizada.

= Reclusorios especiales para la delincuencia organizada. Para la reclusion preventiva y la ejecucion
de sentencias en materia de delincuencia organizada se destinaran centros especiales, donde las autoridades
podran restringir las comunicaciones de los inculpados y sentenciados, asi como imponer medidas de
vigilancia especial.

Articulo 19

= Detencion y vinculacion a proceso. Ninguna detencion ante autoridad judicial podra exceder del plazo
de 72 horas sin que se justifique con un auto de vinculacion a proceso, en el cual se expresé el delito que se
le imputa, asi como los datos que establezcan la ocurrencia del delito y la probabilidad de que el indiciado
participé en su comision.
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= Prision preventiva como excepcion. El Ministerio Piblico solo podra solicitar al juez la prision preventiva
cuando otras medidas cautelares no sean suficientes para garantizar la comparecencia del imputado en el juicio,
el desarrollo de la investigacion, la proteccidn de la victima, de los testigos o de la comunidad, asi como cuando
el imputado esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la comision de un delito doloso.

El juez ordenara la prisién preventiva, oficiosamente, en los casos de delincuencia organizada, homicidio
doloso, violacion, secuestro, delitos cometidos con medios violentos como armas y explosivos, asi como
delitos graves que determine la ley en contra de la seguridad de la nacion, el libre desarrollo de la
personalidad y de la salud (narcotrafico).

Articulo 20

= Juicios orales. El proceso penal serd acusatorio y oral. Se regird por los principios de publicidad,
contradiccidn, concentracion, continuidad e inmediacion.
= Principios generales del proceso:

El proceso penal tendra por objeto el esclarecimiento de los hechos, proteger al inocente, procurar que el
culpable no quede impune y que los dafios causados por el delito se reparen.

El juez debera estar presente para el desahogo y valoracion de las pruebas (principio de inmediacion).
Para los efectos de la sentencia solo se consideraran como prueba aquellas que hayan sido desahogadas
en la audiencia de juicio.

La presentacion de los argumentos y los elementos probatorios se desarrollara de manera publica,
contradictoria y oral, ante un juez que no haya conocido el caso previamente.

La carga de la prueba para demostrar la culpabilidad corresponde a la parte acusadora (presuncién de
inocencia); las partes tendran igualdad procesal para sostener la acusacion o la defensa, respectivamente;
ningin juzgador podra tratar asuntos que estén sujetos a proceso con cualquiera de las partes sin que esté
presente la otra (principio de contradiccion).

El juez solo condenara cuando exista conviceion de la culpabilidad del procesado.

Cualquier prueba obtenida con violacion de derechos fundamentales serd nula.

= Derechos de toda persona imputada. Principales modificaciones:

Derecho de presuncion de inocencia.

Derecho a guardar silencio; la confesion rendida sin la asistencia del defensor carecera de todo valor
probatorio.

Derecho a ser informado de sus derechos tanto al momento de su detencion, como en su comparecencia
ante el Ministerio Piblico o el juez.

Beneficios a favor del inculpado, procesado o sentenciado que preste ayuda eficaz para la investigacion y
persecucion de delitos en materia de delincuencia organizada.

Pertinencia de la prueba.

Derecho a ser juzgado en audiencia piblica por un juez o tribunal (principio de publicidad).

Derecho a la defensa legal y que ésta sea prestada por un abogado. Derecho a consultar los registros de la
investigacion en distintos momentos del proceso

Duracion méaxima de la prision preventiva, la cual en ninglin caso sera superior a dos afos. Si cumplido
este término no se ha pronunciado sentencia, el imputado sera puesto en libertad de inmediato mientras
se sigue el proceso.

= Derechos de las victimas. Principales modificaciones:

Derecho a intervenir en el juicio e interponer los recursos en los términos que prevea la ley, ademads de su
derecho de coadyuvar con el MP.

Derecho a solicitar directamente la reparacion del dano.

Derecho al resguardo de su identidad y datos personales cuando las victimas sean menores de edad, se
trate de delitos de violacion, secuestro o delincuencia organizada.

Derecho a recibir proteccion del MP.

Derecho a solicitar las medidas cautelares necesarias para la proteccion y restitucion de sus derechos.
Derecho a impugnar ante la autoridad judicial las omisiones del Ministerio Piblico en la investigacién de
los delitos.
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Articulo 21

= Investigacion de los delitos. La investigacion corresponde al MP y a las policias, las cuales actuaran bajo
la conduccion y mando del MP.

Accion penal por parte de particulares. La ley determinara los casos en que las personas particulares
podran ejercer la accion penal ante la autoridad judicial (excepciones al monopolio de la accion penal).
Trabajo comunitario. Se establece la posibilidad de sancionar una infraccion de reglamentos gubernativos
y de policia con trabajo a favor de la comunidad.

Principio de oportunidad. El MP podra considerar criterios de oportunidad para el ejercicio de la accion
penal, en los supuestos y condiciones que fije la ley (no ejercicio de la accion penal frente a un beneficio infimo).
Imposicion y ejecucion de penas. La imposicion de las penas, su modificacion y duracién son propias de la
autoridad judicial.

Seguridad piblica. La seguridad publica comprende la prevencion de los delitos; la investigacion y
persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion de las infracciones administrativas. La actuacién
de las instituciones de seguridad piblica se regira por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos.

Sistema Nacional de Seguridad Piblica. El MP y las instituciones policiales de los tres érdenes de
gobierno deberan coordinarse entre siy conformarén el Sistema Nacional de Seguridad Priblica, el cual estard
sujeto a las siguientes bases minimas:
La regulacion de la seleccidn, ingreso, formacién, permanencia, evaluacion, reconocimiento y certificacion
de los integrantes de las instituciones de seguridad ptblica.
El establecimiento de las bases de datos criminalisticos y de personal para las instituciones de seguridad
publica.
La formulacion de politicas ptiblicas tendientes a prevenir la comision de delitos.
Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvard, entre otros, en los procesos de evaluacion
de las politicas de prevencion del delito asi como de las instituciones de seguridad piblica.
Los fondos de ayuda federal para la seguridad piblica, a nivel nacional seran aportados a las entidades
federativas y municipios para ser destinados exclusivamente a estos fines.

Articulo 22

= Principio de proporcionalidad. Toda pena debera ser proporcional al delito que sancione y al bien juridico
afectado.
= Aplicacion de bienes a favor del Estado. En el caso de extincion de dominio se establecerda un
procedimiento que se regira por las siguientes reglas:
Serd jurisdiccional y auténomo del de materia penal.
Procedera en los casos de delincuencia organizada, delitos contra la salud (narcotrafico), secuestro, robo
de vehiculos y trata de personas.
Toda persona que se considere afectada podra interponer los recursos

Articulo 73

= Facultades del Congreso. El Congreso adquiere las facultades de legislar en materia de:
Delincuencia organizada.
Establecer las bases de la coordinacion de la seguridad piblica entre la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios, asi como el establecimiento y organizacion de las instituciones de seguridad
publica en materia federal.

Articulo 115

= Mando policial. La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos de la Ley
de Seguridad Piblica del Estado (se elimina la posibilidad de regular en el bando municipal los deberes y
facultades de los policias).
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Articulo 123

= Separacion de agentes del MP, peritos y policias. Los agentes del MP, los peritos y los miembros de
las instituciones policiales podran ser separados de sus cargos si no cumplen con los requisitos que las leyes
vigentes en el momento del acto sefialen para permanecer en dichas instituciones, o removidos por incurrir
en responsabilidad en el desempeno de sus funciones. En caso de separacion de su cargo, en ningtn caso
procedera su reincorporacion al servicio, cualquiera que sea el resultado del juicio o medio de defensa que se
hubiere promovido.

Seguridad social para agentes del MP, peritos y policias. Las autoridades federales, estatales y
municipales instrumentardan sistemas complementarios de seguridad social para el personal del MP, de las
corporaciones policiales y de los servicios periciales, asi como para sus familias y dependientes economicos.

Articulos transitorios

= Plazo de entrada en vigor del nuevo sistema procesal penal acusatorio: no excedera ocho anos a
partir de la publicacion de la reforma (el plazo venci6 el 18 de junio de 2016).

= Plazo para el nuevo sistema de reinsercion de sentenciados y para el régimen de modificacion y
duracion de penas: no excedera tres afios (vencido en 2011).

= Plazo para la ley del Sistema Nacional de Seguridad Piblica: no excedera seis meses. Las entidades
federativas expediran a mas tardar en un afio las leyes en esta materia (vencido).

= Recursos presupuestales: El Congreso de la Unidn, las Legislaturas de los estados y el organo legislativo
del Distrito Federal, deberdn destinar los recursos necesarios para la reforma del sistema de justicia penal.
Las partidas presupuestales deberdn senalarse en el presupuesto inmediato siguiente a la entrada en vigor del
presente decreto y en los presupuestos sucesivos. Este presupuesto debera destinarse al disefio de las reformas
legales, los cambios organizacionales, la construccion y operacién de la infraestructura, y la capacitacion
necesaria para jueces, agentes del Ministerio Piblico, policias, defensores, peritos y abogados

= Instancia de coordinacion: en un plazo maximo de dos meses se creard una instancia de coordinacion
integrada por representantes de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ademas del sector académico y
la sociedad civil, ast como de las Conferencias de Seguridad Piblica, Procuracion de Justicia y de Presidentes
de Tribunales. La instancia de coordinacién contara con una secretaria técnica que coadyuvard y apoyara a las
autoridades locales y federales.

4.2 El nuevo sistema penal acusatorio

La principal caracteristica de un sistema inquisitivo, segin explica Mi-
guel Carbonell (2013), es la concentraciéon de funciones en una misma
autoridad. Para el caso de México, su tradicional sistema inquisitivo-mix-
to contemplaba una aparente separaciéon de funciones entre el ministe-
rio publico y el juez (determinacién de la culpabilidad o inocencia del
individuo imputado), no obstante, el propio sistema daba pie a una cre-
ciente participacién del ministerio publico en las funciones que deberian
ser materia exclusiva del juez.

Como ejemplos de lo anterior, este autor sefiala la figura de ‘prueba ta-
sada’ y el principio de inmediatez. La ‘prueba tasada’ se refiere al valor
probatorio pleno que alcanzaban aquellas presentadas por el ministerio
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publico (MP), lo cual obligaba al juez a otorgarles una mayor valia que a
las presentadas por la defensa. Con esto el MP determinaba, en los he-
chos, “lainocencia o culpabilidad del acusado, con base en la fuerza legal
preestablecida de su prueba, y no en los méritos de la misma” (p. 480).
El principio de inmediatez afirmaba que las pruebas recabadas por el MP
con mayor proximidad a los hechos delictivos tendrian un mayor valor
probatorio que aquellas recopiladas posteriormente. Para ejemplificar
los problemas que este principio generaba, Carbonell explica el siguien-
te ejemplo, “la declaracion de un testigo o del acusado ante el Ministerio
Publico, al principio de la investigacion, va a determinar en gran medida
el sentido de la sentencia del juez, aun cuando el proceso arroje mas
adelante elementos probatorios adicionales y contrarios” (p. 480). Este
tipo de vicios procesales hacian sumamente dificil que las pruebas de la
defensa superaran aquello escrito por el MP en la averiguacién previa,
evitando que los juicios en México fueran verdaderamente imparciales.

Un ntmero importante de investigadores comparte esta evaluacién del
sistema tradicional mexicano. Por ejemplo, José Zamora (2012) explica
lo siguiente:

Para que haya igualdad entre las partes en un proceso acusatorio, la sepa-
racion entre el juez y la acusacion resulta indispensable en el sentido de
que si bien el juez no debe revestir ninguna funcién acusatoria, tampoco
la acusacién debe revestir ninguna caracteristica o funcién judicial. En los
modelos mixtos la inequidad procesal es evidente en las posibilidades con
que cuenta el lado acusador para restringir la libertad personal para la
formacion de pruebas; esto es muestra de la naturaleza inquisitiva de un
Ministerio Publico invasor de las funciones reservadas para la autoridad
judicial; otro ejemplo es el arraigo como potestad del Ministerio Piblico
para obtener pruebas que soporten la acusacion (p. 84).

En contraste, el nuevo sistema acusatorio pretende romper con este tipo
de vicios al marcar una clara separaciéon entre las funciones de acusar
y juzgar. Sobre la separaciéon de funciones, Carbonell cita las palabras
de Luigi Ferrajoli (1995), “La separacién de juez y acusacién es el méas
importante de todos los elementos constitutivos del modelo tedrico acu-
satorio, como presupuesto estructural y légico de todos los demas” (p.
567). El cuadro 6 resume las principales diferencias entre el sistema
semi-inquisitivo y el acusatorio.
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.

El ministerio piblico (MP) investiga, acusa

e influye como autoridad para juzgar la
culpabilidad o inocencia del acusado.

Otra autoridad juzga la culpabilidad o inocencia
del acusado con base en las pruebas del MP.

.

El MP lleva a cabo diligencias ministeriales

que tendran caracter de pruebas plenas para
acreditar el cuerpo del delito y la probable
responsabilidad de la persona imputada y, como
consecuencia, ejercitar accién penal contra ella.
El control de la legalidad de la obtencion de la
prueba estd a cargo del propio MP, con lo que se
restringe a la persona imputada la posibilidad de
refutarla.

- Eljuicio es predominantemente escrito, lo que
permite que el juez resuelva con base en el
expediente, sin haber escuchado a la victima y al
acusado, frecuentemente a partir de un proyecto
de sentencia preparado por un funcionario del
juzgado (sentencia privada).

- Las audiencias pueden dividirse en sesiones

distintas.

La victima y el acusado no tienen la oportunidad

de confrontar la veracidad de las pruebas en

audiencia publica.

Rige el modelo de ‘prueba tasada’, donde la propia

ley determina el valor de las pruebas.

.

.

.

.

.

Cuadro 6. Principales diferencias entre el sistema
semi-inquisitivo y el sistema acusatorio

Sistema semi-inquisitivo Nuevo sistema acusatorio

Una autoridad investiga: policia de investigacion.
Una autoridad acusa: ministerio piblico.

Una autoridad evalia la procedencia del caso: juez
de control de garantias.

Otra autoridad juzga la culpabilidad o inocencia del
acusado: jueces del juicio oral (tribunal).

El MP conduce las acciones de la policia de
investigacion, sin embargo, esta etapa no tiene valor
probatorio pues se considera como preparatoria del
juicio oral.

El juez de control instituye garantias para que

la obtencion de las pruebas no viole derechos
fundamentales.

El juez de control valora libremente los elementos
probatorios que presenta el MP y, en su caso, dicta
medidas cautelares.

El juicio es oral, lo que hace necesaria la presencia
del juez (principio de inmediacién).

El desahogo y la valoracion de las pruebas se
realizan en una tinica audiencia (principio de
concentracion).

Rige la libre valoracidn de la prueba, lo que permite
confrontar los elementos probatorios aportados por
ambas partes (principio de contradiccion).

El tribunal decide en piblico, después de escuchar
a todas las partes y con fundamento en las pruebas
desahogadas durante la audiencia piiblica y oral
(sentencia publica).

Fuente: Basado en Carbonell (2013) y CDHDF (2011).

En general, el nuevo sistema puede pensarse como un arreglo de pesos
y contrapesos con el que se busca limitar posibles excesos por parte de
alguno de los actores involucrados en el sistema penal. Desde el propio
inicio del proceso, la victima del delito puede fungir, si asi lo desea y con-
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sidera necesario, como un contrapeso efectivo a la autoridad del ministerio
publico (MP). En el nuevo sistema acusatorio la victima puede impugnar
las decisiones que toma el MP durante la investigacion del delito. Atin mas,
la victima también puede reclamar la reparacién del dano o incluso acusar
por medio de su abogado particular a quien considere como responsable
(imputado) de algunos delitos sin la intervencién del MP. Esto marca una
primera gran diferencia con el anterior sistema inquisitivo-mixto:

En el anterior sistema de justicia, el principio de oficialidad convertia al
Ministerio Publico en el tinico que podia procesar penalmente a los pro-
bables responsables de un delito. Este ‘monopolio de la accién penal’ es
muy cuestionado porque la victima tiene muy limitada su participacion
en el proceso [...] En el anterior sistema de justicia, una vez interpuesta
la denuncia, la victima practicamente desaparecia del proceso. El minis-
terio publico decidia lo que se hacia con el caso, incluso aunque fuera
en contra de los intereses del propio ofendido: podia procesar o dejar de
procesar a una persona, sin tomar en cuenta los intereses de la victima.
Para revertir esa decision el ofendido sélo contaba con el amparo como
Unico medio de impugnaciéon (CEEAD, 2012a:2-3).

La denuncia de la victima —o la ocurrencia de un delito que se persigue
de oficio— da inicio al proceso penal. Este proceso se compone de tres
grandes fases, las cuales estan a cargo de distintas autoridades y conllevan
la realizaciéon de una secuencia de audiencias destinadas a proteger los
derechos tanto de la victima como de la persona imputada (esquema. 2):

» Fase de investigacion, la cual se divide en investigacion inicial (a
partir de la denuncia) y complementaria (a partir de la formulacién
de la imputacién), y esta a cargo del ministerio publico;

= Fase intermedia, cuyo objetivo es preparar el juicio oral y esta a
cargo del juez de control de garantias y;

= Fase del juicio oral, la cual esta a cargo de un tribunal compuesto
por tres jueces (distintos al juez de control). En el caso de que la
persona reciba una sentencia condenatoria, la fase de juicio oral da
lugar a la ejecucién de la pena o sancién.
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Esquema 2. Secuencia de audiencias segiin las fases
generales del proceso penal.

Audiencia de Audiencia de Audiencia de

control de formulacién de vinculacién a

detencion la imputacion proceso
Fases de investigacion, inicial y complementaria, Fase intermedia, Fase de juicio oral,
a cargo del Ministerio Publico con la ayuda de la preparacion del a cargo del tribunal
Policia de Investigacion, bajo controles judiciales. juicio, a cargo del de juicio oral.

juez de control.

Fuente: Basado en CDHDF (2011:32-34) e infografias de CIDAC del Proyecto Justicia.

Una vez que el MP ha evaluado la denuncia de la victima y considera que
existen elementos suficientes para suponer la ocurrencia de un delito, se
abre una carpeta de investigacion. Esto marca el inicio de las actividades de
la policia de investigacion, la cual recolecta, bajo la conduccién del MP, los
elementos necesarios para motivar y fundamentar una acusacién penal pu-
blica. Si hubiera ocurrido la detencién de una persona durante la comision
del delito, o si se hubiera detenido a una persona con base en una orden
de aprehensién, se realizard una audiencia de control de detencién para ga-
rantizar los derechos de esta persona. La reforma constitucional consagro
diversas garantias para la proteccién de las personas acusadas de cometer
un delito, la primera de las cuales opera al momento de su detencién:

La primera de esas garantias es la obligacion de la autoridad de informar
detalladamente a la persona imputada, desde el momento de su deten-
cién y en la primera comparecencia ante el Ministerio Publico, el hecho
que se le imputa y sus derechos constitucionales. Entre los derechos
constitucionales que deben serle informados sin demora, reviste fun-
damental importancia la potestad de nombrar a una o un abogado de-
fensor, privado o publico, a cargo del Estado, quien debera comparecer
a todos los actos del proceso (énfasis en el original, CDHDEF, 2011:39).

Al terminar la investigacion inicial, el MP tiene la obligacion de realizar la
audiencia de formulacion de la imputacion, donde se le comunica a la
persona imputada, en presencia de un juez, el delito que se le atribuye, el
modo de comision, el grado de intervencién y la circunstancia en que se
desarrolla la investigacion en su contra. En esta audiencia, el imputado tie-
ne derecho a rendir su declaracion preliminar. En relacién con esta prime-
ra declaracién, cabe recordar que la reforma establecié lo siguiente: “Para
desalentar la extendida practica de la tortura en México, la Constituciéon
desconoce todo valor probatorio de la confesiéon rendida sin la asistencia
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de una o un defensor” (CDHDEF, 2011:39). Una vez formulada la imputa-
cion el juez debera fijar la fecha para celebrar la audiencia de vincula-
cion a proceso y el ministerio publico adquiere la siguiente obligacion:

La autoridad ministerial o judicial también deberd poner a disposi-
cién de la persona imputada y de su defensor(a) todos los datos que
solicite para su defensa; ademas, [el defensor] tiene libre e irrestricto
acceso a los registros contenidos en la investigacién y en el proceso
penal. Estas garantias destierran del panorama juridico la practica
inquisitiva de la reserva o de la negativa de mostrar el expediente,
pues a la luz del precepto constitucional seran claramente violatorias
del derecho de defensa (énfasis en el original, CODHDF, 2011:39).

En la siguiente audiencia, el MP solicita la vinculacién a proceso y expone
los antecedentes de la investigacién que acreditan la ocurrencia de un de-
lito y la posibilidad de que la persona imputada lo haya cometido. El juez
valora la solicitud del MP y decide si procede la vinculacién a proceso, en
cuyo caso fija los hechos delictivos por los que se continuara la investiga-
cién durante la etapa preparatoria del juicio. Ademaés, el juez debe fijar el
plazo para el cierre de la propia investigacién penal.

Al cerrar la carpeta de investigacion, el MP adquiere la obligacién de entre-
gar la acusacion por escrito al juez de control, con lo cual da inicio la etapa
intermedia o preliminar al juicio. En esta etapa se realiza la audiencia
intermedia, la cual tiene como finalidad la preparacién del juicio oral. En
la audiencia se senala el objeto del juicio, los sujetos que intervendran y
la prueba que debera desahogarse y valorarse en el juicio. Durante esta
audiencia el juez de control valora la actuacién del ministerio publico, es-
pecialmente si las pruebas se obtuvieron mediante violaciones a derechos
fundamentales (en cuyo caso seran excluidas).

La ultima etapa es el propio juicio oral, el cual representa el momento
toral de decisién del proceso penal (pero no necesariamente ocurre
para todos los casos). El juicio oral estd a cargo de un tribunal com-
puesto por tres jueces, ninguno de los cuales tiene conocimiento previo
del caso. En particular, el juez de control de garantias que supervisoé la
investigacion no puede formar parte de este tribunal. Este arreglo de
contrapesos también corresponde a una recomendacion internacional
en materia de imparticién de justicia:

En 1982, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos declaré que dejar
que un solo juez vele por la investigaciéon y el juzgamiento de un proceso
penal contamina su imparcialidad, pues por enterarse de lo acontecido
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durante la investigaciéon se pone en entredicho su decisién [...] Y para
conseguir esa confianza de la ciudadania, en el nuevo sistema de jus-
ticia hay un juez de control y otro de juicio oral, quien dicta sentencia
(CEEAD, 2012b:2).

El tribunal del juicio oral debe estar presente durante el desarrollo de
todo el juicio. Esto obliga a los jueces a escuchar directamente las acu-
saciones y los argumentos de la defensa, asi como las conclusiones de
los peritos y las afirmaciones de los testigos. Salvo algunas excepciones,
se considera que, para emitir su sentencia, los jueces solamente deben
valorar aquellas pruebas presentadas durante el juicio oral. Ademas, los
juicios son publicos e incluso se ha establecido la obligacién de videogra-
barlos, con lo que se pretende que la sociedad conozca e incluso valore
el desarrollo de los juicios orales.

Es importante recordar que la solucién de un caso por la via de un juicio
oral conforma sélo una de las distintas maneras de finalizar el proceso
dentro del nuevo sistema penal acusatorio. La reforma establecié mecanis-
mos alternativos de salida del proceso, los cuales dependen de condicio-
nes especificas preestablecidas. En el esquema 3 se muestran las distintas
formas de finalizacién del proceso y el esquema 4 refiere los momentos del
proceso en los que puede ocurrir la suspension o la finalizacién del mismo.

Esquema 3. Distintas formas de finalizar el proceso penal
en el nuevo sistema acusatorio

Acuerdos ¢ Un proceso ya iniciado puede concluir si la victima y el ofensor logran
reparatorios un acuerdo sobre la reparacién de los danos causados por el delito.

Un caso puede suspenderse entre 6 meses y 3 anos si el ofensor se
somete al cumplimiento de algunas condiciones y demuestra
cumplirlas, como por ejemplo seguir un tratamiento contra adicciones.

Suspension del
proceso a prueba

El ministerio ptblico puede decidir no procesar a una persona que
haya participado en un delito si esta, por ejemplo, colabora eficazmente
para ayudar a condenar a otros delincuentes de mayor jerarquia.

Criterio de
oportunidad

Procedimiento Un acusado puede aceptar su culpabilidad en el delito y recibir una
abreviado sentencia menor dada su aceptacién de los hechos.

Llegar al juicio oral significa que el caso no se solucioné por ninguna
Juicio oral de las vias anteriores y que el ministerio publico cree contar con las
pruebas suficientes para ganar el caso en favor de la victima.

Fuente: Basado en CEEAD (2012b).
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Esquema 4. Momentos del proceso penal en el que puede ocurrir
la suspension o la finalizacion del mismo

Posible suspension o finalizacion del proceso

* El ministerio publico (MP) puede considerar que los hechos
denunciados no constituyen un delito que perseguir: se archivan
las denuncias.

Evaluacién de
las denuncias

e 1 MP puede decidir el archivo temporal del caso o el no ejercicio
Corroboracién de de la accién penal.

hechos delictivos La victima y el imputado pueden llegar a un acuerdo reparatorio o
el juez de control puede decidir la suspensién condicional del proceso.

* El MP puede guiarse por un criterio de oportunidad.

y verificacion

h

e Elimputado puede confesarse culpable y preferir un procedimiento
Preparacién abreviado.

del juicio El juez puede decidir la suspension del proceso o el sobreseimiento
parcial o total.

Juicio ante e El tribunal emite una sentencia. En el caso de ser condenatoria se
tribunal oral procede a la ejecucién de la sancién.

Fuente: Basado en CIDAC infografias del Proyecto Justicia, CEEAD (2012b), CDHDF (2011).

La posibilidad de recurrir a medios alternos de salida al proceso trans-
forma la propia naturaleza del mismo, alejandolo de la légica ‘retributiva’
del dafio en contra de quien comete un delito y lo acerca una ‘restaura-
tiva’ en donde se prefiere la reparacion del dano a favor de la victima.
Esto permite, ademas, el aprovechamiento mas eficiente de los recursos
del Estado para la persecucién de los delitos mas graves y que méas dano
causan a la sociedad.

El cambio al sistema acusatorio representa una estrategia para hacer
mas eficiente la persecucion y sancion de los delitos méas graves o perju-
diciales para la sociedad. A diferencia del tradicional sistema semi-inqui-
sitivo, donde se pretendia utilizar los recursos del Estado para perseguir
y juzgar de manera indiscriminada todos los delitos, en el nuevo sistema
acusatorio se busca hacer mas eficiente el uso de estos recursos llevando
la persecucion de los casos mas graves y de mayor impacto hasta sus tul-
timas consecuencias (cuadro 7). Para lograr lo anterior se debe fomentar
que los casos de menor impacto sean resueltos mediante mecanismos
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alternativos, tales como la reparacién del dafio si la victima y el acusado

asi lo acuerdan.

El sistema procesal penal acusatorio reconoce que, para combatir ade-
cuadamente el delito, hay que contar con un plan estratégico para su
persecucion y que no es conveniente dedicar esfuerzos iguales a la in-
vestigacion de delitos diferentes. De no hacerse asi, s6lo se provoca la
ineficacia y saturacion de las oficinas de justicia del Estado. Al permitir
las distintas salidas alternas, este sistema penal busca dedicar sus es-
fuerzos a los delitos de mayor gravedad e impacto (CEEAD, 2012a:2).

Caracteristicas

Objetivo del Estado:

Efectividad del Estado para

perseguir el delito:

Delitos por los que se
impone la pena de prision:

Cuadro 7. Caracteristicas de la estrategia de persecucion

de delitos, segiin sistema penal.

Sistema inquisitivo-mixto

- Llevar todos los casos a juicio

- Esapenas del 21%.
- Al dedicar esfuerzos y recursos

similares para perseguir distintos
tipos de delitos se logra muy poca
efectividad.

- Son principalmente delitos leves

De entre los condenados a prision,
64.6% lo fueron por delitos

leves, mientras que aquellos
sentenciados por delitos graves
apenas representan 35.4%.

Sistema acusatorio

- Llevar a juicio sélo los casos mas

graves y de mayor impacto

Se incrementa entre 40% y 60%.

- Al concentrar los esfuerzos en los

casos mas graves la efectividad
mejora.

- Se busca llevar a prisién

principalmente a las personas que
cometan delitos graves.

- Para el afio 2010, los estados con

el nuevo sistema presentan 47.7%
de condenas por delitos graves, lo
cual representa 12.3% mds que en
el sistema anterior.

Juicios Orales en México”.

Fuente: CEEAD (2012a), con base en cifras de Guillermo Zepeda, “Seguridad Ciudadana y

4.3 La bipolaridad de la reforma

En términos generales, existe consenso académico sobre la mejora signi-
ficativa que la reforma representa en relacién con los derechos de las vic-
timas y las personas imputadas, esto debido, en gran parte, a la adopcién
de un proceso penal acusatorio respetuoso de los derechos humanos. No
obstante, también existe consenso académico sobre la contradiccién que
representa la incorporacién de dos grandes vertientes ideolégicas dentro
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de la propia reforma. Ivonne Diaz (2011) describe de la siguiente manera
estas dos vertientes (p. 26):

* la plasmada en un enjuiciamiento penal acusatorio adversarial, cu-
yos principios fundamentales son congruentes con los tratados in-
ternacionales de derechos humanos, teniendo como eje el concepto
integral del debido proceso y;

* un subsistema de justicia penal de compleja funcionalidad con los
propios tratados de derechos humanos, el cual se basa en el com-
bate a la delincuencia organizada e incluye aspectos tales como el
arraigo, la prision preventiva oficiosa y la intervencién de comuni-
caciones privadas, rompiendo con los principios garantistas de la
reforma en materia de presuncién de inocencia, igualdad, no discri-
minacién y derecho de audiencia, entre otros.

Es relevante recordar que el origen de esta contradiccién, como ya se ha
explicado desde el primer capitulo del presente trabajo, se encuentra en
la diferencia abismal de criterios que existe entre los marcos juridicos
internacionales en materia de derechos humanos y de combate al crimen
organizado, promovidos ambos por Naciones Unidas y que imponen obli-
gaciones dispares a los paises signatarios. Esta desarmonia internacional
se vio exacerbada en las propias discusiones nacionales, dando como
resultado un régimen especial para el combate a la delincuencia organi-
zada que reserva para el Estado facultades punitivas y de indole repre-
sivo, las cuales restringen los derechos de las personas involucradas en
el proceso penal. Asi, el nuevo sistema de justicia penal se conforma por
dos sistemas que se oponen entre si: uno de aplicacién general para la
‘delincuencia comun’, donde se goza de la proteccién de derechos que
ofrece el proceso acusatorio oral, y; otro para la ‘delincuencia organiza-
da’ que se aparta del régimen acusatorio y se mantiene en el ambito del
anterior sistema inquisitivo (Zamora, 2012:148-151; Arriaga, 2008:87).

Antecedentes nacionales

Si bien la reforma de 2008 incluy6 por vez primera en la Constitucién
un régimen especial sobre delincuencia organizada, los antecedentes
nacionales se remontan a 1993 con una primera facultad o atribucién
excepcional para el Ministerio Publico. El término delincuencia orga-
nizada ingresé al texto constitucional debido, principalmente, a com-
promisos internacionales del Estado mexicano (Alvarado, 2014). En



B W B Reforma ala Justicia Penal

particular, debido a las obligaciones plasmadas en la Convencién contra
el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrdpicas (resenada
en el primer capitulo del presente trabajo), asi como en la Conferencia
Ministerial Mundial sobre la Delincuencia Trasnacional Organizada —la
cual darfa lugar a la posterior Convencién sobre el mismo tema, también
resenada en el primer capitulo—. Ambos instrumentos internacionales
dieron origen a la reforma del articulo 16 constitucional del ano 1993,
quedando éste de la siguiente manera:

Ningun indiciado podra ser retenido por el Ministerio Publico por mas
de cuarenta y ocho horas, plazo en que deberd ordenarse su libertad
o ponérsele a disposicion de la autoridad judicial; este plazo podrd
duplicarse en aquellos casos que la ley prevea como delincuencia
organizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto serd sanciona-
do por la ley penal (énfasis en el original).

Sin embargo, no se incluy6 en la Constitucién definicién alguna del pro-
pio concepto de delincuencia organizada. Como consecuencia de la
reforma de 1993 esta nocién se incorporé en los articulos 194 bis del Cé-
digo Federal de Procedimientos Penales y 268 bis del cédigo penal adje-
tivo del Distrito Federal, quedando su definicién de la siguiente manera:
“tres 0 mas personas se organizan bajo reglas de disciplina y jerarquia
para cometer de modo violento y reiterado o con fines predominante-
mente lucrativos algunos de los delitos previstos [varios delitos graves
listados a continuacién]®.

En 1995 se present6 la primera iniciativa de ley orientada a facultar a la
autoridad, en casos especiales, a violar comunicaciones privadas. A partir
de los debates generados por ésta y otras iniciativas, el 3 de julio de 1996
se publicé en el Diario Oficial de la Federacién una reforma constitu-
cional relacionada con atribuciones que posteriormente formarian parte
del régimen especial contra la delincuencia organizada (articulos 16, 22
y 73). Los cambios constitucionales, que pueden relacionarse indirecta-
mente con el combate al crimen organizado, fueron los siguientes:

= Inviolabilidad de las comunicaciones privadas, con excepcion de
aquellas en que la autoridad judicial federal las autorice, las
cuales deberan ajustarse a los requisitos y limites previstos en las
leyes (énfasis anadido, articulo 16);

= No se considerara confiscacién de bienes al decomiso efectuado so-
bre la propiedad del sentenciado por delitos previstos como delin-
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cuencia organizada o de bienes respecto de los cuales no acredite
su legitima procedencia y sin embargo se conduzca como dueno
(articulo 22);

= Se confirma la facultad del Congreso de la Unién para establecer los
delitos y faltas contra la Federacién y fijar los castigos correspon-
dientes (articulo 73, fraccion XXI).

La misma reforma de 1996 dio origen a la Ley Federal contra la Delin-
cuencia Organizada, publicada el 7 de noviembre del mismo afo. Es im-
portante destacar que esta norma no fungié como una ley especial, sino
que en realidad estableci6 el funcionamiento de un nuevo régimen pa-
ralelo al sistema penal previsto en la propia Constitucién. Este régimen,
aunque no fue plasmado en los articulos constitucionales con la reforma
de 1996, se hizo vigente con el primer articulo de la Ley Federal:

La presente Ley tiene por objeto establecer reglas para la investiga-
cién, persecucién, procesamiento, sanciéon y ejecuciéon de las penas,
por los delitos cometidos por algiin miembro de la delincuencia orga-
nizada. Sus disposiciones son de orden publico y de aplicacién en todo
el territorio nacional.

Como puede apreciarse, el objeto de la Ley Federal contra la Delincuen-
cia Organizada abarca todo el &mbito que regula cualquier sistema penal.
Ademas, sus disposiciones estan sobre las de otros ordenamientos pena-
les, como los cédigos sustantivos y adjetivos, los cuales son sélo supleto-
rios. Asi lo establece la propia Ley en su articulo séptimo:

Son aplicables supletoriamente a esta Ley, las disposiciones del Cédi-
go Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun, y para
toda la Reptblica en Materia de Fuero Federal, las del C6digo Federal
de Procedimientos Penales y las de la legislacién que establezca las
normas sobre ejecucién de penas y medidas de seguridad, asi como las
comprendidas en leyes especiales.

En este sentido, las reformas constitucionales de 1993 y 1996 represen-
tan un sustento constitucional muy limitado y forzado de un régimen
especial sobre delincuencia organizada. No es sino hasta la reforma de
2008 que se establece un fundamento constitucional sélido para legislar
sobre un régimen penal en la materia. Vale la pena remarcar que esta
situacién deberia conducir a la revision pormenorizada de la Ley Federal
sobre Delincuencia Organizada.
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Definicion de delincuencia organizada

La idea general de contar con herramientas punitivas especiales para
combatir criminales particularmente peligrosos pudiera parecer razo-
nable en una primera aproximacion. José Zamora Grant (2012) y Luis
Arriaga Valenzuela (2008) coinciden en senalar que esta visién se corres-
ponde con una corriente tedrica denominada derecho penal del ene-
migo, la cual se basa en la nocién de que existen enemigos del Estado
que, debido a su supuesta peligrosidad, no deben gozar de las garantias
procesales comunes. Al contrario, esta visién sostiene que para tratar
con las personas consideradas como enemigas, el Estado debe tomar
medidas excepcionales que restrinjan significativamente su capacidad
de accién (en detrimento de sus derechos humanos). En este sentido,
resulta de suma importancia definir con precisién quiénes son o pueden
llegar a ser las personas que el Estado conciba como enemigas y cuiles
son las medidas excepcionales que se reservan para ellas.

Por este motivo es que, en los debates académicos sobre la justicia pe-
nal, ha adquirido una notable relevancia la definicién precisa de ‘crimen
organizado’ o ‘delincuencia organizada’, toda vez que las personas cuyas
acciones sean calificables de este modo serdn susceptibles de caer bajo
esta nociéon tedrica de enemigos del Estado. A las personas que se ca-
talogue como parte de la ‘delincuencia organizada’ se les aplicaran me-
didas punitivas especiales y veran restringidas sus garantias procesales.
En particular, la reforma constitucional estableci6 las siguientes medidas
cautelares de excepcién aplicables a los miembros del crimen organizado
(Zamora, 2012: 149):

= la extinciéon de dominio o confiscacién de bienes a favor del Esta-
do, donde ademads se transfiere la carga de la prueba a la persona
imputada obligdndola a probar que sus bienes no provienen de ac-
tividades ilicitas,

= El arraigo,

= La prisién preventiva oficiosa o automaética, obligando asi a la perso-
na imputada a enfrentar su proceso en reclusién,

= Los juicios a puerta cerrada, a decisiéon del juez, por razones de
seguridad y,
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» La reclusién de acusados y sentenciados en carceles de alta segu-
ridad, lo cual, ademas de violar el derecho a la presuncién de ino-
cencia de los acusados, restringe el derecho de los sentenciados a
cumplir su condena en la carcel més cercana a su domicilio.

A continuacién se senalan las criticas mas comunes a la definicién de de-
lincuencia organizada. También se discuten las dos medidas cautelares
de excepcién méas cuestionadas: el arraigo y la prisién preventiva.

La definicién normativa internacional de ‘grupo delictivo organizado’ pro-
viene de la Convenciéon de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional, conocida cominmente como la Convencién
de Palermo (descrita a detalle en el capitulo 2). Dada su importancia
para la discusién nacional vale la pena recordar esta definicién:

Por grupo delictivo organizado se entenderd un grupo estructurado
de tres o més personas que exista durante cierto tiempo y que ac-
tie concertadamente con el propdésito de cometer uno o mas delitos
graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencién con
miras a obtener, directa o indirectamente, un beneficio econémico u
otro beneficio de orden material (articulo 2).

Luego entonces, en este marco juridico internacional, la delincuencia
organizada se conforma por grupos de tres o mas personas que cometen
delitos graves o delitos tipificados en la misma Convenciéon. Por delito
grave se entienden aquellos que, en los cédigos penales de cada pais, re-
ciban una pena de privacién libertad (reclusién) por cuatro anos o més.
Como ya se ha sefnalado en el capitulo 2, la variedad de delitos en México
que caen dentro de esta definicién es notablemente amplia. En cuanto a
los delitos tipificados por la Convencién, cabe recordar que son aquellos
relacionados con las distintas formas de participacién en grupos delicti-
vos organizados (incluyendo la ayuda y las asesorias a tales grupos), el
lavado de dinero, los actos de corrupciéon y la obstruccion de la justicia.
Los protocolos complementarios de la Convencién tipifican delitos tales
como la trata de personas, la fabricacién y el trafico ilicito de armas de
fuego, asi como el trafico ilicito de migrantes (incluyendo la posesién de
documentos falsos y la ayuda que se preste para que el migrante resida
dentro del pais en cuestién sin los permisos correspondientes).

El marco juridico relacionado con el régimen internacional de prohibi-
cién y control de drogas establece obligaciones similares para los Esta-
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dos firmantes, de tal manera que todas las actividades relacionadas con
drogas ‘ilegales’ o fiscalizadas se persiguen y castigan de manera similar
a los actos de delincuencia organizada. De hecho, debido al orden cro-
nolégico de los tratados internacionales, puede considerarse que el ré-
gimen internacional de control de drogas sent6 algunas de las bases del
posterior marco juridico de combate al crimen organizado. En particular,
la Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupe-
facientes y Sustancias Sicotrépicas establece facultades discrecionales
para los Estados parte y tipifica muy diversas actividades relacionadas
con la produccion, la comercializacion, la posesion e incluso el consumo
personal de drogas ilicitas.

En el &mbito nacional, la reforma incluyé en el articulo 16 de la Consti-
tucion la siguiente definicién: “Por delincuencia organizada se entiende
una organizacién de hecho de tres o mas personas, para cometer delitos
en forma permanente o reiterada, en los términos de la ley de la mate-
ria.” Al respecto, la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada en su
articulo 2 senala que: “Cuando tres o mas personas se organicen de he-
cho para realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por
st mismas o unidas a otras, tienen como fin o resultado cometer alguno
o algunos de los delitos siguientes, seran sancionadas por ese solo hecho,
como miembros de la delincuencia organizada” (énfasis anadido para re-
saltar que no sélo se persigue la propia comisién del delito, sino todas
las conductas que sumadas a otras dan como resultado esta comisién
incluso en grado de tentativa). Los delitos en cuestién son los siguientes:

» Terrorismo, terrorismo internacional, delitos contra la salud (espe-
cialmente narco-trafico), falsificacién o alteracién de moneda, robo
de hidrocarburos, operaciones con recursos o bienes de procedencia
ilicita y, violaciones a derechos de autor (pirateria de musica, videos,
libros y programas de computacién), del Cédigo Penal Federal,

= Acopio y trafico de armas, de la Ley Federal de Armas de Fuego y
Explosivos,

= trafico de migrantes indocumentados, de la ley de migracion,
= Trafico de 6rganos, de la ley general de salud,

= Corrupcién de menores, pornografia de menores, turismo sexual en
contra de menores, lenocinio de menores, trafico de menores, asal-
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to (robo con violencia) y robo de vehiculos, del cédigo penal federal
y de los cédigos estatales,

= Todos los delitos en materia de trata de personas, de la ley general para
combatir y erradicar los delitos en materia de trata de personas;

= Privacion de la libertad para obtener un rescate o cualquier benefi-
cio (secuestro), secuestro exprés, lesiones infligidas durante el se-
cuestro, homicidio cometido durante el secuestro, de la Ley General
para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro.

Para todas las personas acusadas de ayudar, financiar, asesorar, instigar
o participar de distintas maneras relacionadas con la comisiéon de uno
o0 mas de estos delitos aplica el régimen especial de combate a la de-
lincuencia organizada. Este régimen, de acuerdo con los tratados inter-
nacionales y con el propio marco juridico nacional, induce al Estado a
usar “cualesquiera facultades discrecionales” de las que legalmente se
disponga durante la investigaciéon, el enjuiciamiento y la sancién de es-
tos delitos. Vale la pena notar que, la variedad de delitos perseguibles
en México bajo este régimen es mas amplia que el conjunto de delitos
tipificados en las convenciones y en sus protocolos, aunque menor de la
que se obtendria al considerar todos aquellos delitos punibles con cuatro
0 mas afnos de prision.

Tanto académicos como especialistas han criticado, en general, la exis-
tencia de este régimen especial y, en particular, la definicién que lo
sustenta. Por ejemplo, Fernando Escalante (2012) explica que esta de-
finicién aspira a cubrir un espectro muy amplio de posibilidades, lo cual
implica una serie de disyuntivas porque supone supone organizaciones
complejas, “de varios niveles y funciones, coordinadas a distancia, donde
hay quien sélo toma llamadas telefénicas, quien sélo lleva los libros de
contabilidad, quien sélo pone el dinero, y quien sélo transporta carga o
vigila el paso de gente en una esquina” (p. 74). Desde una perspectiva
aplicada del derecho, el exministro de la Suprema Corte de Justicia de
Argentina, Eugenio Raul Zaffaroni, emitié una critica similar:

El crimen organizado es un concepto de origen periodistico, que
nunca alcanzé una satisfactoria definicién criminolégica, pero que se
trasladé a la legislacién penal y procesal penal para aumentar el ejerci-
cio del poder punitivo respecto de un conjunto de delitos no bien deli-
mitado, lo que pretende configurar un derecho penal diferenciado y
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con menos garantias para un ambito delictivo sin delimitacion. Su
idea mas aproximada estd dada por la criminalidad de mercado, abar-
cando todos los traficos prohibidos hasta el juego, la prostitucion, las
diferentes formas de comercio sexual, la falsificaciéon de moneda y los
secuestros extensivos. No faltan leyes que incluyen al terrorismo en su
concepto legal (énfasis en el original, Zaffaroni, 2007:1-2).

En general, este tipo de argumentos colocan la aplicacién régimen
contra la delincuencia organizada en una encrucijada, toda vez que un
principio de legalidad esencial es la utilizacién precisa, cierta y propor-
cional de la ley —cuestién no satisfecha con un encuadre conceptual de
tanta amplitud—. El mayor problema relacionado con esta definicién
es la suma de la violaciéon implicita al derecho de presuncién de ino-
cencia aunada a la permisividad de utilizaciéon de diversas facultades
discrecionales. Este problema se origina en los propios instrumentos
internacionales pues la convenciéon contra el narcotrafico se refiere a
las personas acusadas o imputadas como “presuntos responsables” y
la convencién contra el crimen organizado las denomina, llanamente,
como “delincuentes” (es decir, la norma internacional ya prejuzgé, des-
de su propia redaccién, a las potenciales personas acusadas). La suma
de esta violacion implicita al derecho de presuncién de inocencia mas el
uso de facultades discrecionales da lugar al riesgo latente de regresar,
en la préctica, al viejo sistema inquisitivo y los abusos de autoridad que
éste conlleva:

Losriesgos del incremento en las potestades punitivas del Estado siem-
pre hacen temer excesos contra ciertos grupos marginados o grupos
de manifestantes inconformes que estan lejos de pertenecer al crimen
organizado. También se teme el abuso de autoridad en detrimento de
las mismas personas que siempre lo han sufrido méas: gente vulnerable
en términos econémicos y culturales, grupos de manifestantes y disi-
dentes inconformes con las politicas publicas y los actos del gobierno
(Zamora, 2012: 151).

Sefalar la existencia de este riesgo latente no constituye una exage-
racion. En la historia reciente de México pueden encontrarse diversos
ejemplos del mismo. Entre otros, y s6lo como muestra del debate exis-
tente desde hace varios anos, se citan textuales los ejemplos sefialados
por Luis Arriaga:

Desde el trabajo realizado por el Centro Prodh en la defensa y acom-
panamiento a victimas desde los casos, tanto en el conflicto social que
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estall6 en Oaxaca en 2006 como en la violenta represiéon perpetrada en
Atenco ese mismo ano, las procuradurias de Justicia de ambos estados
no titubearon en acusar a integrantes de movimientos sociales, deteni-
dos en razzias, como miembros de la delincuencia organizada; con ello
pretendieron justificar detenciones ministeriales prolongadas en las
que fueron violados gravemente los derechos humanos. Ante esto es
ineludible preguntar: éla imputacion de delincuencia organizada sera
objeto de control judicial?, ése puede asegurar que, a sabiendas de
que acota las garantias procesales del imputado, no abusaré el Minis-
terio Publico de acusaciones donde se impute la pertinencia a la delin-
cuencia organizada? En un pais donde a menudo se instrumentaliza la
justicia con fines politicos, éno constituye la reforma un nuevo factor
de riesgo para las personas que han encontrado en los movimientos
sociales el conducto para plantear demandas legitimas frente a la exis-
tencia de cauces adecuados y frente a la inoperancia de los partidos
tradicionales? (Arriaga, 2008:87).

El arraigo

Desde el ano 2003, con el Diagndstico sobre la situacion de los De-
rechos Humanos en México, el Estado mexicano habia recibido las
recomendaciones de “derogar las disposiciones legales que permiten la
imposicién del arraigo en detrimento del derecho a la libertad personal”
y de “desaparecer los sitios de arraigo” (ONUDH, 2003:12-15; resenado
en el capitulo 3 del presente trabajo). Posteriormente, el 6 de septiem-
bre de 2005 la Suprema Corte de Justicia de la Nacién determiné incons-
titucional el arraigo, establecido en el Cédigo de Procedimientos Penales
de Chihuahua, con motivo de la accién de inconstitucionalidad 20/2003.
Las tesis emitidas por la Suprema Corte fueron las siguientes:

= Arraigo penal. El articulo 122 Bis del Cédigo de Procedimientos
Penales del estado de Chihuahua que lo establece, viola la garantia
de libertad personal que consagran los articulos 16, 18, 19y 21 de
la Constitucién Federal.

= Arraigo penal. El articulo 122 Bis del Cédigo de Procedimientos
Penales del estado de Chihuahua que lo establece, viola la libertad
de transito consagrada en el articulo 11 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Esta resolucion fue bien recibida entre los organismos dedicados a la
defensa de los derechos humanos y alent6 la suposicién de que el arrai-
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go seria eliminado del marco juridico nacional. En especial, el Comité
contra la Tortura de Naciones Unidas, en su 37° periodo de sesiones
celebrado en noviembre de 2006, expresé la siguiente recomendacién
para el Estado mexicano:

15. Al Comité le preocupa la figura del ‘arraigo penal’ que, segin la
informacién recibida, se habria convertido en una forma de detencién
preventiva con el uso de casas de seguridad (casas de arraigo) custo-
diadas por policias judiciales y agentes del Ministerio Piblico, donde se
pueden detener indiciados durante 30 dias —hasta 90 dias en algunos
Estados— mientras se lleva a cabo la investigacion para recabar eviden-
cia, incluyendo interrogatorios. Aun cuando el Comité toma nota con
satisfaccion de la decision adoptada por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en septiembre de 2005 en la que se declara inconstitucional la
figura del arraigo penal, le preocupa sin embargo que la decisién judicial
se refiere tinicamente al Cédigo Penal del Estado de Chihuahua y care-
ceria de eficacia vinculante para los tribunales de otros Estados.

El Estado Parte debe, a la luz de la decision de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, garantizar que la figura del arraigo desa-
parezca tanto en la legislacion como en la prdctica, a nivel federal
ast como a nivel estatal (énfasis en el original; CAT, 2007:4).

A pesar de la resolucion de la Suprema Corte y de las recomendaciones
internacionales, la reforma de 2008 encumbré a nivel constitucional el
arraigo. El articulo 16 de la Constitucién ahora establece la figura del
arraigo para los delitos de delincuencia organizada, al cual se le asigna un
plazo de 40 dias prorrogables hasta un maximo de 80 dias a peticién del
Ministerio Publico, lo anterior “siempre que sea necesario para el éxito
de la investigacion, la proteccién de personas o bienes juridicos, o cuan-
do exista riesgo fundado de que el inculpado se sustraiga de la accién de
la justicia”. Esta decision legislativa ha sido ampliamente cuestionada.
Por ejemplo, Miguel Carbonell (2010) sefala lo siguiente al respecto:

La constitucionalizacién del arraigo ha generado fuertes criticas por
parte de los especialistas. Se trata de uno de los aspectos mas cuestio-
nables o débiles de la reforma, ya que lleva hasta la carta magna el muy
vernaculo principio de ‘detener para investigar’, cuando en la mayoria
de paises democraticos del mundo sucede lo contrario: primero se in-
vestiga a una persona y, cuando se retnen los elementos suficientes,
se le detiene (p. 144).
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Este aspecto de la reforma también generd criticas en el entorno inter-
nacional. Por ejemplo, el Comité contra la Tortura de Naciones Unidas
en su 49° periodo de sesiones, celebrado en 2012, recordd su recomen-
dacion anterior al Estado mexicano y expresé lo siguiente:

11. El Comité observa con preocupacién que, a pesar de lo recomen-
dado en sus anteriores observaciones finales, el Estado parte elev) en
2008 a rango constitucional la figura del arraigo, la cual también esta
regulada por algunas entidades federativas, como el estado de Jalisco.
A este respecto, el Comité expresa su preocupacién por los informes
que documentan denuncias de actos de tortura y malos tratos a per-
sonas privadas de libertad en virtud de 6rdenes de arraigo, algunas
de ellas cumplidas en instalaciones militares. A pesar de las seguri-
dades dadas por la delegacién sobre el respeto de las salvaguardias
fundamentales en estos casos, el Comité observa con preocupacion
el contenido en sentido contrario de la Recomendacién 2/2011 de la
Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, que denuncia
restricciones indebidas de estos derechos, asi como el incumplimiento
de las medidas de control del arraigo, la falta de control efectivo sobre
las actuaciones del Ministerio Publico y ausencia de criterios de pro-
porcionalidad en la determinacién del periodo de arraigo. El Comité
constata la ineficacia del recurso de amparo frente al internamiento en
régimen de arraigo. Constata también que dicho régimen ha propicia-
do la utilizaciéon como prueba de confesiones presuntamente obteni-
das bajo tortura (arts. 2, 11y 15).

A la luz del parrafo 2 del articulo 2 de la Convencion [contra la
Torturay Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes], el
Comaté reitera su recomendacion de que el Estado parte elimine la
detencion mediante arraigo de la legislacion y la prdctica, tanto a
nivel federal como estatal (énfasis en el original; CAT, 2012:4).

Desde la perspectiva del régimen especial contra la delincuencia orga-
nizada, el arraigo es utilizado como una herramienta para investigar a
presuntos miembros de grupos delictivos, evitando su posible fuga e in-
crementando el tiempo con el que cuenta la autoridad ministerial para
reunir suficientes elementos de prueba. No obstante, esta herramienta
también puede utilizarse para encubrir la ineficacia de la autoridad y, por
lo mismo, no debe ser un recurso comin en la investigacién profesional
de los delitos. La Comisiéon Mexicana de Defensa y Promocién de los De-
rechos Humanos (CMDPDH, 2012) sintetiza de la siguiente manera las
criticas mas comunes al arraigo:
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Ello se traduce en que la investigacion no se lleva a cabo para detener
a una persona, sino que la persona es detenida arbitrariamente para
ser investigada y en la gran mayoria de los casos obtener una confesion
inculpatoria, contraviniendo los principios bésicos de justicia en una
democracia. La persona afectada queda asi sin garantias ni situacién
juridica clara, ya que no es ni indiciada ni inculpada. Lo que es més, ni
siquiera esta vinculada a proceso penal alguno, simplemente se le ha
privado de la libertad para ponerla a plena disposicién de la autoridad
investigadora, negando con ello la presuncién de inocencia y el dere-
cho de toda persona a contar con un abogado defensor (p. 3).

Sobre la efectividad del arraigo, como herramienta de ayuda a la investi-
gacion, no se han publicado datos estadisticos oficiales que permitan rea-
lizar una evaluacién confiable. Se han reportado en algunos medios de
comunicacién declaraciones oficiales sobre la utilizacién del arraigo pero,
al no existir una fuente estadistica ptiblica, no es posible corroborar dichas
declaraciones. De hecho, “La opacidad del gobierno ha impedido conocer
la dimensién y magnitud real sobre la utilizacién del arraigo, y poder ana-
lizar con ello la efectividad de la medida” (CMDPDH, 2012:11). Segiin una
investigacion periodistica, basada en una solicitud de informacién publica,
se tiene el siguiente balance de la efectividad del arraigo:

La Procuraduria General de la Republica (PGR) arraigé del primero
de enero de 2008 al 13 de diciembre de 2013 a 9 mil 582 presuntos
delincuentes, de los cuales 259 permanecieron hasta 90 dias privados
legalmente de su libertad, y més de 50 por ciento superaron 40 dias.
Sin embargo, sélo 490 fueron consignados ante un juez, debido a que
en ese numero de casos el Ministerio Publico logré obtener pruebas de
su involucramiento en algun ilicito (Castillo, 7/2/2014).

La prision preventiva oficiosa

En su articulo 11, la Convencién de Palermo establece que los paises
firmantes ejerceran cualesquiera facultades legales discrecionales en
relacién con el enjuiciamiento de personas por estos delitos, asi como
la obligacién de adoptar medidas apropiadas para “garantizar la com-
parecencia del acusado en todo el procedimiento penal”. En la reforma
constitucional, la interpretacién ultima ratio de estas medidas apro-
piadas quedd establecida en el articulo 19 como el uso de la prisién
preventiva. De acuerdo con la reforma, la prisién preventiva se aplicara
de manera oficiosa, es decir automdtica, en los casos de delincuencia
organizada, homicidio doloso, violacién, secuestro, delitos cometidos
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con medios violentos como armas y explosivos, asi como delitos graves
que determine la ley en contra de la seguridad de la nacién, el libre de-
sarrollo de la personalidad y de la salud (todos los delitos relacionados
con el narcotrafico).

En adicién a los casos anteriores, la reforma establecié que el Ministerio
Publico podra solicitar al juez la prisién preventiva cuando otras medidas
cautelares no sean suficientes para garantizar la comparecencia del im-
putado en el juicio, el desarrollo de la investigacion, la proteccion de la
victima, de los testigos o de la comunidad, asi como cuando el imputado
esté siendo procesado o haya sido sentenciado previamente por la comi-
sién de un delito doloso. En este sentido, existe una amplia variedad de
opiniones en las cuales puede utilizarse la prisiéon preventiva.

Al igual que ocurre con el arraigo, la prisién preventiva obedece al prin-
cipio de ‘detener para investigar’ lo cual paraddjicamente, debilita las ba-
ses legales e institucionales de las autoridades responsables. Y también
como en el caso del arraigo, existe una larga historia de recomendacio-
nes en contra de su uso. Por ejemplo, desde el mismo Diagndstico sobre
la situacion de los Derechos Humanos en México (ONUDH, 2003:12-
15), se recomendé al Estado mexicano reducir los supuestos legales de
prisién preventiva, debido a que ésta representa un “obstaculo para el
ejercicio de una defensa adecuada, particularmente cuando la persona
procesada esta detenida en un lugar distinto al de su domicilio y carece
de los recursos para buscar y presentar medios de prueba en su defensa.”

Entre los diagnésticos previos a la reforma constitucional en materia de
prisién preventiva, destacan los de Guillermo Zepeda. En el capitulo 3
del presente trabajo hemos mencionado que, para el afno 2000, este in-
vestigador estimé que aproximadamente ocho de cada diez personas vin-
culadas a proceso recibian auto de formal prision, por lo que enfrentaban
su proceso penal y su juicio en reclusién. Para el afio de referencia 2005,
Zepeda publicé las siguientes estimaciones:

El dia de hoy 90 mil de las 210 mil personas encarceladas en México no
tienen sentencia, es decir, estan recluidas mientras dura su proceso,
estan en prisién preventiva. Son legalmente inocentes (hay presuncién
de que se es inocente hasta que no haya una sentencia condenatoria),
pero en la practica estan padeciendo una sancion que deberia ser sélo
para las personas legalmente declaradas responsables de un delito [...]
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Por otra parte, el estado actual de las prisiones mexicanas impone un
padecimiento adicional, pues se experimentan las implicaciones del
hacinamiento en un sistema carcelario que esta sobrepoblado, al estar
al 130% de su capacidad (hay carceles en particular que estan al 300%
y méas de ocupacion) (Zepeda, 2007:231).

En este sentido, desde antes de la reforma constitucional se contaba con
diagnésticos sobre el uso excesivo de la prisiéon preventiva en México y
la presién que ésta implica sobre los recursos sistema penal. De acuerdo
con las estimaciones de Zepeda (2007), la operacién del sistema carcela-
rio en México implicaba en 2005 un costo promedio de 130 pesos diarios
por cada recluso. Lo cual significaba aproximadamente 27 millones de
pesos diarios y 9.93 mil millones de pesos anuales. El uso excesivo, que
Zepeda califica como ‘irracional’, de la prisién preventiva en México se
hace patente al contrastar este uso de recursos versus las caracteristicas
de las personas en prisiéon:

El 70% de las personas condenadas por el sistema de justicia en pri-
mera instancia reciben menos de 3 anos de prisién. Una investigacién
del CIDE [también referida en el capitulo 3 del presente trabajo], en
reclusorios del centro del pais, encontré que la mayoria de los reclusos
de los penales de la regién estudiada estaban sancionados o procesa-
dos por el delito de robo; de ellos, 50% habia robado menos de 6 mil
pesos y 25% menos de mil pesos; es decir, en muchos casos se trata
de delitos menores, cuya sancién cuesta mas a la sociedad que el dafo
perpetrado por el sentenciado o acusado [...]

También una gran cantidad, 90 mil personas (casi 43% del total de
los reclusos), estan privadas de su libertad sin que exista sentencia,
es decir son procesados que sufren la prisién preventiva. La combi-
nacion de delitos menores procesados y prisién preventiva da como
resultado una serie de paradojas o uso irracional de las instituciones
penales. En primer lugar la magnitud de las cifras senaladas muestra
el uso desproporcionado de la sancién de prisién y el uso irracional de
la prisién preventiva. (Zepeda, 2007:231).

Después de la reforma constitucional, diversos académicos y especia-
listas han externado criticas en contra de la prisién preventiva oficiosa
establecida para el régimen especial en contra de la delincuencia orga-
nizada. Por ejemplo, la siguiente critica publicada por dos investigado-
res de CIDAC:
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De forma contradictoria, la reforma constitucional de 2008 —carac-
terizada por su talante garantista— introdujo un régimen penal de
excepcién para perseguir la delincuencia organizada y estableci6 la
prisién preventiva obligatoria para personas que sean procesadas por
delitos graves o de alto impacto. Eliminar el debate y obligar al juez a
imponer esta medida para un listado de delitos —sin importar las ca-
racteristicas del imputado— resulta contrario a la l6gica protectora de
derechos humanos del nuevo sistema de justicia penal.

La prisién preventiva oficiosa ha sido fuertemente criticada tanto por
instancias nacionales como internacionales porque significa una viola-
cién flagrante al principio de presuncién de inocencia. Sin considerar
las caracteristicas particulares del acusado, la prisién preventiva im-
pone un castigo por adelantando, presuponiendo un riesgo que no ha
sido comprobado (De la Rosa y Moreno, 2016).

La efectividad de la prisién preventiva, al igual que la del arraigo, no ha
sido comprobada mediante datos estadisticos. Especialmente, es impor-
tante remarcar que no hay datos oficiales ptublicos, que sean difundidos
de manera provocativa por las instituciones correspondientes, que de-
muestren la efectividad y la eficiencia de las medidas y herramientas de
excepcion que utilizan (y cuyo uso defienden en detrimento de la instau-
racion generalizada de un proceso mas respetuoso de los derechos hu-
manos). Mas que en diagnésticos y evaluaciones empfiricas, las medidas
punitivas excepcionales se sustentan en argumentos sobre la necesidad
de incrementar el poder coercitivo del Estado, con el objetivo declarado
de hacer méas mas eficiente la procuracién de justicia. No obstante, las
practicas modernas de disefno, planeacién e implementacién de politicas
publicas no se basan en argumentos tedricos, sino que exigen diagnoésti-
cos empiricos que las sustenten.






Implementacion de la reforma

La reforma constitucional de 2008 sent6 las bases para transformar la
justicia penal en México, pasando de un sistema inquisitivo-mixto a
uno acusatorio. Llevar a buen término un cambio de semejante mag-
nitud es una tarea compleja en cualquier pais. Se requieren cambios
radicales en diversos ambitos, desde los propios marcos normativos
hasta nuevos procesos y mecanismos institucionales e incluso, nueva
infraestructura fisica y tecnolégica. Los derechos y los principios reco-
nocidos en la Constitucién imponen no sélo nuevas obligaciones, sino
la adopcién de una nueva cultura juridica entre todos los actores del
sistema, incluyendo policias, agentes del Ministerio Publico, jueces y
abogados, asi como entre las propias victimas y personas imputadas,
reporteros, comunicadores y la sociedad en general.

Por si lo anterior no fuera una tarea en extremo compleja, la naturaleza
bipolar de la reforma implica un amplio grado de incertidumbre sobre
sus resultados a largo plazo. Estos resultados dependeran de la puesta
en marcha y operacién del nuevo sistema acusatorio en coexistencia con
el régimen de excepcién de derechos en materia de delincuencia orga-
nizada (asi como otros aspectos punitivos de la reforma tales como el
arraigo y la prisién preventiva oficiosa). La implementacién de los cam-
bios aprobados, y las decisiones tomadas durante esta etapa, terminaran
por inclinar la balanza en favor o en contra de la proteccién y salvaguarda
de los derechos humanos en materia de justicia o de la expansién del
régimen punitivo de excepcion y restricciéon de estos mismos derechos.
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Dada la magnitud de los cambios por realizar, se estableci6 en el articulo
segundo transitorio del decreto de reforma un periodo méaximo de 8 afnos
para que los tres poderes, de los tres 6rdenes de gobierno, crearan las
condiciones institucionales necesarias y suficientes para la adopcion del
sistema acusatorio. De tal manera que, seglin este plazo consitucional, el
nuevo sistema acusatorio y adversarial debi6é entrar en plena operacién
en toda la Republica Mexicana el 19 de junio de 2016.

Para dirigir y coordinar esta transformacion, en el articulo noveno tran-
sitorio se establecio la creacién de una instancia integrada por represen-
tantes de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, ademas del sector
académico y de la sociedad civil, asi como de las Conferencias de Seguri-
dad Publica, Procuracion de Justicia y Presidentes de Tribunales. Dicha
instancia tendria una Secretaria Técnica que coadyuvaria y apoyaria a
las autoridades locales y federales en la implementacion de la reforma.

Este mandato se cumplié con el decreto publicado el 13 de octubre
de 2008 con el cual se creé el Consejo de Coordinacién para la Imple-
mentacién del Sistema de Justicia Penal, el cual seria presidido por el
Secretario de Gobernacién y contaria con una Secretaria Técnica (SE-
TEC) encargada de ejecutar y operar los acuerdos y determinaciones del
Consejo, asi como de brindar apoyo y dar seguimiento al avance en la
implementacién del nuevo sistema en las entidades federativas. Las atri-
buciones del Consejo serian las siguientes (DOF 13/10/2008: articulo 8):

= Emitir los acuerdos, lineamientos, normas, procedimientos y demas
instrumentos normativos;

= Elaborar las politicas, programas y mecanismos necesarios para ins-
trumentar, en los tres 6rdenes de gobierno, una estrategia nacional
para la implementacién del Sistema de Justicia Penal, que contem-
ple la programacion de compromisos y etapas de desarrollo;

= Disenar criterios para las reformas constitucionales y legales nece-
sarias para cumplir con su objeto;

= Proponer a las instancias correspondientes los cambios organiza-
cionales, la construccién y operacion de la infraestructura que se
requieran;
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»  Emitir los lineamientos para la evaluacion y sequimiento de las
acciones que se deriven de las politicas, programas y mecanismos
senaladas en la fraccién II de este articulo (énfasis anadido);

= Aprobar los programas de capacitacion y difusién sobre el Sistema
de Justicia Penal dirigidos a jueces, agentes del Ministerio Publico,
policias, defensores, peritos, abogados, asi como a la sociedad en
general;

= (Coadyuvar con el Congreso de la Unién y las Legislaturas de las
Entidades Federativas, en el seguimiento y evaluacién de los recur-
sos presupuestales ejercidos en la implementacién y operacién del
Sistema de Justicia Penal;

= Elaborar los criterios para la suscripcién de convenios de colaboracion
interinstitucional; asi como los acuerdos de coordinacién con los go-
biernos de las entidades federativas y de cooperacion internacional;

= Analizar los informes que le remita la Secretaria Técnica sobre los
avances de sus actividades (énfasis anadido); y

* Desahogar dudas y otras que se requieran para el cumplimiento de
su objetivo.

Entre las atribuciones del Consejo destacan por su relevancia para la pues-
ta en marcha de la reforma: la emisién de lineamientos para la evaluacién
de los avances en la implementacién; el anélisis de los informes de activi-
dades que le remita la SETEC; y la obligacién de coadyuvar con el Con-
greso de la Unién para evaluar el uso de los recursos presupuestales. En
este sentido, el Consejo deberia contar con documentos de evaluacion y
seguimiento de los avances de la reforma, elaborados desde su instalacién
(DOF, 5/8/2009) hasta el término del plazo de implementacién (el 18 de
septiembre de 2016). Atin mas, estos documentos deberian estar dispo-
nibles al publico para que la sociedad mexicana pudiera estar al tanto,
incluso hacer sus propias evaluaciones, de la implementacién de la refor-
ma. No obstante, no se tienen documentos disponibles al piiblico con la
evaluacion final, o que permitan realizarla, de esta implementacion.

En la pagina web de la SETEC! se mostraba un mapa con las entidades
federativas, el cual desplegaba la fecha de entrada en vigor del nuevo sis-

1 http://www.setec.gob.mx (consultada el 20 de enero de 2016)
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tema de justicia penal, asi como los recursos asignados en 2014 y 2015.
Como informacién adicional, se desplegaba la fecha de entrada en vigor
para cada municipio y el subsidio entregado por SETEC a la entidad
segun los siguientes rubros: planeacién, normatividad, gestién y reor-
ganizacion institucional, capacitacién, difusién y transparencia, infraes-
tructura y equipamiento, tecnologias de la informacién, seguimiento y
evaluaciéon. En una consulta posterior a la fecha de entrada en vigor del
sistema, este mapa interactivo ya no se encuentra disponible y sélo se
tienen unos mapas sobre la ‘gradualidad’ del sistema pero no se presen-
ta ninguna explicacion sobre este concepto? (ver imagen 1).

Imagen 1. Mapas disponibles en la pagina de la SETEC
sobre la ‘gradualidad’ de la reforma

Avance de la implementacion del nuevo Sistema de Justicia Penal
en los Estados y la Federacion

é Implementacion Federal 32

Operacion Total 32

@ Operacion Parcial 0

Avance al 18 de junio de 2016

2 http://www.setec.gob.mx/es/SETEC/Mapa_de_Gradualidad (consultada el 20 de septiembre

de 2016)



Implementacion de la reforma 1 1 M

Etapas de la Gradualidad a Nivel Federal de la entrada en operacion del CNPP
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2004205 Chiapas
Chihuahua
Coahila
Nayarit
Oaxaca
Sinaloa
Tlaxcela

Fuente: Pagina de la SETEC (consultada el 20 de septiembre de 2016;
http://www.setec.gob.mx/es/SETEC/Mapa_de_Gradualidad)

Que existiera un mapa interactivo y ahora se tengan dos imégenes fijas en
la pagina de la SETEC, no suple la ausencia de documentos oficiales con
evaluaciones al uso de recursos y al proceso de implementacién de la re-
forma. Es cierto que en la pagina web estan disponibles otros documentos
oficiales, incluso se tiene una Nueva Metodologia para Clasificacion y
Estratificacion de Entidades Federativas —sin fecha de publicaciéon ni
registro de niimero estandar internacional de libro (ISBN)— pero no se
tiene ningtin documento donde se haya aplicado esta Nueva Metodologia
y se muestre la evaluacién al proceso de implementacion.

5.1 Informacion oficial disponible al piblico

En la pagina web de la SETEC? se ponen a disposiciéon del publico di-
versos documentos, distribuidos en diversas secciones. Los documentos
corresponden a las siguientes tematicas:

3 http://www.setec.gob.mx (consultada por tltima vez el 20 de septiembre de 2016)
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Marco juridico;
Acuerdos del Consejo de Coordinacién;

Materiales divulgacién sobre el nuevo sistema, tales como guias, vi-
deoclips, infografias y spots para radio y television;

Una revista de corte académico y una herramienta de consulta ju-
risprudencial;

Una Encuesta Nacional sobre el Sistema de Justicia Penal, la cual
fue aplicada a la sociedad en general y a operadores del sistema
(aunque en la presentacion de la encuesta se dice que ésta recopila
informacién ‘cuantitativa’ de la sociedad y ‘cualitativa’ por parte de
los operadores, la naturaleza de las preguntas y la forma de levan-
tamiento —por grupos de enfoque a operadores—, restringen las
posibilidades de captacion de informacion a meras percepciones de
las personas encuestadas y de los operadores invitados a los grupos
de enfoque);

Documentos diversos de educacién superior y capacitacién en ma-
teria de la reforma al sistema de justicia penal;

Boletines de prensa, notas medidticas y sintesis informativa nacional.

La péagina de la SETEC incluye un vinculo hacia una Biblioteca Digital*
organizada segun las siguientes categorias: normatividad; infraestructura,
mobiliario y equipo; reorganizacion institucional; informacién de interés;
coordinacién interinstitucional; difusién e informacién ciudadana y; capa-
citacién. De entre la variedad de documentos listados en esta biblioteca,
llama la atencién que no se tienen reportes de avances en la implementa-
cién de la reforma. Cabe subrayar, ademas, que varios de los documentos
listados no pueden ser consultados en linea ni descargados porque sus
vinculos correspondientes generan o despliegan errores. Las secciones de
esta biblioteca son las siguientes:

Reorganizacion institucional (incluye ejemplos de buenas practicas,
indicadores, manuales de organizacién, etcétera);

Infraestructura, mobiliario, equipamiento y tecnologias para la in-
formacién y comunicacién;

4

https://biblioteca-digital.herokuapp.com/ (consultada el 20 de septiembre de 2016)



Implementacion de la reforma 1 W W

* Normatividad;
= (Capacitacion;
= Difusién e informacion ciudadana (videos);

* Coordinacién Interinstitucional (incluye un anélisis de costo-bene-
ficio del nuevo sistema de justicia y un documento de “Metodologia
para la Planeacién Integral de la Implementacién” pero no incluye
ninguna evaluacién segin esta metodologia);

» Informacién de interés general (videos).

Con respecto a la implementacién de la reforma, sélo se tienen los mapas
sobre la ‘gradualidad’ de la misma y un documento denominado Nueva
Metodologia de Clasificacion y Estratificacion de las Entidades Fede-
rativas (SETEC, 2016). La clasificacion de entidades federativas de la SE-
TEC toma como base las siguientes tres fuentes de informacién (pp. 5-6):

= Encuesta de evaluacion, aplicada al Tribunal Superior de Justicia, a
la Procuraduria General de Justicia Estatal, a la Secretaria de Seguri-
dad Publica, a la Defensoria Publica y al Organismo Implementador;

= Analisis normativo, en donde se examina la aprobacién de leyes en
cada entidad federativa;

= Anélisis de poblacién, que se refiere a la proporcién de poblacién
que estan “bajo la cobertura del sistema de justicia penal acusato-
rio, tomando en cuenta la gradualidad de la implementacién de la
entidad federativa” (cita textual).

Es importante notar que un elemento clave de esta metodologia es
que los avances en la implementacién son recopilados a partir de una
encuesta de evaluacién, y no a partir de datos estadisticos derivados de
registros oficiales sistematizados. En el propio documento se reconoce
esta limitacién: “una de las limitaciones a las que podria enfrentarse
la Nueva Metodologia es que depende de que el informante designa-
do en cada institucién operadora sea el adecuado” (SETEC, 2016:13).
Esto llama la atencién porque la propia SETEC desarrollé (o pagd por
el desarrollo de) un Sistema Informatico de Gestion Integral (SIGI), el
cual tenia como uno de sus objetivos la recopilacién de datos para la
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medicién y evaluaciéon de los avances de la reforma. La metodologia con-
gruente de evaluacién se debié basar en la informacién recopilada por
este sistema informatico y no en resultados de encuestas (en la siguiente
seccién se mencionan algunas observaciones de la Auditoria Superior de
la Federacién en relacién con este sistema).

A principios de 2016 algunos medios de comunicacién difundieron resul-
tados de avance de la Reforma a la Justicia Penal con base en cifras de la
SETEC pero, extranamente, estos datos no estan disponibles al ptblico
en la propia pagina de la dependencia. Parece ser que la SETEC repartié
un reporte de avances entre estos medios de comunicacién: “[...] de
acuerdo con un reporte entregado a este medio por Setec” (Rodriguez,
14/1/2016). Que la SETEC haya optado por difundir entre los medios de
comunicaciéon estos datos y no los tenga a disposicion de la sociedad en
general, en su propia pagina web, es sumamente irregular (por decir lo
menos). Desde una perspectiva de acceso a la informacién gubernamen-
tal y rendicién de cuentas, la SETEC debié publicar de manera proactiva
reportes de avances y una evaluacion final de la implementacién de la
reforma (y mantener estos documentos disponibles en su pagina web).
En general, los avances reportados por los medios pueden resumirse en
el siguiente parrafo (el ranking de las entidades federativas se muestra
en la grafica 2):

Hasta el pasado 5 de enero, la Setec reporté que, en delitos de fuero
comun, el porcentaje de poblacién cubierta ya por el sistema proce-
sal penal acusatorio era de 68.9 por ciento. Los datos corresponden,
agrega la informacién, a siete entidades (Chihuahua, Morelos, Estado
de México, Zacatecas, Durango, Yucatan y Nuevo Leén) en las que los
delitos del fuero comun se procesan en todo el territorio en el nuevo
sistema, y 25 en las que la implementacién aun es parcial, ya sea por-
que no esta vigente en todo el territorio o porque, como en el Distrito
Federal, todavia no se juzgan por este nuevo sistema los delitos consi-
derados graves (Rodriguez, 14/1/2016).
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Grafica 2. Clasificacion de las entidades federativas segin
implementacion de la reforma, reportada por medios de
comunicacion segin datos de SETEC, enero de 2016.
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Fuente: Datos publicados en Animal Politico “con base en datos
oficiales de la SETEC” (Angel, 14/1/2016)

5.2 Evaluaciones de la Auditoria Superior de la Federacion

El seguimiento de los recursos presupuestales destinados a la implemen-
tacion del nuevo sistema de justicia penal es un tema de interés publico,
toda vez que desde el propio decreto de reforma (DOF 18/6/2008), en su
articulo octavo transitorio, se establecié la obligacién para el Congreso
de la Unidn, las Legislaturas de los estados y el 6rgano legislativo del Dis-
trito Federal, de destinar recursos suficientes para cumplir con este ob-
jetivo nacional. Las partidas presupuestales debieron sefnalarse desde el
ano inmediato posterior a la publicacién del decreto de reforma, es decir,
desde el ano 2009. Este uso de los recursos publicos quedé establecido,
desde la propia reforma constitucional, de la siguiente manera: “Este
presupuesto debera destinarse al disefio de reformas legales, los cambios
organizacionales, la construccién y operacién de la infraestructura, y la
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capacitaciéon necesarias para jueces, agentes del Ministerio Publico, poli-
cias, defensores, peritos y abogados”.

A pesar del mandato constitucional no resulta sencillo encontrar docu-
mentos publicos que detallen los montos presupuestales asignados ni
sus usos especificos. En los decretos de los presupuestos de egresos, a
partir de 2010, se destiné el siguiente rubro a la implementacién de la
reforma: “Otorgamiento de subsidios para la implementacion de la refor-
ma al sistema de justicia penal”. Sin embargo, no se tienen documentos
disponibles al puiiblico donde se detalle el monitoreo y la evaluacién del
uso de estos recursos. La falta de informacién publica dificulta cuantifi-
car con precisién los impactos positivos y las capacidades institucionales
creadas o reforzadas mediante estos recursos.

Las evaluaciones oficiales que si estan plenamente disponibles al ptiblico
corresponden a la Auditoria Superior de la Federacion (ASF). La ASF
efectud tres auditorias a la SETEC como parte de su Programa Anual de
Auditorias para la Fiscalizacién Superior, una de tipo forense relativa a
la Cuenta Publica 2012 y dos de desempenio relativas a la cuenta 2014.
Los resultados de las mismas, conforme a los lineamientos de la ASF, se
entregaron a la Camara de Diputados como parte de los informes de la
fiscalizaciéon a las cuentas publicas (cuadro 8).

Cuadro 8. Auditorias de la Auditoria Superior
de la Federacion realizadas a la SETEC

Cuenta . ) Tipo de
Pablica fntidad Aitulo Auditoria
Secretaria Técnica del Consejo .
de Coordinacién vara la Programa de Implementacion
2012 ., P . de la Reforma al Sistema de Forense 0402
Implementacion del Sistema de -
. Justicia Penal
Justicia Penal
Secretaria Técnica del Consejo
de Coordinacion para la Implementacién de la Reforma -
2014 Implementacion del Sistema de | al Sistema de Justicia Penal Desempefio 0043
Justicia Penal
Secretaria Técnica del Consejo | Otorgamiento de Subsidios
de Coordinacion para la para la Implementacion de la -
Al Implementacion del Sistema de | Reforma al Sistema de Justicia Desempefio U
Justicia Penal Penal

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Auditoria Superior de la Federacién (ASF 2014,
2016a, 2016b)
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Auditoria forense a la SETEC

La primera auditoria realizada a SETEC fue de tipo forense, lo cual es de
llamar la atencién ya que estas auditorias consisten en “la revisién, con
rigor metodoldgico y el analisis pormenorizado, objetivo y critico de los
procesos, hechos y evidencias derivados de la fiscalizacion, para la inves-
tigacion y documentacion de un presunto ilicito” (énfasis anadido; ASE,
2016c¢). Los resultados de esta evaluacién se hicieron del conocimiento
de la Camara de Diputados y se encuentran disponibles al ptublico general
(ASF, 2014; nmero de auditoria forense: 12-0-04U00-12-0402).

Para fiscalizar la gestién financiera del recurso presupuestado en la
Cuenta Publica 2012, la ASF realiz6 una clasificacion de las 32 entidades
federativas segiin su grado de avance en la implementacién del sistema
penal. Esta clasificacién, segin lo explicado en la auditoria, siguié los
lineamientos emitidos por la SETEC en su documento “Metodologia para
la Clasificacién y Estratificacién de las Entidades Federativas, actuali-
zada al 29 de febrero de 2012”. Este documento, sin embargo, ya no se
encuentra disponible en la pagina web de la SETEC. La ASF explica,
ademas, que tuvo que solicitar directamente a la SETEC los datos nece-
sarios para realizar la clasificacién de las 32 entidades federativas. Los
datos fueron recopilados por SETEC a partir de cuestionarios enviados
a las entidades porque no se tenian informes sistematizados, ni reportes
previos elaborados por SETEC y accesibles para la ciudadania. Sobre
este método de recopilacién de informacién, la ASF senala lo siguiente:

[Resultado 1 ...] Sin embargo, se comprob6 que dicha informacién ge-
neralmente estd incompleta, ya que no todas las entidades responden
la mayor parte de las preguntas del cuestionario y su calidad es hete-
rogénea en su elaboracién, ya que cada entidad federativa la construye
de manera imprecisa.

[...] los cuestionarios carecen de las formalidades como lo es de la
firma del servidor publico responsable de su llenado en la entidad fe-
derativa, sin justificacién alguna por parte de la SETEC.

Ademas, el cuestionario instrumentado por la SETEC resulta insufi-
ciente, en virtud de no tener los alcances pretendidos, toda vez que
si bien es cierto que dicho instrumento contiene preguntas que son
centrales en la implementacion del sistema, también lo es que en el
proceso de clasificacién y estratificacion debiera considerarse infor-
macién relativa al nimero de juzgados, distritos, territorios, regiones
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o areas judiciales que conforman cada entidad federativa, asi como in-
formacién de las agencias del ministerio ptublico, centros de mediacién
y conciliacién, nimero de defensores puiblicos y centros de reclusiéon
con personal e instalaciones aptas, para determinar su real avance de
implementacién para transitar de un sistema penal a otro, con la fina-
lidad de informar de forma puntual e integral el nivel de avance que
tiene cada entidad federativa.

Por lo anterior, la SETEC carece de informacién veraz y confiable para
cuantificar y clasificar el avance real del proceso de implementacién del
sistema de justicia penal en las entidades federativas (ASF, 2014:5-6).

Como accién derivada de este primer resultado de la auditoria foren-
se, la ASF realiz6 una Promocién de Responsabilidad Administrativa
Sancionadora, ante el Organo Interno de Control en la Secretaria de
Gobernacién (SEGOB), para que éste investigara y en su caso sancionara
mediante el procedimiento administrativo correspondiente:

[...] por los actos u omisiones de los servidores ptublicos que en su
gestién instrumentaron y aplicaron un procedimiento de puntuacién
distinto al esquema binario establecido en la Metodologia para la Cla-
sificacién y Estratificacion de las Entidades Federativas aplicable en
el ejercicio 2012, sin que se realizaran las adecuaciones procedentes
debidamente autorizadas, lo que originé que la clasificaciéon para de-
terminar el avance en el proceso de implementacién del nuevo sistema
de justicia penal en las entidades federativas carezca de una base firme
que la sustente (ASF 2014:6).

Lo anterior es muy relevante porque muestra que para el ano 2012, cua-
tro anos después de aprobada la reforma constitucional, no se tenian
evaluaciones serias y rigurosas de los avances en la implementaciéon de
la misma. AUn cuatro anos después de publicarse el decreto de reforma
se carecia, segun lo investigado por la ASF, de una base firme que per-
mitiera evaluar y clasificar los avances de las entidades federativas en la
adopcién del nuevo sistema de justicia.

La ASF identific6 ademaés diversas irregularidades en la gestién financie-
ra. En especial, se encontraron violaciones a los criterios de evaluacién y
aprobacién por pare de la SETEC en relacién con los proyectos remitidos
por las entidades federativas. Estas violaciones propiciaron la aprobacién
de proyectos que debieron rechazarse o, bien, se autorizaron proyectos
que eran incongruentes con la etapa de avance de las entidades (segin
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la propia clasificacién de la SETEC). Incluso se aprobaron conceptos que
no estaban previstos en el catalogo de productos de la propia SETEC. Se
detectaron, ademas, retrasos en las transferencias de recursos conforme
a los plazos establecidos en los acuerdos con las entidades federativas,
lo cual propicié desfases en los programas de trabajo de los proyectos
autorizados. A pesar de que algunos avances en los proyectos reporta-
dos por las entidades federativas eran incongruentes con los objetivos ya
comprometidos, se determiné darles una segunda aportacion.

Por estos y otros motivos, la ASF (2014) llevé a cabo diversas Promocio-
nes de Responsabilidades Administrativas Sancionatorias, ademas
de la citada anteriormente, ante el Organo Interno de Control de la SE-
GOB. La ASF inst6 a este 6rgano a realizar las investigaciones pertinen-
tes, y en su caso imponer las sanciones correspondientes, por los actos u
omisiones de los servidores que:

* incumplieron con la aplicacién de los Criterios de aceptacion de
proyectos establecidos en el ejercicio 2012, propiciando que 142
proyectos que se encontraban en el rango de no aceptados fueran
aprobados por el Comité de Subsidios de la SETEC y en consecuen-
cia apoyados con recursos del subsidio ejercido de 2012 (pp. 8-9);

= autorizaron 21 proyectos que fueron incongruentes con la etapa en
la que las entidades federativas se encontraban, respecto a la imple-
mentacion de la reforma al sistema de justicia penal y se aprobaron
conceptos que no estan previstos en el catdlogo de productos de la
SETEC (p. 11);

* no tramitaron oportunamente la transferencia de los recursos pu-
blicos federales que el Comité de Subsidios de la SETEC autorizd
en el ejercicio 2012, a fin de que las entidades federativas cumplie-
ran con las prioridades de los proyectos que fueron apoyados para
la implementacién de la Reforma del Sistema de Justicia Penal en
México (p. 13);

= aprobaron en el Comité de Subsidios de la SETEC la segunda
aportacion correspondiente al 40% de la totalidad de los recursos
asignados a 191 proyectos, sin que los avances reportados por las
entidades federativas en los proyectos fueran congruentes con los
objetivos comprometidos para su ejecucién (p. 16); asi como a los
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servidores publicos que otorgaron un apoyo para dos proyectos del
estado de Zacatecas superior al monto aprobado (p. 16);

* no solicitaron oportunamente el reintegro a 7 entidades federativas
de los rendimientos generados en las cuentas bancarias especificas
que abrieron para el manejo y control del subsidio que les otorgd la
SETEC en el ejercicio 2012, para la implementacion del sistema de
justicia penal y, no solicitaron a 24 entidades federativas el reintegro
de las cargas financieras por el reintegro extemporaneo del subsidio
remanente del ejercicio 2012 a la Tesoreria de la Federacién (p. 17).

* no realizaron el seguimiento a los proyectos que fueron subsidiados
en el ejercicio 2012, para constatar el avance en su ejecucién y la ca-
lidad de los entregables establecidos en los Anexos Técnicos corres-
pondientes, toda vez que no se cuenta con la evidencia documental
que acredite las actividades realizadas en las visitas efectuadas en el
ejercicio 2012 (p. 21); ademas, por no haber solicitado las aclaracio-
nes correspondientes a las entidades federativas, toda vez que en el
Project Server se cargd documentacion para comprobar el subsidio
otorgado con facturacion expedida en 2013 (p. 21);

= no efectuaron el seguimiento a la aplicacion del subsidio que la SE-
TEC otorgé a 3 entidades federativas en el ejercicio 2012, toda vez
que no comprobaron 2,305.3 miles de pesos y, por el incumplimien-
to a los acuerdos nimeros C/19-12/XI1y C/21-12/XIII del Comité de
Subsidios de la SETEC convenidos en el ejercicio 2012 (p. 23);

* suscribieron con el Instituto Nacional de Administracién Publica,
A.C. (INAP), el Anexo Técnico Especifico para desarrollar la
Operacionalizacion del Sistema de Indicadores para el Segui-
miento y Evaluacion de la Implementacion y Operacion del
Nuevo Sistema de Justicia Penal en las Entidades Federativas,
toda vez que aln cuando se encuentra operando, estd en una etapa
de revisién y ajustes; sin cumplir con el objetivo establecido para
su contratacion (p. 29); asimismo, la SETEC no solicit6é al INAP la
documentacién que acredite y demuestre la capacidad técnica, ma-
terial y humana para realizar, por si mismo, el 51% del monto total
de la contratacion efectuada en el ejercicio 2012 (p. 29).

Con respecto al tltimo punto citado en la lista anterior, la tltima Pro-
mocion de Responsabilidad Administrativa Sancionatoria, vale la



Implementacion de la reforma 1 W W

pena remarcar que la ASF audité los recursos destinados a comprar o
adquirir un “Sistema de Indicadores para el Seguimiento y Evaluacién
de la Implementacién y Operacién del Nuevo Sistema de Justicia Penal
en las Entidades Federativas”. Este sistema fue encargado (y pagado) al
Instituto Nacional de Administracién Piblica. Sin embargo, la ASF sefia-
la que la SETEC no logré proporcionar la documentacién que acreditara
que este instituto contaba con la capacidad técnica, material y humana
para realizar, por si mismo, méas de la mitad del trabajo establecido. De
hecho, la ASF constaté que este instituto no contaba con la capacidad
para realizar el proyecto y debié subcontratar a un tercero que cobré 7.7
millones de pesos por el desarrollo del sistema. Para el momento de la
auditoria, el sistema habia sido pagado en su totalidad pero no se encon-
traba operando plenamente:

Asimismo, el sistema no funciona en su totalidad, ya que la SETEC in-
formé que éste se encuentra en una etapa de revision y ajustes, ya que
desde marzo de 2013 se inici6 la elaboracién de un Diagndstico sobre
la implementacion del Sistema de Justicia Penal en las Entidades Fede-
rativas y, con la revisién efectuada de los Lineamientos y la Metodologia
de Clasificacion, se determiné que los indicadores propuestos en dichos
ordenamientos normativos tendrian que ser modificados para elaborar,
de manera més precisa, dicho diagnéstico, no obstante, el sistema no
ha cumplido cabalmente con el objetivo que motivé su contratacion, de
conformidad con los aspectos senalados en el presente resultado.

Finalmente, la SETEC no proporcioné la informaciéon y documenta-
cion que el INAP debi6 entregar antes de la firma del Convenio de
Colaboracién y los Anexos Técnicos para acreditar que contaba con
la capacidad técnica, material y humana para realizar, por si mismo, el
51.0% del monto total de la contratacién. Se constaté en la auditoria
1198 realizada por la Auditoria Superior de la Federacién, que dicho
instituto no tenia la capacidad para prestar los servicios por si mismo,
en virtud de que los trabajos objeto del Anexo Técnico de Ejecucién
sin nimero para los trabajos de “Operacionalizacién del Sistema de
Indicadores para el Seguimiento y Evaluaciéon de la Implementacién
y Operacion del Nuevo Sistema de Justicia Penal en las Entidades Fe-
derativas”, fueron realizados al 100.0% por un asociado que cobré al
INAP 7,740.0 miles de pesos, lo que evidencia que se subcontraté un
porcentaje mayor al 49.0%(ASF 2014:27-28).

Este ultimo senalamiento se relaciona con las advertencias publicadas
por Ana Laura Magaloni desde el ano 2007, resehadas en la seccién 2.3



B W B Reforma a la Justicia Penal

del presente trabajo. Magaloni (2007) advirtié correctamente sobre la
falta de capacidades técnicas y de gestion, tanto en el ambito de la pro-
curacién como en el de imparticién de justicia. Aunque para muchas
personas resulte sorprendente, las carencias técnicas y la falta de cono-
cimiento tecnolégico en diversas esferas gubernamentales, incluyendo
los propios érganos de coordinacién y seguimiento, son tan agudas que
implican complicaciones adicionales a las transformaciones que se busca
lograr en México.

No sobra decir que el dictamen de la ASF fue negativo. De hecho, vale la
pena leer el dictamen emitido porque muestra el tipo de problemas que
se presentaron durante la implementacién de la reforma, a partir de la
cuspide jerarquica en materia de coordinacién y ejecucién de acuerdos:

La Auditoria Superior de la Federacion considera que, en términos
generales y respecto de la muestra auditada, la Secretaria Técnica
del Consejo de Coordinacién para la Implementacion del Sistema de
Justicia Penal (SETEC) no cumplié con las disposiciones normativas
aplicables, como se precisa en los resultados que se presentan en el
apartado correspondiente de este informe, donde se destaca que la
SETEC no cuenta con informacién confiable, suficiente y objetiva lo
que impide conocer el avance real y verificar si la entrega del subsidio
otorgado a cada entidad federativa fue el que correspondia a su nivel
de avance; la SETEC en el proceso de evaluacion de los proyectos
que remitieron las entidades federativas, no se ajusté a los Criterios
Generales y Especificos para la Aprobacién de Proyectos establecidos
en el ejercicio 2012; el Comité de Subsidios autoriz6 21 proyectos que
suman 58,086.7 miles de pesos, que no fueron congruentes con la
etapa en la que se encontraban las entidades federativas de acuerdo
con la clasificacién y estratificacion de las entidades federativas de la
propia SETEC; la SETEC determiné procedente el otorgamiento de
la segunda aportacién correspondiente al 40.0% de la totalidad de los
recursos asignados a 191 proyectos, sin que los avances reportados
por las entidades federativas en los proyectos fueran congruentes con
los objetivos comprometidos para su ejecucién; no se han reintegrado
los rendimientos y cargas financieras por parte de las entidades fede-
rativas; se determiné una diferencia pendiente de comprobar por las
entidades federativas del subsidio otorgado en el ejercicio 2012 por
2,305.3 miles de pesos y enviaron comprobantes con irregularidades
por 1,434.2 miles de pesos y, la SETEC no acredité su seguimiento al
avance en la ejecucion de todos los proyectos apoyados en 2012. Las
citadas irregularidades, ponen en riesgo la implementacién del Siste-
ma de Justicia Penal en todo el territorio nacional, dentro del plazo
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previsto en la reforma constitucional que establece que debera estar
operando en el afo 2016 (ASF, 2014:31).

Auditorias de desempeno a la SETEC

En el Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacién Superior de
la Cuenta Publica 2014 se incluyeron dos auditorias de desempeno a la
SETEC. Este tipo de ejercicios consisten en “evaluar el grado de cum-
plimiento de metas y objetivos de los programas gubernamentales; si
estos fueron realizados con eficacia, eficiencia y economia, asi como su
impacto —social y econémico— y beneficios para la ciudadania” (ASE,
2016¢). Ambas auditorias de desempeno fueron entregadas a la Camara
de Diputados y estan disponibles al publico (ASF 2016a, 2016b; nimero
de auditorias: 14-0-04U00-07-0043 y 14-0-04U00-07-0044).

La primera auditoria de desempefio tuvo como objetivo “fiscalizar la ase-
soria técnica legislativa y de infraestructura, la capacitaciéon y campanas
de difusién a las entidades federativas para la implementacién de la re-
forma del sistema de justicia penal” (ASF, 2016a:1). La fiscalizacién se
llevé a cabo sobre un Programa de Implementacion de la Reforma al
Sistema de Justicia Penal (P010) el cual se estableci6 para responder a
rezagos en el avance de la reforma:

En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, se reconoci6 la existen-
cia de un rezago en la implementacién del nuevo Sistema de Justicia
Penal, debido a que se subordiné la asignacién de recursos a otros ob-
jetivos publicos. Aunado a ello, la insuficiente armonizacién legislativa,
la falta de capacitacién entre los operadores y el funcionamiento iner-
cial de las instituciones constituian obstaculos para la implementacién
del Sistema de Justicia Penal.

Para 2014, la Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacién para la Im-
plementacion del Sistema de Justicia Penal disen6 el arbol de problemas
del programa presupuestario P010 “Implementacién de la Reforma al
Sistema de Justicia Penal”, en el cual se definié que el problema es que
las entidades federativas no cuentan con la base técnica legislativa para
la implementacién y operacién del sistema de justicia penal acusatorio,
carecen de una metodologia para el desarrollo de la infraestructura, y
presentan la ausencia de un modelo de gestién (ASF, 2016a:3).

En esta auditoria se determinaron tres observaciones que generaron,
respectivamente, tres recomendaciones de desempeno. El primer as-
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pecto evaluado por la ASF (2016a), que generd una observacion fue el
disefio de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) elaborada por
la SETEC para el programa en cuestién. Sobre este diseno, la ASF se-
nala que “presenté insuficiencias en la formulaciéon de los objetivos e
indicadores, por lo cual la MIR no se consider6 tutil para evaluar y dar
seguimiento a los resultados del programa presupuestario” (p. 3). En
la auditoria se sefiala que cuatro de los siete indicadores registrados en
la MIR se consideraron inadecuados para evaluar el cumplimiento los
objetivos, “debido a que se presentaron deficiencias en su definicién y la
construccion de sus métodos de célculo” (p. 3).

La segunda observacién fue relativa a la practica de rendicién de cuen-
tas de la SETEC, toda vez que esta institucién “no incluyé en la Cuenta
Publica la informacion sobre el cumplimiento de los indicadores compro-
metidos en la Matriz de Indicadores para Resultados de ese ano [...] lo
que no permite dar seguimiento al objetivo de contribuir en el proceso
de transicién al nuevo Sistema de Justicia Penal” (p. 5). Finalmente, la
tercera observacion se refiere al sistema de Control Interno de la SETEC,
el cual “presenta deficiencias en términos de proporcionar una seguridad
razonable en la generacién de informacién para la toma de decisiones
que permitan el logro de los objetivos y metas del programa” (p. 5). Es-
tas deficiencias fueron tan graves que la ASF concluy6 que no se contd
con un sistema de control interno capaz de proporcionar “una seguridad
razonable” en materia de generacién de informacion.

En otros aspectos, tales como asesoria para la formulaciéon de proyectos
legislativos, adecuacién de espacios fisicos, capacitacion de los opera-
dores y campanas de difusién, lo reportado por la SETEC fue evaluado
positivamente por la ASE. En este sentido es que, los principales pro-
blemas detectados por la ASF se relacionan con deficiencias y carencias
técnicas y tecnolégicas, las cuales afectaron aspectos relacionados con la
planeacién, seguimiento y evaluacién de los avances deseados. Debido a
los resultados obtenidos, en el dictamen de esta auditoria se senal6 que:

Con base en los hallazgos de la auditoria practicada, la ASF' concluye
que aunque el Sistema de Justicia Penal entre en operacién en junio
de 2016, como lo mandata la constitucion, existe el riesgo de que las
entidades federativas no cuenten con todas las condiciones necesarias
para la efectiva operacion del sistema.
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Las recomendaciones al desempeno se orientan a que la Secretaria
Técnica del Consejo de Coordinacién para la Implementacion del Sis-
tema de Justicia Penal incorpore objetivos e indicadores orientados a
verificar la atencién del problema que dio origen al programa y a que
la rendicién de cuentas permita dar seguimiento al cumplimiento del
objetivo de que las entidades federativas transiten al nuevo Sistema de
Justicia Penal (ASF 2016a:7).

La segunda auditoria de desempeno (ASF 2016b) tuvo como objetivo
“fiscalizar el otorgamiento de subsidios para contribuir a la continuidad
del nuevo sistema de justicia penal” (p. 1). La fiscalizaciéon se hizo al
programa presupuestario Otorgamiento de Subsidios para la Imple-
mentacion de la Reforma al Sistema de Justicia Penal (U004). Este
programa respondi al rezago detectado en los avances de la reforma y
tuvo como finalidad otorgar subsidios a las entidades para apoyar pro-
yectos relacionados con la implementacion de la misma. Como resultado
de este ejercicio de auditoria se determinaron seis observaciones, dos
de las cuales fueron solventadas y las cuatro restantes generaron reco-
mendaciones al desempeno. Estas recomendaciones, de manera similar
a lo ocurrido en la anterior auditoria, se generaron por problemas con la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), con el control interno de
la operacion del programa, con el seguimiento y la supervision de la eje-
cucién de proyectos, y con una deficiente rendiciéon de cuentas. Frente
a estos resultados, la ASF advirtié sobre posibles consecuencias sociales
negativas y emiti6 un dictamen no favorable para el trabajo de la SETEC:

[Consecuencias sociales] En 2014, la SETEC carecié de indicadores,
asi como de mecanismos de supervisiéon y seguimiento de los subsidios
otorgados y de la ejecucién de los proyectos, con los cuales coadyuva
a que las entidades federativas implementen el nuevo Sistema de Jus-
ticia Penal, lo que significa un riesgo, en términos de que el sistema
entrara en operacion a nivel estatal en 2016, sin que se encuentre con-
solidado, por lo que podria no ser eficaz, expedito, imparcial y transpa-
rente, en beneficio de la sociedad (p. 11).

[Dictamen ...] En opinién de la ASF, la falta de indicadores, asi como la
ausencia de mecanismos de seguimiento y supervision de los proyec-
tos ejecutados por las entidades federativas, mostraron que la SETEC
desconoce en qué medida contribuye a la implementacion del Sistema
de Justicia Penal en los estados.
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Con base en los resultados de la auditoria practicada, la ASF considera
que existe el riesgo de que aunque el sistema entre en operaciéon en
las entidades federativas en 2016, éste no se encuentre consolidado, lo
que retrasaria la operacién efectiva del sistema a nivel estatal (p. 13).

En las tres auditorias a la SETEC resaltan como principales problemati-
cas cuestiones derivadas de deficiencias técnicas y tecnolégicas, relacio-
nadas con aspectos metodolégicos y practicos en materia de planeacién,
monitoreo y evaluacién. En especial, llaman la atencién las carencias
relacionadas con la generacién sistematizada de informacién. Todo lo
cual impide precisar los avances reales logrados durante el periodo de la
implementacién de la reforma. En este sentido, las advertencias de Ana
Laura Magaloni (2007) se revelaron sumamente acertadas durante los
ocho anos de implementaciéon de la reforma, particularmente las relativas
a problemas de gestién y de caracter administrativo en la procuracién y
la imparticién de justicia, incluyendo la falta de sistemas estadisticos ba-
sicos, asi como la ausencia de mecanismos simples y efectivos de control.

5.3 Evaluacion de la sociedad civil organizada

En ausencia de evaluaciones oficiales publicas de todo el proceso de im-
plementacién de la reforma, las labores de monitoreo y evaluacién que
realizaron diversas organizaciones de la sociedad civil representan una
contribucién realmente significativa a la sociedad mexicana. Los trabajos
efectuados por la sociedad civil, y que pueden encontrarse facilmente
en la web, incluyen desde articulos y reportes hasta notas mediaticas,
mapas e infografias sobre la justicia penal. Entre esta diversidad de pro-
ductos de investigacién, sobresale el trabajo del Centro de Investigacion
para el Desarrollo (CIDAC), el cual incluye tres evaluaciones consecuti-
vas de la implementacién de la reforma, en especifico de los avances lo-
grados en 2013, 2014 y 2015. El trabajo de CIDAC conforma el esfuerzo
de monitoreo y de evaluacién més consistente y sistematico disponible
al publico —después de una extensa busqueda nos fue imposible encon-
trar otro ejercicio de evaluacién mas completo y que estuviera a disposi-
cion de la sociedad mexicana—.

Por principio, es relevante hacer notar que uno de los principales proble-
mas que enfrenté el equipo de investigadores de CIDAC fue la falta de in-
formacién publica. Para superar esta problematica, tuvieron que enviar,
para realizar sus tres evaluaciones, solicitudes de acceso a la informacion
a través de los mecanismos de transparencia. En sus tres ejercicios, es-
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tos investigadores han advertido sobre la poca disponibilidad piblica de
informacién y, de hecho, reducida generacién de datos estadisticos sobre
el funcionamiento de la justicia en México:

A pesar de que constantemente se reconoce la necesidad de contar con
informacién actualizada y oportuna para la evaluacion y seguimiento
de politicas publicas y la toma oportuna de decisiones, en materia de
justicia son inexistentes atn los sistemas sectoriales de informacién. A
pesar de esfuerzos aislados para generar informacion, los datos arrojan
que no existe en ninguna entidad un sistema consolidado de informa-
cién que permita generar una perspectiva panoramica del proceso de
implementacién ni una vision integral del sistema de procuracién y
administracién de justicia. La falta de informacién impide potenciar la
eficiencia en las acciones a la vez que dificulta la rendicién de cuentas
ala ciudadania y en la mayoria de los casos lo que se percibe como una
negativa intencional de informar sobre acciones y resultados, resulta
ser producto de la falta de herramientas técnicas y de recursos huma-
nos para generar la informacién (CIDAC, 2014:27).

Aln mas, al utilizar expresamente los mecanismos oficiales de acceso a la
informacién, este equipo de investigadores tuvo que enfrentar carencias
importantes. Por ejemplo, para su tltimo ejercicio de evaluacion, tuvieron
que enviar 294 solicitudes, de las cuales sélo obtuvieron 20% de respues-
tas utiles, mientras que el 80% restante no fueron respondidas por reserva
de la informacién o por declaraciones de incompetencia (CIDAC, 2016).
Enfrentar este tipo de situaciones les llevé a concluir lo siguiente:

Este proceso de investigaciéon ha dejado en claro que falta mucho por
hacer para que en México pueda considerarse como verdaderamente
garantizado el derecho de acceso a la informacién, pues las vias dis-
ponibles para ejercerlo todavia presentan deficiencias considerables.
En este contexto parece complicado que los ciudadanos puedan ob-
tener informacioén publica puntual y de calidad, ya que la respuesta
de las instituciones suele ser limitada y, en ocasiones, confusa. Las
limitaciones, dificultades e incongruencias descritas apuntan a que los
mecanismos estatales y federales de acceso a la informacién enfrentan
grandes retos que deben ser atendidos, con el fin de consolidar una

cultura de transparencia y rendicién de cuentas en nuestro pais (CI-
DAC, 2016:11).

Cabe senalar que la SETEC desarroll6 un Sistema Informético de Ges-
tion Integral (SIGI), el cual solo fue utilizado por algunas entidades fe-
derativas porque su utilizacién representd una inversion significativa de
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recursos financieros. Atin mas, en los estados donde se utiliz6 el SIGI
no existe evidencia de sus resultados, “aun cuando uno de los objetivos
del sistema es generar insumos para la medicién y evaluacion” (CIDAC,
2014:33). Otras entidades optaron por desarrollar sus propios sistemas
con diferentes niveles de intercomunicaciéon, “siguiendo el ejemplo de
Baja California, que es la entidad pionera y en donde se han reflejado
los buenos resultados de un sistema tecnoldgico de gestién eficiente”
(p. 33). No obstante, no se lograron encontrar ejemplos exitosos de sis-
temas de informacién verdaderamente integrales; lo cual representa un
serio llamado de atencion sobre la falta de capacidades técnicas y tec-
nolégicas, o la mala toma de decisiones sobre cuestiones técnicas, en
materia de justicia en México:

Como se ha descrito en los previos reportes de Hallazgos [evaluaciones
previas de CIDAC], durante la implementacién del sistema de justicia
acusatorio, se observaron tres corrientes en materia de tecnologias de
la informacién: 1) El Sistema Informético de Gestién Integral (SIGI),
desarrollado por la SETEC; 2) Sistemas de gestién intercomunicados y
operativos en todas las instituciones de justicia de una entidad federa-
tiva; y 3) Esfuerzos individuales de algunas instituciones, que no han
logrado generar coordinacién e interconexién con el resto de los ope-
radores locales en materia de seguridad y justicia [...] Sin embargo,
en muchos casos el uso de estos sistemas no fue integral, es decir, no
estaban interconectados entre todas las instituciones y para todas las
funciones. Esta falta de integralidad limitaba su funcionamiento, como
la asignacién de un niimero unico o la homologacién de datos de iden-
tificacion de la causa [...] El Ginico referente exitoso que se tenia era el
de Chihuahua, en donde existia un mismo sistema interconectado en
las distintas instituciones del sistema de justicia penal; no obstante, el
Tribunal abandoné este sistema (CIDAC, 2016:58).

En relacién con los recursos asignados a la reforma, los investigadores de
CIDAC revisaron los Presupuestos de Egresos de la Federaciéon de 2009
a 2015 e identificaron los montos anuales asignados a las dependencias
federales que operan el sistema de justicia penal. En sus datos recopila-
dos (CIDAC 2016; grafica 3) puede constatarse el aumento de recursos
destinados a estas instituciones, sin embargo, no es posible discernir los
usos de estos recursos ni los impactos o resultados que han generado:

Lo Ginico que tenemos claro, es que ha habido una asignacién cada vez

mayor de recursos a las instituciones, pero desconocemos el impacto
real de esa inversion en el marco de la implementacion de la reforma.
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La falta de transparencia en ese sentido representa un peligroso pro-
blema, pues encontramos que en algunas de las instituciones opera-
doras en el ambito federal, no se observa una relaciéon directa entre
el aumento de recursos y el avance en la implementacién. Un ejemplo
claro de esta premisa, es el caso del OADPRS [Organo Administrativo
Desconcentrado Prevencién y Readaptaciéon Social], en el que la asig-
naciéon de recursos ha sido considerablemente mayor en los ultimos
seis anos, y no obstante es una de las instituciones que mayor rezago
tiene en el ambito de capacitacion.

En virtud de lo anterior, es una necesidad urgente que existan meca-
nismos de transparencia e informaciéon que permitan conocer la ma-
nera en que se estan gastando los recursos financieros, pues solo de
esa forma podria establecerse una estrategia para hacer un uso mas
eficiente de los mismos (CIDAC, 2016:103).

Grafica 3. Recursos anuales para las instituciones que operan el sistema de
justicia penal a nivel federal (miles de millones, pesos corrientes).
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Fuente: Datos de CIDAC (2016) tomados del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El equipo de CIDAC también revisé los recursos otorgados a SETEC,
tanto para su propia operacién como para apoyar la implementacién de
la reforma en las entidades federativas. La suma de estos recursos se
mantuvo ligeramente por debajo de los 600 millones de pesos durante
2010-2013 y aumenté de manera sustancial en los tres tltimos anos, de
2014 a 2016 (grafica 4). Dado que los recursos se reparten a las entida-
des bajo un esquema de subsidios, si es posible precisar con cierto grado
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de detalle sus usos. De hecho, las auditorias de la ASF, resefiadas en la
seccién anterior, se refieren respectivamente a los recursos de ambos
‘periodos’ diferenciales de asignacién de recursos, la auditoria forense
al ano 2012 y las auditorias de desempeno a 2014. Como conclusién de
la revisién de estos recursos, los investigadores de CIDAC sefalan que

(gréfica b):

En un andlisis por eje es posible observar que “infraestructura” es el
rubro en que mas recursos se han invertido, lo que puede deberse, en
parte, a la naturaleza misma de los proyectos y porque la asignacién
responde finalmente a las solicitudes que realicen las entidades a tra-
vés de sus érganos implementadores. Sin embargo, otro factor que rige
la asignacién de recursos son los lineamientos de que la misma SETEC
disefia con base en la observacion de las necesidades locales. En este
sentido, llama la atencién que rubros como difusién y transparencia
tengan mas financiamiento que ejes claves como la planeacién o el se-
guimiento y evaluaciéon, cuyos productos son claves para la implemen-
tacion, operacion y consolidacion del sistema de justicia acusatorio.

A pesar de que, como ya se ha dicho, los procesos de seguimiento y
evaluaciéon son fundamentales para que el sistema de justicia opere de
manera satisfactoria, encontramos que en el periodo de 2010 a 2015,
solamente el 1.4% de los recursos fueron asignados para ese eje (CI-
DAC 2016:108-109).

Millones de pesos

Grafica 4. Recursos anuales asignados a la SETEC (millones, pesos corrientes).
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Grafica 5. Distribucion de los subsidios otorgados a las
entidades federativas, montos totales 2010-2015.

Infraestructura _ 1,167,811,212
Tecnologia y equipamiento _ 944,372,242
capacitacion [ NG 25765621
Difusién y transparencia _ 315,334,171
I

Gestion y reorganizacion 274,989,663
Planeacion [ 91,394,820
Seguimiento y evaluacion . 49,374,193

Normatividad I 43,040,940

Fuente: Datos de CIDAC (2016) tomados del de la pagina de la SETEC (fecha de consulta de
CIDAC, marzo 2016).

Con respecto a la evaluacion de la implementacion de la reforma, el equi-
po de CIDAC considerd, de manera consistente en sus revisiones, tres
ambitos o componentes articulados de manera escalonada. El dmbito
ultimo de la implementacion se refiere a los resultados esperados de la
operaciéon del nuevo sistema de justicia, los cuales sélo serdn exitosos o
satisfactorios si las instituciones operadoras han cumplido con un con-
junto de condiciones habitantes de estos resultados, las cuales depen-
den, a su vez, del cumplimiento de condicionantes o condiciones de
implementacion. En este sentido, estos tres ambitos conforman una
estructura a ser evaluada, donde los resultados representan su cuspide
y los condicionantes los cimientos que permiten la construccion de la
misma. Las definiciones que presenta CIDAC (2014:10) de estas tres
dimensiones o componentes son las siguientes:

= Resultados: se evalian los propios resultados de la operacién del
nuevo sistema bajo un enfoque tradicional de gestién (eficiencia y
eficacia);

= Habilitantes de resultados: condiciones que determinan la calidad y
cantidad de los resultados de la operacién del sistema de justicia; se
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evalia la gestién institucional, capacitacién, adecuacién de la nor-
matividad y, el uso de tecnologias de la informacién y comunicacion;

» Condicionantes o condiciones de la implementacion: circunstan-
cias necesarias que cada institucién debié generar, como parte del
proceso de implementacién, para contar con las capacidades ade-
cuadas de operacién del nuevo sistema de justicia penal; incluyen
aspectos tales como flujo de informacién, coordinacién, estrategia
de implementacion, recursos presupuestales, oportunidades de
participacién ciudadana y establecimiento de sistemas informaéti-
cos de apoyo.

Toda vez que las condicionantes de la implementacion representan los
cimientos de la puesta en marcha del nuevo sistema de justicia, el equipo
de CIDAC enfatizé la evaluacion de este ambito particular a través de un
ranking de avances. Este ejercicio incluy6 la evaluacién de las labores
de coordinacién y el flujo de informacién, para lo cual debieron estable-
cerse instancias técnicas y politicas de coordinacién, se debié planificar
el proceso de cambio y se debid de instituir un sistema de informacién
sectorial. También se evaluaron tanto la estrategia de implementacién
como los recursos financieros y presupuestales asignados, junto con las
oportunidades establecidas de participacién ciudadana. Ademas, la va-
loracién de los condicionantes incluy6 la ‘simetria institucional’, donde
se considerd que un factor clave para el desempeno homologado de los
operadores del nuevo sistema de justicia se conformaba por los sistemas
informéticos de apoyo.

Los resultados del ultimo ranking estatal de CIDAC (2016) se muestran
en la grafica 6. Los cinco estados con las calificaciones més altas fueron
Guanajuato, Chihuahua, Nuevo Leén, Yucatan y Baja California. En con-
traste, los estados con menor puntuacién fueron Campeche, Coahuila,
Colima, Guerrero y Sonora. Estos investigadores establecieron puntajes
estandar de avances esperados segun los anos transcurridos del proceso
de implementacién de la reforma. Con respecto a estos puntajes estan-
dar, sé6lo seis entidades lograron superar los avances esperados a cinco
anos después de la publicacién del decreto de reforma (estandar 2013 en
la grafica 6) y ninguna entidad logré alcanzar los puntajes esperados a los
seis y siete afnos de operar el proceso de implementacion.

En entregas anteriores, el equipo de CIDAC habia elaborado también un
ranking de avances de las instituciones federales que operan el sistema



Implementacion de la reforma 1 1 M

de justicia penal. En su reporte anterior de hallazgos (CIDAC, 2014:125)
la Procuraduria General de la Republica (PGR) y el Poder Judicial de la
Federacién (PJF) mostraban los mayores avances, mientras que la Poli-
cia Federal (PF) y el Organo Administrativo Desconcentrado de Preven-
cion y Readaptacion Social (OADPRS) mostraban los mayores rezagos.
Con respecto a los puntajes estdndar de avances esperados, ninguna
de las instituciones federales logré alcanzar los estandares fijados para
2013 y 2014. De hecho, estas instituciones alcanzaron puntajes simila-
res a las entidades federativas mas retrasadas: entre 363.5 (PGR) y 155
(OADPRS) para el ano 2014. Es de llamar la atencién que en su ultima
entrega este equipo de investigadores no haya presentado este ranking
de instituciones federales para los avances alcanzados en 2015.

Grafica 6. Clasificacion de la entidades federativas en funcién del avance
observado en las condiciones de la implementacion de la reforma, 2015.
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Con respecto a la posibilidad de estimar el tiempo faltante para la plena
operaciéon del nuevo sistema de justicia penal, en todo el territorio nacio-
nal, el equipo de CIDAC explica que las mayores dificultades se deben a
los ritmos disimiles de implementacién que hay entre los estados e inclu-
so, entre los municipios de los propios estados. En otras palabras, que
en términos normativos se afirme que el nuevo sistema entré en vigor
en determinada fecha, no implica que éste se encuentre operando ple-
namente para todo tipo de delito y en todos los municipios y en todas
las instituciones involucradas. De hecho, para diciembre de 2015 sélo
cinco entidades reportaron la operacién plena del nuevo sistema acusa-
torio: Chihuahua, Durango, Estado de México, Morelos, Nuevo Leén y
Yucatan. Sobre los avances que debieron realizarse durante la primera
mitad de 2016 se tiene que:

Se tiene proyectado que para abril de 2016 Unicamente en diez es-
tados —Chiapas, Chihuahua, Coahuila, Durango, Estado de México,
Morelos, Nuevo Leén, Quintana Roo, Yucatan y Zacatecas— el siste-
ma acusatorio opere de manera total, es decir, en todo el territorio y
para todos los delitos. En las demés entidades federativas, el sistema
de justicia opera parcialmente e, incluso, en algunos casos ni siquiera
se ha determinado una fecha para que inicie la operacién en todo el
territorio y para todos los delitos, como es el caso de Querétaro y de
Baja California. El 18 de junio de este afio, el 100% de los delitos y del
territorio nacional, deben operar con el sistema de justicia penal acu-
satorio (CIDAC, 2016:97).

Este tipo de hallazgos llevaron a los investigadores de CIDAC a diferir
significativamente de las valoraciones expresadas por los funcionarios de
SETEC a los medios de comunicacién. Mientras que la SETEC estimaba
para finales de 2015 un promedio de avance a nivel local de ocho sobre
diez puntos posibles y para cierre del plazo constitucional de implemen-
tacion de la reforma un avance total (100%), las conclusiones finales de
CIDAC advierten de rezagos importantes:

Como se ha visto, las estimaciones de CIDAC difieren con lo manifes-
tado por la SETEC. A partir del avance promedio que cada entidad
federativa ha mostrado desde 2013 en el proceso de implementacion,
y en relacién con la brecha que las separa del estandar ideal, a ni-
vel nacional, nos llevard, en promedio, once anos alcanzar el nivel
optimo para que el sistema de justicia penal opere de manera efi-
caz y adecuada. Esto significa, que necesitariamos, por lo menos,
duplicar el plazo que la Constitucion otorgo en el anio 2018.
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Es por ello que, desde CIDAC, insistimos en que la implementacion
del sistema de justicia penal acusatorio no termina el 18 de junio del
2016. Por el contrario, los esfuerzos deben persistir e, incluso, maximi-
zarse. El proceso de implementacion se caracterizé por la improvisa-
cién y por una dindmica de prueba y error que, en muchos casos, tuvo
éxito, pero también signific6 acciones aisladas, desarticuladas y que,
en ultima instancia, tuvieron poco impacto en la operacion efectiva
del sistema de justicia penal. Em virtud de lo anterior, es necesario
que el dia después del 18 de junio de 2016, cuando el sistema acu-
satorio se encuentre operando a nivel nacional en su totalidad, se
produzca una, estrategia nacional que coordine esfuerzos, pues lo
que 1mporta no es el cumplimiento de una fecha, sino garantizar
un sistema, de justicia penal mas eficaz, eficiente y que asegure
los derechos de los ciudadanos (énfasis anadido; CIDAC, 2016:124).

$Qué motivo los rezagos en el proceso de implementacién detectados
por CIDAC y las irregularidades descubiertas por la ASF? Sin evaluacio-
nes oficiales y sin una préctica adecuada de rendicién de cuentas, es muy
dificil precisar, con un alto grado de certeza, los motivos especificos de
estas problematicas. Sin embargo, en entrevistas y platicas informales
con académicos y algunos operadores del sistema, escuchamos algunas
observaciones frecuentes que concuerdan con lo expresado publicamen-
te por las organizaciones de la sociedad civil.

En un articulo publicado a mediados de enero de 2016 el equipo de CI-
DAC senala que, tras ocho afios de acciones y de recursos invertidos para
implementar la transformacién del sistema de procuracién y administra-
cién de justicia penal, la operacién plena del nuevo sistema acusatorio
deberia ser una meta casi cumplida (Lépez et al., 12/1/2016). Sin embar-
g0, a pocos meses de terminar el plazo constitucional resultaba evidente
que la meta estaba atin muy lejos de lograrse: el sistema de justicia pa-
rece operar como acusatorio en buena parte del territorio nacional pero
mantiene las malas practicas institucionales que pretendia corregir. Los
problemas de origen de la mala implementacién de la reforma, segin
estos investigadores, pueden encontrarse desde las etapas iniciales de
planeacién y coordinacién:

Las deficiencias son en parte resultado de la ausencia de una planea-
cién integral que, desde el comienzo, debié trazarse en una estrate-
gia nacional. En cambio, el 18 de junio de 2008 iniciaron 33 procesos
de transformacién paralelos pero desarticulados, lo cual derivé en 33
escenarios distintos en las entidades y en la Federacién. Algunas en-
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tidades aprovecharon los recursos disponibles para intentar una trans-
formacién, mientras que otras entidades simplemente optaron por
ignorarla. En el caso de la Federacion, los esfuerzos comenzaron ya
muy avanzado el proceso nacional; apenas a finales de 2014 se inici6
operaciones en Puebla y Durango y practicamente la mitad del pais
comenzara a operar el sistema acusatorio a nivel federal en 2016. Al
carecer de una ruta critica nacional, las entidades comenzaron proce-
sos de improvisacion y entraron en una dindmica de pruebay error que
persiste hasta hoy. Un ejemplo de ello fue el desarrollo de casi treinta
distintos cédigos procesales de corte acusatorio en las entidades fe-
derativas. Fue hasta 6 afios después de la reforma, en 2014, cuando
finalmente se opté por desarrollar un cédigo nacional inico que homo-
geneizara el proceso penal en todo el pais (Lépez et al., 12/1/2016).

Entre académicos también pueden escucharse opiniones similares. Mi-
guel Carbonell es uno de los investigadores que con mayor franqueza
ha escrito al respecto. Vale la pena recuperar sus conclusiones pues
son similares a las opiniones de otros académicos vertidas en foros y
reuniones informales y, en muchos sentidos, confirman las advertencias
realizadas por Ana Laura Magaloni desde 2007. Unos meses antes de
terminar el plazo constitucional de implementacién de la reforma, Car-
bonell escribié lo siguiente:

Pero mucho me temo que, pese al tiempo transcurrido, la fecha de
junio tome tanto a las autoridades como a los abogados sin estar prepa-
rados. Han sido cuantiosos los recursos que se han invertido en capa-
citacién, pero los rezagos son inmensos. Todavia en el mes de enero de
este ano, el encargado de la implementacién del nuevo sistema en la
PGR, Rommel Romero, reconocia que la dependencia habia ignorado
la reforma penal durante siete anos. Y tiene mucha razén. Pero lo mis-
mo paso con la Policia Federal, con las policias estatales y municipales,
con las defensorias publicas de varias entidades federativas, etcétera.
Incluso en el propio Poder Judicial federal la falta de compromiso con
el tema fue notable: si por ellos fuera ninguna reforma al procedimien-
to penal se hubiera puesto en practica jamas; han vivido durante déca-
das en una zona de confort de la que no quieren salir.

Ahora bien, no es que entre los abogados la situacién sea més promiso-
ria. Durante los primeros anos de la reforma muchos penalistas decian
que no valia la pena actualizarse ya que pronto habria una contrarre-
formay se iba a dejar atras la “moda” de los juicios orales. Una actitud
parecida tuvieron y siguen teniendo muchos colegios de abogados. La
realidad se ha encargado de desmentirlos, pero mientras tanto han



Implementacion de la reforma 1 W W

sido muchos profesionales del derecho los que han perdido la opor-
tunidad de prepararse para un cambio que no es de forma, sino que
afecta de manera profunda la manera en la que trabajan los abogados.

Otro problema grave que habra que atender con urgencia es lo relativo
ala formacién de los estudiantes de derecho. En algunas facultades de
derecho se han construido aulas de juicios orales y los alumnos partici-
pan en concursos de simulacién para perder el “miedo escénico”, pero
falta mucho por avanzar. Los profesores suelen resistirse al cambio,
tanto en las universidades publicas como en las privadas.

A la vista de todo lo anterior, corremos un riesgo nada teérico de que
los primeros pasos del nuevo sistema no produzcan los resultados
deseables. Ya se esta viendo en algunas entidades federativas, en las
que los ministerios publicos son incapaces de presentar oralmente sus
teorias del caso y (violando de manera clamorosa la ley) se ponen a
leer durante largo rato sus escritos. Es una oralidad simulada, no real
(Carbonell 1/3/2016).

A lo escrito por Carbonell sélo restaria anadir que la propia sociedad
mexicana desatendi esta reforma constitucional. Aunque algunas cuan-
tas organizaciones impulsaron y monitorearon, y ain lo siguen hacien-
do, la implementacién de la reforma, la sociedad mexicana en general
demostré poco interés durante este proceso de ocho anos en dar se-
guimiento puntual, vigilar y exigir los cambios necesarios para llevar a
buen término la transformacién de nuestra justicia penal. Incluso diver-
sas organizaciones dedicadas a impulsar las demandas de las victimas
de la delincuencia prestaron poca atenciéon a esta reforma, siendo que el
buen funcionamiento de la justicia penal en México es un requisito indis-
pensable para lograr atender estas demandas. En general, es razonable
afirmar que el desempeiio eficiente y confiable de la justicia penal es un
requisito indispensable para reducir la impunidad y, en ultimo efecto, la
inseguridad, asi como para reducir las violaciones graves a los derechos
humanos. El sistema de justicia penal es la salvaguarda tultima del Estado
en la construccion de una verdadera paz social.
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Tareas pendientes a modo de conclusion

La nocién de transformar la justicia penal tiene significados muy diver-
sos, que incluso pueden resultar contradictorios, para diferentes actores
dentro de la sociedad mexicana. Si bien algunas personas pueden insistir
en mejorar los mecanismos de proteccién y salvaguarda de los derechos
humanos, otras podran pedir mas facultades represivas para el Estado.
En el mismo sentido, mientras algunas personas consideran necesario
mejorar las practicas de rendicién de cuentas de las instituciones encar-
gadas de operar el sistema de justicia, otras creen que éstas deberian
operar sin frenos, controles o contrapesos. Estas opiniones disonantes y,
en muchas ocasiones contradictorias, dependen del marco de referencia
usado para contrastar el funcionamiento, avances y retrocesos de la jus-
ticia en México. De ahi la importancia de contar con referentes comunes
para lograr acuerdos politicos y sociales, de entre los cuales resaltan por
su relevancia los diagnésticos empiricos. Estos tltimos proveen perspec-
tivas y puntos de arranque cuya solidez no depende de opiniones cam-
biantes o contradictorias, ya que intentan mantener, en la medida de lo
posible, una congruencia légica que pocas veces logran alcanzar otros
marcos referenciales. Atn asi, es relevante revisar las tareas pendientes
de la justicia desde dos marcos ttiles, que conforman, o deberian con-
formar, referentes comunes para los debates en nuestro pais: aquellas
relacionadas con el marco normativo de la reforma aprobada; y las que
se derivan de los diagnésticos originales.

Antes de enlistar estas tareas es importante advertir que, si bien el mar-
co de referencia normativo que implicla los pendientes mas préximos es
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la propia la reforma constitucional de 2008, es relevante también tomar
como referencia otras modificaciones de gran calado en nuestro orden
juridico. Estas ultimas se han aprobado en afnos recientes con el fin de
constituir un Estado méas garantista y protector de derechos, de entre las
cuales destacan las siguientes (esquema 5):

Reforma constitucional en materia de derechos humanos, publi-
cada el 10 de junio de 2011 en el Diario Ofictal de la Federacion
(DOF), a través de la cual se obliga a todas las autoridades del pais
a respetar, proteger, garantizar y promover los derechos humanos.
Ademas, se establecié que la interpretacién normativa en esta ma-
teria se hara de conformidad con la Constitucién y con todos los tra-
tados internacionales de derechos humanos firmados y ratificados
por el Estado mexicano.

Reforma constitucional que modifico las bases del juicio de ampa-
ro, publicada el 6 de junio de 2011 en el DOF, y que dio lugar a la
nueva ley de amparo publicada en este mismo medio el 2 de abril
de 2013.

Reforma constitucional que faculté al Congreso de la Unién para
expedir la legislacion Unica en materia procedimental penal, de
mecanismos alternativos de solucién de controversias, de ejecu-
cion penal, entre otras modificaciones, publicada el 8 de octubre de
2013 en el DOF, por medio de la cual se reformé la fraccién XXI del
articulo 73 constitucional.

Reforma constitucional que faculté al Congreso de la Unién para
expedir la legislacion tnica en materia de justicia para adolescen-
tes, publicada el 2 de julio de 2015 en el DOF, por medio de la cual
se volvié a modificar la fraccion XXI del articulo 73 constitucional.

Control de convencionalidad, que tiene toda la importancia de una
reforma constitucional (Ferrer y Sanchez, 2013). Es un concepto
desarrollado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) que establece que la jurisprudencia que hacen los jueces
interamericanos sobre la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos sea vinculatoria para los jueces y autoridades de los Esta-
dos partes. Esta medida se hace efectiva para México a partir de la
sentencia emitida por la CIDH en el caso Rosendo Radilla Pacheco
versus Estados Unidos Mexicanos de 2009 y de la resolucién del
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Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién respecto al ex-
pediente 912/2010. Con esta herramienta se pretende garantizar la
compatibilidad de las normas nacionales con el Derecho internacio-
nal de los derechos humanos.

Esquema 5. Reformas constitucionales y ordenamientos recientes relacionados
con la transformacion de la justicia penal

Reforma

Reforma al Reforma de . Reforma de
conggélgirgllu;ileidad juicio de derechos para expedir justicia para
@ am&)aro humanos 1631?1301,01.‘63 adolescentes
(2011) (2011) Pe“&‘(zeglgl)ucas (2015)
Codigo Ley Nacional i Ley Nacional
i JR‘?{?I?“? | Nacionsi de Meganismos Ley Nacional Sistema
a Justicia Penal Procedimientos Alternos de Ejecucion Integral
(2008) penales Solucién Penal Justicia para
(2014) Controversias (2016) Adolescentes
(2014) (2016)

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de la reforma constitucional de 2013, y en relacién directa con la
reforma de 2008 en materia penal, se publicaron dos ordenamientos se-
cundarios de suma importancia para la implementacion del sistema pe-
nal acusatorio: el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP),
publicado el 5 de marzo de 2014 en el DOF, y que busca regular de ma-
nera homogénea en todo el pais los procesos penales y; la Ley Nacional
de Mecanismos Alternativos de Solucién de Controversias en Materia Pe-
nal, publicada el 29 de diciembre de 2014, cuyo objeto es establecer las
bases de mecanismos que conduzcan a las soluciones alternas de modo
que no se llegue a juicio. Esta reforma faculté al Congreso a expedir,
también, una legislacién tinica en materia de ejecucién penal, la cual fue
publicada apenas este 16 de junio de 2016 (la Ley Nacional de Ejecucién
Penal). En el mismo sentido, la reforma de 2015 mandaté al Congreso a
expedir una legislacién Unica en materia de justicia para adolescentes,
la cual también fue publicada apenas el pasado 16 de junio de 2016 (la
Ley Nacional del Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes).

Este entramado de reformas y ordenamientos (esquema 5) conforman un
amplio conjunto de obligaciones para el Estado mexicano, cuya correcta
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atencion requiere llevar a buen puerto multiples tareas pendientes. Por
ejemplo, en materia de amparo penal, el juicio de garantias debe regu-
larse a la luz de los nuevos presupuestos que rigen los procesos penales.

6.1 Tareas en el marco de la reforma

Adecuacion del amparo penal

Las bases constitucionales del amparo se modificaron a través de la re-
forma constitucional publicada el 6 de junio de 2011. Esta reforma am-
pli6 la procedencia del amparo respecto de cualquier norma general al
preverse su procedencia por violaciones a derechos humanos. La refor-
ma introdujo figuras como el amparo adhesivo y los intereses legitimos
ndividual y colectivo. Se adoptaron nuevos conceptos en torno a la
violacion de derechos por omisién de las autoridades. Ademaés, se robus-
teci6 al amparo con la declaratoria general de inconstitucionalidad.

La nueva ley de amparo, derivada de esta reforma y publicada el 2 de
abril de 2013, incluyé, entre otros, los siguientes aspectos relevantes
para la justicia penal: se anadieron los principios generales del derecho
como fuente supletoria del régimen juridico de amparo; se defini6 el con-
cepto de autoridad responsable y se admitié la procedencia del amparo
contra ciertos actos de particulares; se previé la posibilidad del uso de
nuevas tecnologias en el juicio de derechos fundamentales; y se incorpo-
ré la desaparicion forzada entre los casos de extrema gravedad senalados
en el articulo 15.

Si bien en el juicio de amparo se tutelan los derechos fundamentales, en
el caso particular del amparo penal esta tutela es mas intensa y garantis-
ta. Esto se expresa en diversas reglas especiales, tales como:

* La promocién del juicio de amparo por comparecencia de cualquier
persona, incluso de un menor de edad y ante jueces ordinarios en
competencia concurrente, y sin formular conceptos de violacién;

= La suplencia de la queja en favor del inculpado y la victima, incluso
ante la ausencia de agravios.

Con respecto al nuevo sistema acusatorio debe determinarse si el ampa-

ro penal se ajusta a los principios que rigen al proceso penal, entre los
cuales destaca la oralidad. Por ejemplo, una definicién importante con-
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siste en determinar cudl debe ser la sentencia derivada del proceso penal
que debe combatirse con el amparo: aquella que conste por escrito, tal
como lo refiere el articulo 16 constitucional por tratarse de un acto de
molestia, o las senaladas por el articulo 17 constitucional que deben ser
explicadas en audiencia publica. Ademas, debera definirse cudl es el pla-
zo para impugnar la resolucién penal mediante juicio de amparo: desde
el momento de emitirse oralmente la resolucién (aunque sea a través de
sus resolutivos); hasta que se conozca la versién escrita de la sentencia;
o hasta la explicacion del fallo.

Entre los temas especificos que deben atenderse se encuentra la posibili-
dad de rendir el informe justificado de la autoridad teniendo en cuenta las
videograbaciones (en donde comunmente se graban los nuevos procesos
penales de caracter oral). Si bien el articulo 117 de la nueva ley de am-
paro en su primer parrafo establece que, en la via indirecta, la autoridad
responsable debera rendir su informe con justificaciéon por escrito o en
medios magnéticos; en la via directa nada se dice. Ademas, el texto legal
no solo deberia referirse a medios magnéticos, sino a todo tipo de soportes
multimedia capaces de reproducir la palabra, el sonido y la imagen.

Otro tema relevante se refiere a los jueces de control, figura creada con
la reforma en materia de justicia penal. Los jueces de control participan
a lo largo del proceso, excepto en las etapas de juicio oral y ejecucion, y
entre sus funciones destaca que deben resolver los requerimientos del
Ministerio Publico que puedan violar los derechos fundamentales del im-
putado o indiciado, tales como la orden de aprehensién y la intervencion
de comunicaciones. En este sentido, se debe determinar si los jueces
de control en el procedimiento penal ejercen alguna forma de control
constitucional, ya que son competentes para proteger los derechos fun-
damentales. Dicho de otra manera, se debe dilucidar si los jueces de
control tienen jurisdiccién constitucional u ordinaria, a fin de evitar con-
fusion (cfr. Castillo 2012 y; Ferrer y Sanchez 2007).

Régimen de la Policia

La reforma constitucional a la justicia penal implica tres grandes cam-
bios en el régimen de la policia: la nueva atribucién en materia de in-
vestigacién de delitos, la profesionalizacién de todas las instituciones de
seguridad publica y la coordinacién que debe existir con el Ministerio
Publico en el marco del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP).
En este sentido, la reforma obliga a modificar el paradigma de la policia
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en general para que no sélo actiie de manera inercial en su funcién inves-
tigadora, sino como un ente profesional de la seguridad publica dentro
del SNSP. Ello exige repensar el modelo policial que el pais requiere.

En particular, los agentes de la policia preventiva son el primer eslabén
en el nuevo proceso penal acusatorio, toda vez que, como primer respon-
dente, a ellos corresponde preservar y custodiar el lugar de intervencion
(o la escena del crimen), a fin de evitar cualquier accién indebida que
cause la pérdida o contaminacion de los indicios o evidencias. También
deben llevar a cabo las puestas a disposicién de las personas u objetos re-
lacionados con el delito cometido ante el Ministerio Puiblico; y en ocasio-
nes, efectuar la recoleccién de dichos indicios o elementos probatorios,
garantizando su integridad, entre otras funciones. Por tanto, si la policia
preventiva no esta capacitada para realizar estas tareas, se corre el ries-
go de que los juicios penales no se sustenten en evidencias integras y
que el juez carezca de suficientes elementos que le permitan decidir de
manera correcta o con mayor certeza.

No sobra repetir que la reforma en materia penal modificé el régimen
constitucional de la seguridad piiblica y que dio origen a la actual Ley Ge-
neral del SNSP. Este nuevo paradigma legal en el ambito de la seguridad
publica introdujo algunos cambios notables, tales como: la prohibicién
de reinstalar a un elemento policial separado del servicio ain cuando
en juicio se demuestre su inocencia; y la figura del control de confianza,
por medio del cual quedan separados constantemente policias del ser-
vicio (y donde la eficacia de los propios controles no ha sido probada).
Igualmente, se establecié como requisito de permanencia en el servicio
policial contar con bachillerato. La capacitacién y la profesionalizacion
son ahora dos de los ejes mas importantes para la definicién de un nuevo
perfil policial. No obstante, la realidad muestra otra cara. Los policias, en
general, siguen mal preparados en materia de derechos humanos y en el
funcionamiento del nuevo sistema acusatorio:

Tal panorama [la falta de capacitacién de las policias] es perturbador y
es razonable suponer que el retraso en la profesionalizacion de los cuer-
pos policiales ha sido un factor decisivo en la prolongacién y agudizacion
de la crisis que padece el pais en materia de seguridad publica.

Infortunadamente es previsible que en los estados con retraso en la
profesionalizacién de sus policias y abrumados con grandes problemas
de seguridad y deuda publica se termine concretando la reforma [de
justicia penal] al vapor y, por lo tanto, con errores y omisiones graves.
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Puede inferirse que los avances deplorables en la profesionalizacion de
los cuerpos policiacos se deben a una mala planeacion, si la hubo, y a
una administracion deficiente. Debieron tomarse las medidas adecua-
das para que los avances en la concrecién de la reforma en materia de
policia se dieran de manera armoénica y sin los grandes desfases que
presentan ahora (PUDH-UNAM, 2013:9).

La falta de profesionalizacién y de buen desempeno de las corporacio-
nes policiales es un problema afejo, el cual ha generado una crisis de
confianza entre la sociedad mexicana. La grafica 7 muestra los niveles
de confianza entre la poblacién adulta a nivel nacional, donde 63% se-
nala que confia poco o nada en las policias municipales, 57% expresa
lo mismo sobre las policias estatales y 55% lo indica en relacién con las
policias ministeriales o judiciales; s6lo la Policia Federal exhibe niveles
ligeramente mas elevados de confianza (43% confia poco o nada en esta
corporacién). Como respuesta al problema de falta de confianza, Juan
Salgado explica que la accién mas frecuente en otros paises ha sido la
generacién de esquemas de policia comunitaria o de proximidad:

La mayoria de los modelos de policia de proximidad alrededor del
mundo se basan en mejorar la calidad de los contactos entre policias y
ciudadanos; generar canales de comunicacién amplios y directos para
fomentar la denuncia del delito por parte de los ciudadanos; asi como
generar mejor informacién y propiciar condiciones de transparencia
de parte de los policias.

[...] Sin embargo, los modelos de policia comunitaria no sélo implican
la mayor cercania entre policias y ciudadanos, sino una transforma-
cion radical en los procesos de toma de decisiones en las instituciones
policiales: requieren que la mayor parte de las decisiones en materia
de gestién operativa y despliegue tactico se tomen por los oficiales de
menor jerarquia en consulta con la ciudadania (Salgado, 2009:5).
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Grafica 7. Nivel de confianza en las policias entre la poblacion de 18 afios y mas.

Policia Municipal Policia Estatal
Mucha Nada Mucha Nada
10% \ 21% 14% ‘ 17%
Alguna Poca Alguna Poca
26% 42% 29% 40%
Policia Judicial Policia Federal
Mucha Nada Mucha . Nada
16% 21% 24% 12%
Alguna J Poca Alguna Poca
26% 34% 33% 31%

Fuente: Datos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica
2015 (Inegi, 2016).

Debe repensarse como adecuar la realidad con la pretensiéon de la re-
forma. En especial, cémo crear una verdadera carrera policial donde los
agentes, mas que actuar de modo empirico, sean al menos técnicos en
criminalistica y profesionales de la seguridad publica. La oferta de planes
y programas especializados en materia policial es casi nula en nuestro
pais (las universidades han quedado fuera de estos procesos de capa-
citacién). Incluso cabria considerar la creacién de un nuevo paradigma
policial con el perfil requerido, donde se garanticen los derechos de los
elementos policiales y se les otorgue estabilidad en su empleo, sin que se
abuse de los exdmenes de control de confianza.

En el diagnéstico y propuesta de reforma a la policia realizados por el
Programa Universitario de Derechos Humanos se recomienda el siguien-
te ‘mapa de ruta’ para la implementacién de la reforma policial (PUDH-
UNAM, 2013:10):

1. Integrar equipos de trabajo con representantes del Gobierno fede-

raly de las entidades federativas, y con especialistas de los sectores
académicos, publico y privado;
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2. Diagnéstico preliminar llevado a cabo mediante el estudio sistémi-
co integral de los aspectos principales del problema: profesionali-
zacién, dignificacion laboral, recursos, mando Unico, vigilancia y
control, policia comunitaria y reingenieria de la gestién;

3. Identificacién, en cada uno de tales aspectos, de las necesidades
y problemas, y de los recursos y medidas adecuadas y suficientes
para atenderlos de manera oportuna, integral y eficiente;

4. Formulacién de programas de trabajo por objetivos, por cada uno
de los aspectos sefna-lados y por cada entidad federativa, con calen-
darios de actividades y fechas limite para la consecucién de cada
objetivo. Estos programas deben publicarse y someterse al analisis
de especialistas y a la opinién publica;

5. Plan permanente de evaluacién y detecciéon oportuna de errores,
omisiones y retrasos, y de medidas inmediatas de correccién. Este
plan debe tomar en cuenta las criticas de los especialistas y de la
opinién publica;

6. Entrega final y publicacién de resultados para someterlos a prueba
empirica y a la critica de los especialistas y de la opinién publica; y

7. Correcciones y ajustes finales, y puesta en marcha de la reforma.

Incorporacion de la jurisprudencia en la legislacion

La jurisprudencia es la interpretacién de la ley que emiten jueces al re-
solver asuntos puestos a su consideracion, la cual resulta obligatoria para
otros jueces de menor jerarquia, por lo que permite resolver lagunas y
controversias que se presentan en el orden juridico.

Desde el inicio de la vigencia de la Reforma a la Justicia Penal, los tri-
bunales federales competentes para sentar jurisprudencia han venido
resolviendo diversas cuestiones procedimentales. Lo cual es atin més re-
levante al considerar que las leyes reglamentarias de la reforma se han
ido aprobando durante los ocho afios de plazo previsto en la reforma, sin
que haya concluido esta labor legislativa.

Entre los temas mas importantes del nuevo sistema penal acusatorio,
respecto de los cuales se ha sentado jurisprudencia, se encuentran los
siguientes: auto de vinculacién a proceso, apelacion, juicio de amparo
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penal, juez de control, principios rectores del nuevo sistema de justicia
penal, prisiéon preventiva, pruebas, procedimiento abreviado y carpeta
de investigacion.

Es recomendable una labor de colaboraciéon entre los érganos legislativo
y judicial para que las reglas jurisprudenciales de caracter procedimen-
tal, que han derivado del nuevo sistema de justicia penal, se incorporen
a la legislacién correspondiente.

Capacitacion de la abogacia

Es indiscutible la importancia que los abogados defensores tienen en el
nuevo sistema acusatorio como representantes de los intereses de las
personas sujetas a un proceso penal. Ello exige que los profesionales del
derecho conozcan el nuevo marco juridico que regula los juicios penales.

No obstante, muchos litigantes desconocen las nuevas disposiciones en
materia de juicios orales en el ambito penal. Ademas, los abogados ne-
cesitan desarrollar nuevas habilidades tales como sintetizar ideas y argu-
mentar oralmente. La carencia de estos conocimientos y habilidades va
en detrimento directo de sus defendidos, quienes quedan a merced de
abogados carentes de preparacién.

Una medida para corregir esta situacién, no solo en el ambito penal sino
en cualquier area procesal, consiste en mejorar los criterios de estanda-
rizacion y certificacién para las escuelas de Derecho, a fin de que los abo-
gados puedan acudir a ellas para actualizarse bajo estdndares similares.

Régimen de excepcion de derechos

Un aspecto controversial de la Reforma a la Justicia Penal, que es nece-
sario revisar y evaluar detalladamente, fue el encumbramiento constitu-
cional del régimen especial para el combate a la delincuencia organizada
(discutido en el capitulo 4 del presente trabajo). Este régimen reserva fa-
cultades punitivas y de indole represivo para el Estado en su actuacién en
contra de las personas investigadas por delitos relacionados con el crimen
organizado. Los antecedentes internacionales del mismo se encuentran
en la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Trafico Ilicito de Estu-
pefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1988; y en la Convenciéon de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Trasnacional de 2000.
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Este régimen restringe los derechos de las personas involucradas en
procesos penales, especialmente a través de medidas cautelares de ex-
cepcién (establecidas en la Constitucién con la reforma de 2008). La
aplicacién de estas medidas ha mostrado ser expansiva més alla del ré-
gimen especial, de tal manera que no sélo se restringen a delitos de
delincuencia organizada y narcotrafico, sino que se utilizan en un multi-
plicidad de delitos considerados graves. De entre estas medidas desta-
can las siguientes:

* el arraigo;
= la prisién preventiva oficiosa;

= la extincién de dominio o confiscacion de bienes a favor del Estado,
donde se transfiere la carga de la prueba a la persona imputada.

Es muy relevante hacer notar que no existen evaluaciones oficiales dis-
ponibles al publico sobre el uso y la eficacia de estas medidas cautelares
de excepcién. Si para la implementaciéon del nuevo sistema de justicia
existen muy pocos datos oficiales ttiles para que la sociedad pueda eva-
luar los resultados de la reforma, en el caso de estas medidas se tiene atin
menos informacion disponible.

6.2 Tareas en el marco de los diagnosticos originales

Las tareas pendientes en materia de justicia penal también pueden re-
visarse desde el marco de referencia que brindan los diagnésticos que
motivaron la reforma. En especial, bajo la perspectiva de reforma inte-
gral recomendada en el Diagndstico sobre la situacion de los Derechos
Humanos en México, publicado en 2003 por la Oficina del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México
(ONUDH, 2003; reseniado en el capitulo 2 del presente trabajo). Otra
perspectiva relevante, sino es que indispensable, la brinda la iniciativa
legislativa presentada por la Red Nacional a Favor de los Juicios Orales
y el Debido Proceso Legal (resefiada en el capitulo 3). Dada la amplitud
y precisién de ambos documentos, la labor de contrastar puntualmente
todas sus recomendaciones y propuestas de reforma excede el objetivo y
la extensién del presente trabajo. AUn asi, uno de nuestros motivos para
incluir los listados de los capitulos 2, 3 y 4 fue, precisamente, facilitar
esta tarea para investigaciones futuras.
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En el presente trabajo decidimos priorizar una discusién final sobre los
impactos positivos de una posible transformaciéon integral de la justicia
sobre el desarrollo nacional (plasmada en el capitulo final, a modo de
epilogo), por inscribirse este trabajo dentro de una coleccién de estu-
dios sobre las reformas estructurales en México. No obstante, nos parece
sumamente relevante recomendar, para préximos estudios, la revision
exhaustiva de las tareas pendientes derivadas de los diagndsticos que
motivaron el inicio de la transformacién de la justicia penal en México.
La presente seccion tiene como finalidad motivar discusiones futuras so-
bre estas tareas pendientes e, idealmente, fomentar la elaboracién de
estudios al respecto.

Desde la perspectiva integral que brinda el Diagndstico de ONUDH
(2003), se pueden identificar numerosas tareas pendientes, tanto en los
ambitos de procuracién e imparticiéon de justicia como en relacién con
la justicia para adolescentes, el sistema penitenciario y la ejecucién de
penas, la eliminacién de la tortura y de las ejecuciones extrajudiciales,
asi como en cuestiones de desaparicién forzada de personas y atenciéon
de crimenes del pasado (cuadro 9).

Procuracion e imparticion de la justicia penal

En los d&mbitos de procuracion e imparticion de justicia existen diversas
tareas pendientes desde una perspectiva integral de transformacion de
la justicia mexicana. Por principio, aliin falta concretar la autonomia del
Ministerio Puiblico con respecto del Poder Ejecutivo, asi como establecer
y concretar la autonomia de los servicios periciales y forenses del propio
Ministerio Publico y, en algunos casos, del Poder Judicial local; de igual
manera, ain falta concretar la independencia de los tribunales adminis-
trativos del Poder Ejecutivo y su adhesién al Poder Judicial, asi como es-
tablecer y concretar la autonomia del Consejo de la Judicatura para que
cumpla con sus funciones de vigilancia y disciplina del Poder Judicial de
la Federacién (ONUDH, 2003:12-15). En otras palabras, atn falta mucho
por hacer en la construcciéon de un esquema de pesos y contrapesos den-
tro del sistema de justicia en México.
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Procuracion e imparticion de justicia

- Evitar detenciones arbitrarias, establecer
cadenas de custodia y mejorar la investigacion
forense*
Reducir la prision preventiva
Independizar y fortalecer la defensorfa piiblica
Establecer constitucionalmente la autonomia del
Ministerio Pablico**
Autonomia de los servicios periciales
Autonomia del Consejo de la Judicatura
Independencia de los tribunales administrativos

.

.

Sistema de justicia para adolescentes en conflicto
con la ley
- Establecer un catélogo propio de delitos
- Elevar a rango constitucional las disposiciones
fundamentales relativas a la justicia de
menores™
- Establecer en la Constitucion las garantias
procesales de los menores*

Tortura y ejecuciones extrajudiciales
- Acatar la Convencion Interamericana para
Prevenir y Sancionar la Tortura
- Establecer la tutela anticipada
- Regular la rehabilitacion de las victimas
- Reformar la justicia penal*®

Juicio de Amparo
- Efectos erga ommnes: ampliar la proteccion de la
justicia constitucional a personas diferentes a los
quejosos.

Cuadro 9. Principales recomendaciones de Naciones Unidas que atn
representan tareas pendientes en la transformacion integral
del sistema de justicia en México.

Principales recomendaciones Principales recomendaciones

Desaparicion forzada y crimenes del pasado

- Acatar la Convencion Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas
Prever en la legislacion civil un régimen juridico
para la desaparicion forzada
Reglamentar las indemnizaciones
Crear una Fiscalia Especial
Comisiones independientes para crimenes del
pasado
Limitar el fuero militar
Registros publicos de personas detenidas y personas
desaparecidas*

.

.

Sistema penitenciario
- Establecer en todas las entidades federativas
tribunales federales penitenciarios™
- Adoptar una politica decisiva contra la privatizacion
de los centros penitenciarios del pais
- Reducir la carga que impone el abuso de la prision
preventiva al sistema penitenciario.
Mejorar la situacion de las mujeres y de sus hijos en
las penitenciarias
- Modificar el Reglamento de los Centros Federales de
Readaptacion Social
- Expedir instructivos correspondientes, por ejemplo
de visita, custodia, seguridad e ingreso
Regular el procedimiento para imponer medidas de
seguridad a las personas inimputables

Justicia militar
- Elevar a garantia constitucional el acceso a la
jurisdiccion penal no militar para las victimas civiles.
- Adscribir la justicia militar al Poder Judicial.

nos en México (ONUDH, 2003).

Notas: *estas tareas ya han sido iniciadas pero atn falta mucho por concretarlas y consolidarlas.

** La autonomia constitucional del Ministerio Piiblico se estableci6 en la denominada reforma
politico-electoral, publicada en el Diario Oficial el 10 de febrero de 2014, pero atn hace falta
implementar este cambio y concretar su autonomia.

Fuente: Elaboracion propia con base en Diagnéstico sobre la situacion de los Derechos Huma-
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El propio ejercicio de la accién penal adquiere un papel preponderante
en la construccién de un sistema con pesos y contrapesos. En este sen-
tido, vale la pena remarcar que la iniciativa de la Red Nacional a favor
de los Juicios Orales y el Debido Proceso Legal (SAD, 2008) incluyé una
propuesta mas amplia con respecto de lo aprobado en la reforma, en la
cual se contemplaba facultar a particulares y funcionarios de érganos
publicos a ejercer la accién penal segin ciertos requisitos sefialados en
laley (cuadro 10). Otro ejemplo relevante es la supervision judicial en las
medidas alternativas de solucion de controversias. En la propuesta de la
Red a favor de los Juicios Orales se contemplaba la supervisién judicial
para toda medida alternativa y se enfatizaba la reparacién del dano a las
victimas, asi como la necesidad de contar con su consentimiento previo
y expreso en relacién con esta reparaciéon (cuadro 11).

Cuadro 10. Ejercicio de la accion penal: diferencias entre lo propuesto en
la iniciativa de la Red a favor de los Juicios Orales de 2006 y lo
aprobado en la reforma constitucional de 2008.

Iniciativa de la Red Nacional a favor de los Juicios Reforma constitucional en materia de justicia penal
Orales y el debido Proceso Legal (2006) (2008)

Articulo 21 (primer pdrrafo)

[...] Los particulares o los agentes de autoridad que
representen a los organos ptblicos pueden ejercer

la acci6n penal, cumpliendo con los requisitos que
sefale la ley; en los casos en que un delito se deba
perseguir por querella de los directamente afectados,
solamente estos o el Ministerio Piblico podran
ejercer la accion penal. No serd necesaria la querella
para los delitos cometidos por funcionarios piblicos
en el ejercicio del cargo o con ocasion del mismo, o
para aquellos que afecten al interés general, en cuyo
caso cualquier persona puede iniciar la accion penal
ante la autoridad judicial.

Articulo 21 (sequndo pdrrafo)

El ejercicio de la accion penal ante los tribunales
corresponde al Ministerio Piblico. La ley determinara
los casos en que los particulares podran ejercer la accion
penal ante la autoridad judicial.

Fuente: Elaboracién propia con base en la iniciativa de reforma presentada por la Red a favor
de los Juicios Orales (SAD, 2008) y el decreto de reforma en materia de justicia penal (DOF,
18/6/2008).




Tareas pendientes a modo de conclusion 1 1l M

Cuadro 11. Supervision judicial a las soluciones alternativas: diferencias entre
lo propuesto por la Red a favor de los Juicios Orales de 2006
y lo aprobado en la reforma constitucional de 2008.

Iniciativa de la Red Nacional a favor de los Juicios Reforma constitucional en materia de justicia penal

Orales y el debido Proceso Legal (2006) (2008)

Articulo 17 (quinto pdrrafo)

En los asuntos del orden penal se admitiran
soluciones alternativas en las que siempre se asegure
la reparacion del dafio generado a la victima, si ello
fuera posible y necesario, conforme lo determine

la ley. Toda medida alternativa al juicio estard

sujeta a supervision judicial y deberd contar con el
consentimiento previo y expreso del ofendido por lo
que hace a la reparacion del dafo.

Articulo 17 (tercer pdrrafo)

Las leyes preveran mecanismos alternativos de
solucion de controversias. En la materia penal
regularan su aplicacion, aseguraran la reparacion del
dafio y estableceran los casos en los que se requerira
supervision judicial.

Fuente: Elaboracién propia con base en la iniciativa de reforma presentada por la Red a favor
de los Juicios Orales (SAD, 2008) y el decreto de reforma en materia de justicia penal (DOF,
18/6/2008).

Dentro del esquema de pesos y contrapesos el papel de la Defensoria
Publica es de suma importancia. El diagnéstico de ONUDH (2003:13)
senala la necesidad de fortalecer esta institucién, particularmente a nivel
estatal, mediante un sistema de concentraciones entre el Ejecutivo fe-
deral y los gobiernos de las entidades federativas, con el objetivo Ultimo
de igualar las condiciones de los fiscales y los defensores al momento de
encontrarse frente ante el juez. La propuesta normativa que se indica en
este diagndstico es la siguiente:

Independizar del Ejecutivo a las defensorias publicas en las entida-
des federativas, y que éstas pasen a ser érganos auténomos que ejer-
zan realmente la funciéon de defensa en asuntos penales en los que el
acusado no tiene la posibilidad de acceder a un abogado particular.
Las y los defensores publicos en las entidades federativas deben ser
correctamente remunerados y encargarse de un volumen de trabajo
razonable. Han de contar con licenciatura en derecho y haber recibido
la formacién necesaria, especialmente en materia de normas interna-
cionales de derechos humanos y de las debidas garantias para celebrar
un juicio (p. 14).

La Defensoria Publica representa un ejemplo importante sobre la evo-
lucién de las discusiones sobre la transformacién de justicia en México
porque, con el correr de los anos, se han generado propuestas alternati-
vas sobre la mejor forma de lograr su independencia y garantizar el pre-
supuesto necesario para el adecuado desempeno de sus funciones. Una
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linea de investigacién promisoria, para estudios futuros, consiste no sélo
en identificar tareas pendientes sino en encontrar propuestas recientes
que den solucién a las mismas. Para el caso especifico de la Defensoria
Publica bien vale la pena citar en extenso la propuesta de Ana Laura
Magaloni y Carlos Elizondo Meyer-Serra (2014), la cual representa una
solucién concreta y conjunta a los problemas de falta de autonomia y de
carencias presupuestales:

En el nuevo contexto del pais, la CNDH [Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos] deberia servir para garantizar a los méas vulnerables el
acceso real y efectivo a un tribunal. Mientras que la CNDH tiene un alto
presupuesto, gran visibilidad y autonomia constitucional, hoy tenemos
defensorias publicas de papel, sin presupuesto, sobrecargadas de tra-
bajo y olvidadas por todos. Estas instituciones no cuentan con una
plataforma basica para garantizar una defensa legal efectiva a quienes
no tienen dinero para contratar a un abogado. Pero, paraddjicamente,
tenemos comisiones de derechos humanos que cuestan mucho mas
que instituciones equivalentes en América Latina, con abogados bien
formados y bien remunerados. Asi, para los pobres, no hay defensorias
ni acceso a un tribunal pero si, en cambio, comisiones de derechos
humanos caras pero ineficaces [...] para los miles que no pueden con-
tratar un abogado, las violaciones a sus derechos humanos en el mejor
de los casos, ya que como vimos las recomendaciones son escasas, se
protegen con una declaracién de la CNDH que no vincula ni sanciona a
nadie y que es frecuente que las autoridades no la acaten [...]

Hay que crear defensorias puiblicas que amplien el acceso a la justicia de
los muchos mexicanos que no cuentan con dinero ni recursos para pagar
un abogado en al menos dos &mbitos: casos penales y violacién de dere-
chos humanos. Para ello hay que analizar la viabilidad de que las comisio-
nes de derechos humanos se transformen en las defensorias publicas de
nuestro pais fusionando en la CNDH al Instituto Federal de la Defensoria
Publica y replicar esto a nivel de las entidades federativas |[...]

El punto central es que las comisiones de derechos humanos deben
dejar de ser meros érganos que sélo declaran violaciones de los de-
rechos humanos de quienes no tienen otro mecanismo de defensa y
comiencen a ser instituciones cuya principal tarea sea garantizar el
acceso a la justicia de quienes no cuentan con los recursos para con-
tratar un abogado.

Las ventajas de usar las actuales comisiones de derechos humanos
como las defensorias de oficio son muchas:
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¢ Dado el alto presupuesto que ya tienen, el costo de crear o fu-
sionar en ellas defensorias publicas disminuye sustancialmente.
Sobre todo porque hoy las comisiones hacen tantas tareas, como
dar cursos, publicar libros, que pueden ser eliminadas sin mayor
costo para la sociedad.

* Las comisiones de derechos humanos son érganos constituciona-
les auténomos. Una defensoria ptblica digna de ese nombre nece-
sita ser un érgano auténomo. Ello permite que ni el Judicial ni el
Ejecutivo sean juez y parte.

e Las comisiones de derechos humanos son instituciones en donde
laboran principalmente abogados, los cuales, es de suponer, tie-
nen cierta vocaciéon por la defensa de los mas débiles. Es parecido
el perfil profesionista que necesita una defensoria publica, por lo
que son combinables.

No es facil reformar instituciones con tanto peso politico y presupuestal
como las comisiones de derechos humanos. No sélo por la resistencia
burocratica a cualquier cambio, sino porque detras de todos eso cursos,
libros y otros gastos analogos, hay una red de actores, desde académicos
hasta ONG que ganan un apoyo presupuestal en su relaciéon con la actual
CNDH. Sin embargo, el retorno para la sociedad de una reforma como
ésta es enorme: mecanismos de proteccién efectiva para los mexicanos
mas desprotegidos. Esto no sélo es de elemental justicia, sino ayudaria
a mejorar la capacidad de gestion del Estado de la conflictividad social,
lo cual es de primordial importancia para el desarrollo y prosperidad de
nuestro pais (pp. 19-20).

Los ejemplos anteriores sirven para ilustrar la amplitud y la variedad de
tareas pendientes en la reforma integral de la justicia penal, mas atn en
la transformacion general del sistema de justicia mexicano. Identificar
y precisar estas tareas, asi como algunas de las soluciones propuestas,
conformaria un nuevo diagnéstico para dar inicio a otro frente amplio de
reformas. Esperamos que en el futuro préximo se sumen esfuerzos para
realizar este tipo de diagndstico.

Antes de cerrar esta seccién nos parece importante remarcar, por ser un
tema vigente y polémico en la agenda nacional, que el analisis riguroso
y la evaluacién publica del arraigo, de la prisién preventiva oficiosa y del
régimen especial contra la delincuencia organizada, son tareas pendientes
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de la propia reforma de 2008. De hecho, su limitacién y reduccién repre-
sentan una tarea pendiente a partir del diagnéstico de ONUDH (2003):

La adopcién de un sistema acusatorio sin reducir los supuestos de pri-
sién preventiva causaria efectos contrarios a los buscados, dado que
en un sistema de tipo acusatorio se parte de la premisa de reducir la
etapa pre-procesal (averiguacién previa) para ampliar la fase jurisdic-
cional. Por lo tanto, si no se reducen los supuestos de prision preven-
tiva, el resultado de un cambio procesal en el sentido senalado seria el
de un mayor niimero de personas encarceladas.

Por otra parte, debe reconocerse que la prision preventiva es un obsta-
culo para el ejercicio de una defensa adecuada, particularmente cuan-
do la persona procesada esta detenida en un lugar distinto al de su
domicilio y carece de los recursos para buscar y presentar medios de
prueba en su defensa (p. 13)

2.1.1.14 Propuestas normativas |...]

* Reducir los supuestos constitucionales para imponer la prisién
preventiva y establecer su improcedencia en los casos en que la
penalidad a imponerse admita la posibilidad de una pena sustitu-
tiva a la de prision.

e Regular la reparacién del dano para los casos en que se impone la
prisién preventiva como consecuencia de una actuacién dolosa o
negligente de las autoridades.

* Derogar las disposiciones legales que permiten la imposicién del
arraigo en detrimento del derecho a la libertad personal reconoci-
do en la Constitucién (p. 14).

Asi como el diagnéstico de ONUDH recomendaba reducir los supuestos
constitucionales para imponer prisiéon preventiva, la iniciativa de la Red
a favor de los Juicios Orales (SAD, 2008) enfatizaba el caricter excep-
cional de esta medida. En contraste, la reforma aprobada no sélo dejé
un amplio nimero de supuestos que permiten imponer la prisién pre-
ventiva, sino que ademas estableci6 su caracter oficioso o ‘automaético’
para una amplia gama de delitos, incluyendo aquellos en contra de la
seguridad de la nacién y del libre desarrollo de la personalidad y de la
salud (cuadro 12). Es una tarea pendiente indispensable evaluar los re-
sultados de establecer el cardcter oficioso de la prisiéon preventiva para
una amplia gama de delitos.
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Cuadro 12. Prision preventiva: diferencias entre lo propuesto por la Red a
favor de los Juicios Orales de 2006 y lo aprobado en
la reforma constitucional de 2008.

Iniciativa de la Red Nacional a favor de los Juicios Reforma constitucional en materia de justicia penal

Orales y el debido Proceso Legal (2006) (2008)

Articulo 19 (sequndo pdrrafo)

El Ministerio Piblico sélo podra solicitar al juez la
prisién preventiva cuando otras medidas cautelares no
sean suficientes para garantizar la comparecencia del
imputado en el juicio, el desarrollo de la investigacion,
la proteccion de la victima, de los testigos o de la
comunidad, asi como cuando el imputado esté siendo
procesado o haya sido sentenciado previamente por la
comision de un delito doloso. El juez ordenara la prision
Articulo 20 (apartado A, fraccion I) preventiva, oficiosamente, en los casos de delincuencia
organizada, homicidio doloso, violacion secuestro,
delitos cometidos con medios violentos como armas y
explosivos, asi como delitos graves que determine la ley
en contra de la seguridad de la nacidn, el libre desarrollo
de la personalidad y de la salud.

Articulo 18 (quinto pdrrafo)

Solo por delito que merezca pena corporal habra lugar
a prision preventiva. El sitio de ésta sera distinto

del que se destinare para la extincion de las penas y
estaran completamente separados. En ningiin caso se
impondra la prision preventiva tratandose de delitos
en los que se admita la posibilidad de sustituir la
pena de prision por una distinta.

[...] La prision preventiva slo podra decretarse
excepcionalmente, cuando a juicio del juez o
Tribunal de la causa exista riesgo fundado de fuga,
de obstruccion al desarrollo de proceso o de que el
imputado cometa un delito.

Fuente: Elaboracion propia con base en la iniciativa de reforma presentada por la Red a favor
de los Juicios Orales (SAD, 2008) y el decreto de reforma en materia de justicia penal (DOF,
18/6/2008).

El régimen de excepcion o restriccién de derechos para el combate a la
delincuencia organizada también debe ser evaluado. La revisién y valo-
racién mas inmediata se relaciona, obviamente, con los resultados obte-
nidos a partir de este régimen en el avance o la contencién y reduccién
de grupos de delincuentes organizados (y los delitos a los que se asocia
comunmente este tipo de concepto). Pero es indispensable evaluar este
régimen, también, en relacién con las violaciones a derechos humanos
que este marco restrictivo y punitivo pudiera ocasionar.

Los otros muchos ambitos de tareas pendientes

Como puede observarse en el cuadro 9, la lista de tareas pendientes en
materia de justicia en México es amplisima. La reforma de 2008 fue ape-
nas un primer paso en esta transformacién. Aun falta mucho por hacer
en los siguientes ambitos (ver también el listado de recomendaciones de
la seccién 2.1 del presente trabajo):

= Construir y consolidar el sistema de justicia para adolescentes con-
forme a la recientemente promulgada Ley Nacional del Sistema In-
tegral de Justicia para Adolescentes;
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* Implementar y consolidar la transformacién del sistema penitencia-
rio conforme la recientemente promulgada Ley Nacional de Ejecu-
cién Penal;

= Disenar, planear, reglamentar e implementar una politica decisiva
en contra de la privatizacién de los centros penitenciarios del pais;

= Planear e implementar las necesarias adecuaciones del Juicio de
Amparo, no sélo en lo que refiere a su armonizacién con el nuevo
sistema acusatorio, sino también en otros aspectos relevantes ta-
les como el efecto erga omnes (ampliar la proteccién de la justicia
constitucional a personas diferentes a los quejosos);

= Llevar a cabo una amplia gama de acciones en contra de la practica
de la tortura y de las ejecuciones extrajudiciales;

= Atender de manera inteligente y decidida la grave problematica de
la desaparicién forzada de personas;

= Concretar y consolidar la transformacién de la justicia militar, para que
esta cumpla con su funcién de respetar, proteger y garantizar los de-
rechos humanos de los propios militares y de la poblacién en general.

6.3 Monitoreo & Evaluacion

En las auditorias de la ASF y en las evaluaciones de CIDAC los aspectos
peor evaluados de la implementacion de la reforma, donde incluso se
tuvieron Promociones de Responsabilidades Administrativas Sancio-
natorias, fueron las practicas de rendicién de cuentas, monitoreo y eva-
luacién (secciones 5.2 y 5.3 del presente trabajo). En general en México,
aunque contamos diversos mecanismos de informaciéon consolidados y
reconocidos a nivel internacional, en el caso particular del sistema de
justicia no sélo tenemos poca informacién estadistica til para la evalua-
cion del sistema, sino que incluso hemos tenido retrocesos.

En la seccién 2.2 discutimos el ya famoso diagnéstico de Guillermo Ze-
peda (2004) sobre la justicia penal, en el cual identifica a la averiguacién
previa como el nodo central o ‘corazén de la impunidad’ en México. Este
diagnostico cimbré las percepciones académicas sobre el funcionamiento
de la justicia y mostré los graves problemas de gestién y administraciéon en
el sistema de justicia mexicano. Sin embargo, una de las fuentes estadis-
ticas utilizadas por Zepeda fue cancelada en anos recientes, las Estadisti-
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cas Judiciales en Materia Penal (ver esquema 1), sin que se haya llegado
a consolidar, hasta ahora, un proyecto estadistico que recopile la misma
informaciéon. La historia de esta suspension o cancelacién de una fuente
estadistica ya consolidada y 1til para evaluar la justicia penal representa
un buen ejemplo de retrocesos en las practicas de rendicién de cuentas.

Las Estadisticas Judiciales en Materia Penal (EJMP), utilizadas por Gui-
llermo Zepeda para cuantificar los problemas de impunidad en México,
fue suspendida en afos recientes por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (Inegi). Por este motivo no es posible actualizar el diagnésti-
co de Zepeda para evaluar, utilizando la misma metodologia y los mismos
criterios, los resultados de la Reforma a la Justicia Penal. Con la decisién
de Inegi se perdi6 la comparabilidad de las series histéricas digitales de
esta fuente (que datan desde 1997 hasta 2012), asi como con sus datos
impresos son series histéricas de poco mas de 30 afios de antigiiedad. El
Inegi ha argumentado que la suspensiéon de este proyecto estadistico se
debié a que fue sustituido por otro mas amplio y confiable:

[Funcionarios del Inegi] Advirtieron que el Censo Nacional de Impar-
ticion de Justicia (CNIJE), mecanismo que sustituye al proyecto de
Estadisticas en Materia Penal (EJMP), representan una fuente mucho
mas amplia y confiable de informacién estadistica que permite medir
el fenémeno de la justicia de forma integral [...]

De acuerdo con la comparacién de instrumentos, en lo que se refiere a
procesados en expedientes del 2012, mientras la EJMP lograron cap-
tar 163 mil 446 procesados, el CNIJE capté 238 mil 290, es decir, un
45 por ciento mas.

De acuerdo con los funcionarios, esta diferencia se explica, en parte,
porque los cuestionarios del proyecto de EJMP se entregaban a los juz-
gados y los llenaba cualquier persona, mientras que la informacion del
Censo es validada por la firma del presidente del Poder Judicial Estatal
(Garduno, 14/12/2014).

Una refutaciéon sencilla a la afirmacién de que el nuevo proyecto es
‘mas amplio’, es que ahora es imposible actualizar las series histéricas
aqui mostradas. Esto porque ya no se generan datos comparables con
el mismo nivel de desagregacion (es decir, se ha perdido informacién
desagregada). La afirmacién de que ahora se captan “45% mas” personas
procesadas obedece a que las EJMP captaban exclusivamente procesa-
dos en juicios de primera instancia y mientras que el CNIJE no capta
cifras desagregadas, por lo que reporta nimeros de procesados de cual-
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quier instancia (entre sus cifras de procesados se cuentan personas que
ya han sido sentenciadas una vez, han apelado y han logrado iniciar un
segundo proceso y, es imposible diferenciarlas de las personas que no
han recibido sentencia alguna). De hecho, las cifras que se mencionan
hacen evidente la imposibilidad de examinar datos desagregados. La sus-
pensiéon de las EJMP implic6é pérdidas de informacién que ain no han
sido resarcidas. Entre otras pérdidas importantes se tiene que:

= Se limitaron las posibilidades de analisis desagregados y cruces de
variables. Es ahora imposible, por mencionar un ejemplo, conocer
el sexo y la edad de las personas enviadas a prisién preventiva por
distintos tipos de delitos pues se ha limitado la clasificacién de de-
litos y se ha perdido la capacidad de cruzar variables (porque los
nuevos censos sélo captan cifras agregadas).

= Se perdieron diversas caracteristicas de las personas procesadas y
sentenciadas, de los principales delitos materia de consignacién, y
de todos los delitos registrados. Entre otras caracteristicas, se ha
perdido la fecha (mes y ano) de ocurrencia de los delitos; la condi-
cién de reincidencia; etcétera.

Junto con la desaparicién de las EJMP se suspendié la actualizacion
de una clasificacion detallada de 845 delitos, homologada a todos los
codigos penales y leyes que tipificaban delitos: la Clasificacion Estadis-
tica de Delitos (CED; Inegi, 2013). La CED fue substituida por la Nor-
ma Técnica para la Clasificacion de Delitos del Fuero Comain (DOF,
21/12/2011), cambio que también implicé una pérdida importante de
informaciéon. La CED clasificaba 845 delitos de ambos fueros (comin y
federal), agrupables en cuatro niveles de agregacion para facilitar el ana-
lisis (clase de delitos, grupos unitarios, subgrupos y grupos principales),
mientras que la Norma Técnica sélo considera 33 delitos del fuero co-
mun agrupados en un solo nivel de agregacion (bien juridico afectado).

Con respecto a la confiabilidad de los datos, ésta es una discusién mas
técnica pero muy relevante para muchas discusiones actuales. La confia-
bilidad de los datos es la cuestién de fondo, que subyace y en muchos
casos decide los debates actuales sobre impunidad, homicidios, incidencia
delictiva, desaparicion de personas, etcétera. Por este motivo vale la pena
adentrarse en esta cuestion, no sélo por la mera sustituciéon de las EJMP,
sino porque este cambio permite ejemplificar una de las discusiones mas
relevantes, pero poco conocidas, de la evaluaciéon de politicas guberna-
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mentales en general (esta discusién también es 1til para aproximarse a
temas como el aumento de homicidios y personas desaparecidas).

En la declaracion de los funcionarios de Inegi, citada anteriormente, pare-
ciera que la confiabilidad de las fuentes depende de la firma de la perso-
na que valida la informacién; esto por su afirmacién de que los formatos de
las EJMP los llenaba “cualquier persona, mientras que la informacién del
Censo es validada por la firma del presidente del Poder Judicial Estatal”
(Garduno, 14/12/2014). No obstante, dicha afirmacién resulta errénea por
diversas razones. De entrada, su declaracién es muy sencilla de refutar: los
Formatos de captacion de las EJMP? eran validados mediante el sello del
juzgado y la firma del juez responsable (basta ver estos formatos para re-
futar la veracidad de su afirmacién). En segunda instancia, pero de mucha
mayor importancia: el problema de la confiabilidad de los datos va mu-
cho mas alla de la firma del funcionario designado como responsable, toda
vez que debe depender primordialmente de mecanismos preestablecidos
de revisién y validacién de la informacion.

La Ginica manera de evaluar la confiabilidad de la informacién es ingre-
sar a las bases de datos y examinarlas a profundidad. Por eso es impor-
tante que las fuentes estadisticas permitan el libre acceso a sus bases y
no se limiten a presentar tabulados (cuidando la confidencialidad de los
datos personales, claro estd). Por ejemplo, en relacion con la evaluacion
del funcionamiento de la prisién preventiva seria relevante estudiar di-
versas caracteristicas de la poblacién dentro de los reclusorios, sin em-
bargo, la Comision Nacional de Seguridad sélo publica un cuadernillo
con tabulados muy limitados.

La base de datos de las EJMP esta disponible en la pagina web de Inegi,
en la seccién de Registros Administrativos, Estadisticas Histéricas, bajo
la nueva denominacién de ‘Judiciales en materia penal”.® Los datos del
CNIJE también estan a disposicién del publico como parte de los Censos
de Gobierno?. De tal manera que cualquier persona puede constatar por
si misma las pérdidas de informacion aqui mencionadas y confirmar que
los datos de las EJMP eran mas confiables que los del CNIJE. Sin embar-

5 http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/registros/sociales/judiciales/default.aspx
(consultada el 20 de septiembre de 2016)

6 http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/registros/sociales/judiciales/default.aspx
(consultada el 20 de septiembre de 2016)

7 http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/censosgobierno/default.aspx (consultada el

20 de septiembre de 2016)
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g0, revisar bases de datos a detalle no es una tarea sencilla para quienes
no acostumbran realizar esta actividad.

Por fortuna, existe un requerimiento bdsico e indispensable para las
fuentes de informaciéon que puede servir como primer criterio formal
para la evaluacién de su calidad y confiabilidad (es decir, que puede
servir como ‘regla del pulgar’ para las personas que no acostumbran tra-
bajar con bases de datos). Este criterio es la publicacién de un docu-
mento metodolégico, en el cual se precisen de forma articulada todos
los aspectos referentes a la recopilacién y sistematizacién de sus datos.
Sin este documento es imposible evaluar de manera rigurosa la calidad
de los datos (esto porque revisar todos los aspectos metodolégicos es el
primer paso en la evaluacién de la calidad de la fuente, es decir, es un
requisito necesario mas no suficiente para garantizar su confiabili-
dad). En otras palabras, una fuente de informacién que no hace publicos
todos sus aspectos metodolégicos no es confiable porque no permite dar
el primer paso en la evaluacion de su calidad.

En este sentido es relevante remarcar que las EJMP publicaban cada
afno una Sintesis Metodolégica (Inegi, 2012), mientras que los Censos
de Gobierno carecen de un documento integral y sélo publican algu-
nos aspectos metodolégicos, tales como sus Marcos Conceptuales (p.
€ej., Inegi, 2015). Otro ejemplo, Inegi inicié recientemente un proyecto
complementario a los Censos de Gobierno denominado “Imparticién de
justicia en materia penal”, del cual tampoco se han publicado ain todos
sus aspectos metodolégicos (aunque se indican algunas caracteristicas
en su pagina web, no se tiene una Sintesis metodolégica, ni la Descrip-
citon de la base de datos, ni el disefio de su “esquema homologado” de
captacién). Cabe sefnalar que este nuevo proyecto tampoco ofrece datos
comparables que permitan actualizar las series de datos utilizadas por
Zepeda (2004) para su diagnostico de la justicia penal en México. Entre
otros motivos porque sélo recopila informacién del fuero comun y no
permite cruzar caracteristicas de las personas con las del delito principal
(materia de consignacién). También vale la pena mencionar que este cri-
terio basico de publicar todos los aspectos metodolégicos de las fuentes
de informacién es relevante para otros temas tales como el registro de
personas desaparecidas.

Otro aspecto relacionado con la generacién de informacién para la eva-
luacién de las politicas gubernamentales es la orientacién principal de
la fuente. Las fuentes de informacién se disefian con cierta orientacién,
la cual define el tipo de datos que se recopilan. Por ejemplo, las EJMP
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respondian a recomendaciones de la Divisién de Estadistica del Departa-
mento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas (UNS-
TATS, 2004). Mientras que los Censos de Gobierno se corresponden con
las recomendaciones de UNODC (2010). De hecho, el Inegi inici6 desde
2008 una estrecha colaboracién con UNODC, la cual se consolidé con un
convenio de cooperacion® firmado en el ano 2010 (Inegi, 2010). Atn mas,
en el articulo IV.1 de este acuerdo se establecié la ‘aportacién’ de Inegi
a UNODC de un millén veinticuatro mil délares para la implementacion
y ejecucion de un ‘Centro de Excelencia’ para informacién estadistica
de gobierno, victimizacién y percepcién del crimen (toda vez que este
centro se establecié con dinero publico mexicano, es pertinente realizar
una evaluacién publica de la informacién que ahi se genera). Pues bien,
la orientacién principal de las recomendaciones de UNSTATS y UNODC
difieren notablemente (a pesar de que ambas forman parte del sistema
de Naciones Unidas).

Las recomendaciones de UNSTATS enfatizaban el objetivo de organi-
zar un sistema nactonal de estadisticas en materia de justicia penal,
mientras que UNODC enfatiza la recoleccion de estadisticas adminis-
trativas, a través de las cuales se busca evaluar la justicia penal desde
la particular perspectiva de esta oficina (que es el cumplimiento de los
tratados internacionales de prohibiciéon de drogas y de combate al nar-
cotrafico y otras formas de crimen trasnacional organizado). Aunque am-
bas orientaciones no son necesariamente contrapuestas, en un contexto
de recursos limitados si implican una priorizacién diferenciada en la in-
versién de recursos (es decir, qué tipo de datos se prefieren recolectar y
sistematizar). Revisar ejemplos concretos puede ayudar a clarificar esta
discusion. Por ejemplo, el enfoque sistémico enfatizado por UNSTATS
se hace evidente en las siguientes recomendaciones:

1.11 La investigacién y el anélisis de politicas se basan por lo general
en el criterio de que el delito es de cardcter relacional, que para
entenderlo se debe entender también el vinculo existente entre los
cambios que se producen en el fenémeno de la delincuencia y los cam-
bios experimentados en las condiciones sociales que configuran su
Sorma y naturaleza y generan, mantienen, reducen o incrementan
la tasa de criminalidad |...]

1.13 b) Las estadisticas prestan el mayor grado de utilidad en el con-
texto de otras estadisticas o en relaciéon con ellas. Esto tiene dos

8 http://www.dgapi.snieg.mx/IdentidadInstitucional/Presencia%20Internacional/Convenios/Docs/
UNODC.pdf (consultada el 20 de septiembre de 2016)
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consecuencias. La primera, que las series cronolégicas son por lo
general mds utiles e instructivas que una simple observacion ais-
lada. La segunda, que un cuerpo determinado de estadisticas cobra
mas sentido cuando se relaciona con otras estadisticas, se refieran
éstas o no al mismo tema, ya que eso subraya la importancia de la
coordinacién y armonizacion de conceptos, definiciones, clasificacio-
nes, métodos y procedimientos (énfasis anadido; UNSTATS, 2004:3).

En contraste, UNODC enfatiza la medicién de la eficacia de las institu-
ciones relacionadas con la justicia penal. Esto concuerda con el mandato
de esta oficina pues su principal interés es conocer la eficacia con que se
cumplen los tratados internacionales que le dieron origen. Por ejemplo,
las siguientes recomendaciones:

Sin lugar a dudas, deberia alentarse a todos los organismos de la
Justicia penal a que adoptasen indicadores de la eficacia y estable-
cieran los mecanismos de recopilaciéon de datos necesarios para vigi-
lar el cumplimiento de dichos indicadores | ...]

Existen muy pocas jurisdicciones que hayan adoptado indicadores
para medir sistemdticamente la eficacia del ministerio publico.
Los indicadores mas habituales a ese respecto son los siguientes: [...]
La proporcion anual de casos en los que los imputados se declaran
culpables [...] La proporcion anual de casos en que se dicté una
sentencia condenatoria [...] (énfasis anadido; UNODC, 2010: 11-12).

Puede ser que estos indicadores sean ttiles para medir la eficacia de las
fiscalias en paises con sistemas de justicia legitimados. Pero en México,
donde el sistema de justicia es ampliamente cuestionado, este tipo de
indicadores no son los méas pertinentes y adecuados. De hecho, los indi-
cadores propuestos por UNODC son duramente criticados por organiza-
ciones de la sociedad civil. Sin un sistema garante del debido proceso,
altas proporciones de condenas no implican necesariamente eficacia en
la investigaciéon ministerial, también pueden implicar la incriminacién
frecuente de personas inocentes. Por ejemplo, Francisco Rivas del Ob-
servatorio Nacional Ciudadano escribi6 lo siguiente:

Al ejemplo que me refiero es a lo sucedido el pasado 25 de abril en el
Estado de México. Fernando Ulises Cardenas, Director de Litigacién
de la Procuraduria General de Justicia del Estado de México (PGJEM),
apareci6 en un video en el cual regana a colaboradores de la procura-
duria por el bajo porcentaje de sentencias condenatorias de imputados
en la entidad. En dicho video el funcionario estatal insiste en que lo
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importante para la PGJEM es la “estadistica de efectividad”, es decir,
cuantos casos se ganan en el poder judicial, que la excusa no puede ser
que los agentes del ministerio ptiblico no pueden fabricar culpables,
cuando eso es algo que siempre ha sucedido en la institucion [...]

Indudablemente es importante reconocer que las declaraciones de
Fernando Ulises Cardenas no deben ser consideradas como irrefuta-
bles, que muy probablemente muchos ministerios publicos y policias
ministeriales de la entidad han hecho y hacen un trabajo exhaustivo
en tratar de brindar acceso a la justicia de las victimas. Sin embargo,
estas declaraciones si deben ser tomadas como un asunto de suma
trascendencia y preocupacion, ya que muestran cémo se percibe el
proceso de justicia por parte de algunos funcionarios y qué tipo de
presion ejercen los mandos sobre los colaboradores de la institucion
(Rivas, 11/5/2016).

Asi, mientras UNSTATS enfatiza la recoleccién de datos que permitan en-
tender el caracter relacional de los delitos (tales como fecha y lugar de
ocurrencia de todos los delitos, y sexo, edad, nivel educativo de todas las
personas procesadas), UNODC enfatiza la recoleccién de datos que per-
mitan medir la eficacia de gestién (tales como nimero de expedientes
ingresados, y proporcién de sentencias condenatorias). En este sentido es
que la orientacién de las fuentes implica la recoleccién de datos diferentes,
y los tipos de datos que se recolectan predefinen el tipo de evaluaciones
que se podrdn realizar posteriormente a las politicas gubernamenta-
les. Dados los cuestionamientos existentes a la procuracién e imparticién
de justicia en México, seria recomendable, ademéas de recuperar el enfo-
que sistémico recomendado por UNSTATS sobre el caracter relacional del
delito, recopilar informaciéon que permitiera evaluar el respeto al debido
proceso y la proteccién de otros derechos procesales.

Frente a este tipo de indicadores que miden la eficacia a través de nu-
merosy proporciones elevadas de personas consignadasy condenadas, la
sociedad civil organizada ha comenzado a proponer indicadores alterna-
tivos. Layda Negrete y Leslie Solis publicaron recientemente una de las
propuestas mas integrales para la evaluacion de la justicia penal (México
Evalia, 2016). La motivacién de estas investigadoras, para proponer una
meétrica alternativa, naci6 a partir de la propia reforma constitucional:

En 2008 se aprobé en México la Reforma Constitucional en Materia de

Justicia Penal y Seguridad Publica [...] Su objetivo era modernizar y
fortalecer las instituciones encargadas de procurar e impartir justicia
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en el pais, a fin de contar con un sistema de justicia transparente y
respetuoso de los derechos humanos, tanto de las victimas como de
los inculpados [...]

En este sentido, es fundamental que la investigacién también esté en-
focada a evaluar la calidad del sistema de justicia penal, particularmen-
te desde la perspectiva de las victimas y de los imputados, que son sus
usuarios.

Por qué resulta esto relevante? Porque el objetivo del sistema de jus-
ticia penal no radica en aumentar el nimero de policias y patrullas.
La razén para colocar la percepcion de la ciudadania al centro de la
discusién es atribuirle al sistema de justicia penal la responsabilidad
de proteger los derechos de los individuos. Son ellos quienes, desde
su propia experiencia, tienen el poder de evaluar el grado en que el
Estado cumple o no con dicho propésito (énfasis en el original; México
Evalia, 2016:5).

La propuesta de Negrete y Solis se conforma por siete indices relacio-
nados con distintos ambitos o dimensiones de la procuracién y de la
imparticién de justicia. Para la construccién de algunos de estos indices,
particularmente para la dimensién de la presuncién de inocencia y del
proceso penal justo, atn es necesario que el Inegi recopile el tipo de
informacién necesaria para su construccién. De no existir esta informa-
cion, Inegi, bajo un proceso de declaratoria de informacién de interés
nactional, tiene la facultad de normar la generacién y recopilacién de los
datos pertinentes (conforme sus facultades establecidas en el articulo
26 constitucional). Esto es relevante porque en ocasiones se arguye
que ciertos datos no son generados por ninguna instancia o dependen-
cia gubernamental, frente a lo cual es relevante remarcar que existen
mecanismos legales por los cuales se puede establecer la obligacién de
generar datos estadisticos ttiles para practicas de rendicién de cuentas
y evaluacién ciudadana (lo cual implica la obligacién de superar caren-
cias y deficiencias técnicas y tecnolégicas buscando lograr una genera-
cién y sistematizacion satisfactoria de la informacién). La propuesta de
estas investigadoras se conforma por las siguientes siete dimensiones,
en las cuales se indican los aspectos que incluyen los indice mas com-
plejos (México Evalua, 2016):

* Confianza en las instituciones de seguridad y justicia (incluye poli-
cias estatales, policias ministeriales, agentes del Ministerio Publico

y jueces);
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» Tasa de homicidio (defunciones por homicidio por cada 100 mil
habitantes);

= Porcentaje de delitos denunciados;

= Trato satisfactorio a las victimas que acudieron a denunciar algin
delito al Ministerio Publico;

* Presuncién de inocencia (idealmente deberia incluir la probabilidad
de que una persona arrestada sea sometida a prisiéon preventiva, la
frecuencia y motivacién del uso de la prisién preventiva como medi-
da cautelar, el cumplimiento de las medidas cautelares alternativas,
la duracién de la prisién preventiva, y la legitimidad en el uso de la
prisién preventiva);

= Proceso penal justo (idealmente deberia incluir mediciones sobre el
derecho a no ser torturado, el derecho a una defensa legal efectiva,
y el derecho a contar con un juez imparcial);

= (Carcel digna y segura (incluye mediciones sobre el respeto a los
derechos humanos y situaciones de gobernabilidad en los centros
penitenciarios).

6.4 Riesgos y consolidacion del sistema acusatorio

Para diversos actores relacionados con la reforma existe la preocupacién
de retrocesos, e incluso desarticulacion de los avances logrados durante
su implementacién. Por citar un ejemplo ya publicado de esta discusion,
vale la pena recordar que para los investigadores de CIDAC ya existia
suficiente evidencia, desde principios de 2016, como para afirmar que la
calidad del sistema de justicia penal que se alcanzaria al final del plazo
de implementacién no seria la prometida por la propia reforma cons-
titucional. Como consecuencia logica, dicho equipo de investigadores
ya advertia sobre la necesidad de establecer mecanismos efectivos de
seguimiento y evaluaciéon después de finalizado este plazo, los cuales
deberan conllevar procesos de mejora continua del sistema de justicia
penal. En otras palabras, la labor de implementacién de la reforma, con
su respectivo proceso de mejora continua, no debe terminar con el plazo
establecido. Es necesario continuar por varios anos mas estas labores:
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El corregir las deficiencias generadas por la improvisacién y falta de
objetivos concretos no es imposible. Es momento de (re)plantear la
agenda nacional que no se plante6 hace ocho anos, una que trascienda
2016 y que busque que los recursos invertidos hasta el momento no se
difuminen sino que constituyan las bases de lo que tinicamente podra
ser una apuesta a largo plazo. Los procesos de mejora continua son
esenciales en toda politica puiblica y mas cuando se trata de reformas
estructurales, integrales y de cambios profundos que, en el caso de no
alcanzar el éxito, vulneran el derecho de los mexicanos de contar con
un sistema de justicia de calidad (Lépez et al., 12/1/2016).

Esta conclusién no es exclusiva de los investigadores de CIDAC, sino que
representa un consenso bastante extendido entre las organizaciones de
la sociedad civil. Ya desde el afo 2014, ante el riesgo de una puesta en
marcha apresurada y deficiente, el Instituto Mexicano de Derechos Hu-
manos y Democracia senalaba la importancia de recordar que, el proceso
de implementacién de la reforma “no es un fin en st mismo, sino un
medio para optimizar la garantia de los derechos humanos, la reduccién
de los altos indices de impunidad y la falta de confianza de la ciudadania
en el sistema de justicia penal” (énfasis en el original; IMDHD, 2014:1).
En este sentido, la reforma no puede darse por concluida sin evaluaciones
detalladas que permitan constatar mejoras significativas en el respeto y la
protecciéon de los derechos humanos dentro del sistema de justicia penal.

En su ejercicio final de evaluacion, los investigadores de CIDAC (2016)
identificaron riesgos o desafios derivados de la implementacién incom-
pleta de la reforma. Al respecto, sehalaron lo siguiente:

[...] Muchas de las ausencias y fallas en el proceso de implementacién
—senaladas por CIDAC en sus tres reportes— continuaran presentes
el 19 de junio de este ano y, evidentemente, no se corregiran de un
dia para otro [...] si estos focos rojos se ignoran la operaciéon del SJPA
[Sistema de Justicia Penal Acusatorio] no sera la idénea y, por lo tanto,
habra consecuencias negativas en sus indices de efectividad, ademas
de que puede propiciar vulneraciones a los derechos humanos.

Lo mas grave es que, en ultima instancia, los bajos indices de efecti-
vidad en la procuraciéon y administraciéon de justicia —aunados a po-
sibles violaciones a derechos humanos— tienen el potencial de danar,
de forma irreversible, la legitimidad del SJPA y comprometer su conso-
lidacién en el mediano plazo (p. 127).
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Los desafios identificados por estos investigadores se dividen en: sisté-
micos o propios del sistema, cuya solucién depende de acciones coor-
dinadas por parte de los actores involucrados en el funcionamiento del
mismo; e institucionales, cuya solucion depende de instituciones indivi-
duales. Los desafios sistémicos pueden resumirse en la ausencia de crite-
rios de interpretacién de leyes e instrumentos para su cumplimiento, asi
como en la ausencia de coordinacién institucional. Este tltimo desafio
sistémico enfatiza la importancia de lo discutido en la seccién anterior,
asi como en las secciones 5.2 y 5.3, del presente trabajo:

La ausencia de voluntad politica y de acuerdos interinstitucionales se
hareflejado enla falta de herramientas técnicas en la forma de sistemas
de comunicacién e informaticos, ademas de manuales y protocolos,
que hagan posible una investigacién, procesamiento y gestion exitosa
de los asuntos. De continuar esta situaciéon se compromete la calidad
de la operacion del sistema penal acusatorio, el cual tiene entre uno de
sus principales presupuestos el hecho de que exista una comunicacién
efectiva entre las instituciones y un desarrollo de capacidades que les
permita actuar de forma coordinada (CIDAC, 2016:128).

Con respecto a los desafios institucionales, estos investigadores iden-
tificaron ocho ambitos o dimensiones que deben ser atendidos por las
instituciones que integran el sistema de justicia penal. Estos ambitos de
riesgo o desafios son los siguientes (CIDAC, 2016:127):

= deficiencias en reorganizacién y gestién institucional;

= deficiencias en desarrollo de habilidades, competencias y profesio-
nalizacién de operadores;

= ausencia de mecanismos de evaluacién y seguimiento;

= simultaneidad y rezago de sistemas procesales;

= poco uso de salidas alternas y formas de terminacién anticipada;
= ausencia de investigacion de calidad;

= coexistencia del régimen de excepcién o restricciéon de derechos
para el combate a la delincuencia organizada y del nuevo sistema
acusatorio;
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= ausencia de difusién del sistema de justicia penal acusatorio y de
sus logros.

Para enfrentar estos desafios, los investigadores de CIDAC propusieron
también una estrategia de consolidacién del nuevo sistema acusatorio.
Independientemente de ésta sea la mas adecuada o pertinente, es re-
levante remarcar la necesidad de contar con alguna estrategia integral
de consolidaciéon de este sistema (uno de nuestros principales moti-
vos para realizar el presente trabajo ha sido fomentar esta discusion).
Como ejemplo de una posible estrategia presentamos a continuacién
la propuesta de CIDAC pero advertimos que, mas alld de la correccién
o pertinencia de los multiples detalles de esta estrategia particular, lo
mas importante en esta discusién consiste en enfatizar la necesidad de
discutir, disefiar, planear y establecer una estrategia integral de conso-
lidacién del sistema de justicia penal acusatorio. La propuesta de estos
investigadores es la siguiente:

En primer lugar, se requiere desarrollar una instancia nacional téc-
nica interinstitucional que deberd operar de forma permanente con
el objetivo de homologar todos los esfuerzos de las distintas institu-
ciones del sistema de justicia penal [...] la instancia nacional sera la
encargada de establecer “lineamientos y estandares minimos” bajo los
ejes de eficiencia y respeto a los derechos humanos con el fin de que
sean las instituciones, en lo particular, las que los adapten y ajusten a
sus contextos y necesidades especificos. Ademaés de dictar las politicas
nacionales homologadas, esta instancia sera la encargada de dar segui-
miento y evaluar el sector de la justicia penal nacional [...]

En segundo lugar, en el ambito institucional corresponde a cada una de
las instituciones del orden federal y local retomar de forma obligatoria
los lineamientos minimos establecidos por la instancia nacional para
usarlos como directrices de sus politicas. Las instituciones —tanto lo-
cales como federales— deberan ajustar sus procesos de armonizacién
normativa, captacién, reorganizaciéon y gestién institucional, entre
otros, a los lineamientos dictados por la instancia nacional y adaptar-
los a sus necesidades particulares [...] El proceso de implementacion
del sistema de justicia penal acusatorio ha evidenciado la importancia
de contar con mecanismos efectivos de seguimiento y evaluacién con
el objetivo de generar informacién oportuna que permita un analisis
de las condiciones actuales y una mejor toma de decisiones. Por ello,
la integralidad de las politicas institucionales debe necesariamente
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acompanarse de acciones de seguimiento y evaluacién que puedan de-
terminar su impacto.

La instancia nacional técnica interinstitucional y las instituciones del
sistema de justicia penal federales y locales constituiran el “Sistema
Nacional de Imparticién de Justicia Penal”, cuyo objetivo sera integrar
de forma coordinada a todas las instituciones del sistema de justicia
penal con el fin de alinear sus objetivos a acciones y evitar —como ha
ocurrido— acciones desarticuladas y aisladas. La interaccién exitosa
entre el ambito sectorial y el institucional sélo sera posible si se garan-
tiza el respaldo politico de los titulares de las instituciones y un flujo de
informacién eficaz que posibilite el intercambio de datos oportunos,
actualizados y sistematizados |...]

El objetivo final del Sistema Nacional de Imparticién de Justicia sera
incidir en la experiencia del ciudadano frente al sistema de justicia pe-
nal. Por ello, todos los esfuerzos deberan tener como objetivo impactar
positivamente en tres dmbitos: 1) incrementar la percepcién positiva
y la confianza publica en las instituciones; 2) aumentar la proteccién
de los derechos humanos de las personas involucradas en el sistema
de justicia penal; y 3) dar respuesta eficaz a los conflictos sociales (CI-
DAC, 2016:134).






Epilogo: 1a mas estructural
de todas las reformas

El principal objetivo de la Reforma a la Justicia Penal es, y debe serlo
siempre, la proteccién de los derechos humanos, particularmente de los
derechos civiles y politicos relacionados con la administracién de justicia.
Dicho lo anterior, vale la pena sefnalar que esta reforma también tiene el
potencial de impulsar el desarrollo econémico de México. Esto porque, en
principio, este trabajo se inscribe en un proyecto mas amplio de anélisis de
reformas estructurales para el desarrollo nacional, pero también, y como
motivo més importante, los medios de comunicacién y la sociedad mexica-
na en general no parecen reparar en el hecho de que el desarrollo nacional
depende fundamentalmente del buen desempeno del sistema de justicia.

En las discusiones mediaticas y politicas sobre el desarrollo nacional rara
vez se menciona la importancia que tiene el adecuado funcionamiento del
sistema de justicia. No obstante, en el ambito internacional se ha ido confor-
mando una corriente de pensamiento dentro de la cual se discuten posibles
sinergias entre la seguridad publica, la procuracién y la administraciéon de
justicia, el Estado de Derecho y el desarrollo socioeconémico.

La interacciéon constante de problematicas tales como la violencia, la delin-
cuencia, las violaciones de derechos humanos, la vulnerabilidad y la pobre-
za han propiciado pronunciamientos y acciones orientadas a romper ciclos
perjudiciales de retroalimentacién de estas mismas problematicas. Diversos
diagnoésticos de programas internacionales, encabezados principalmente
por la Organizacion de la Naciones Unidas, asi como estudios especializados
en México, coinciden en la necesidad de identificar y fomentar dinamicas
generadas a través de mejoras en el sistema de justicia, las cuales ayuden a
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fortalecer el Estado de Derecho y logren impactar de manera positiva en la
seguridad puiblica y en el propio desarrollo socioeconémico del pais.

Para el desarrollo de un pais es indispensable contar con una situaciéon ge-
neralizada de paz, la cual esté sustentada en el funcionamiento adecuado
del sistema de justicia, el cual tenga como guia o pauta esencial, hacer valer
las leyes y garantizar los derechos en toda controversia juridica. Se requiere,
ademas, que la administracién de justicia sea eficiente en la atencién de ca-
SOS Yy en su estructura, que cuente con recursos suficientes para operar, que
sea independiente del Poder Ejecutivo y que cuente con recursos humanos
y tribunales especializados en diversas materias.

En especial, el papel que juega la justicia penal dentro de la relacién mas
amplia entre seguridad y desarrollo se identifica a través de la impuni-
dad, entendida como la ausencia de castigo ante la comisién de un delito.
Esto porque la justicia penal funge como ultima ratio o tltima instancia
en la resolucién de conflictos, asi como en la imposicién de sanciones
frente a la violacion de derechos humanos y a la comisién de actos que
vulneran a la sociedad.

Si el sistema de justicia penal de un pais es débil e ineficiente, es decir, si
no cumple con hacer valer el imperio de la ley, entonces es el propio
sistema el que permite el crecimiento de la impunidad y la criminalidad,
provocando un profundo deterioro del Estado de Derecho. Se vulnera
entonces la habilidad del Estado para distribuir bienes y servicios, rele-
vantes para el bienestar de los individuos, y para promover el desarrollo
nacional. Entre aquellos bienes en los que el Estado ve disminuida su
capacidad de proteger y proveer pueden encontrarse, incluso, bienes
juridicos tales como la vida, la libertad y la seguridad juridica. En otras
palabras, tanto el desarrollo como la propia seguridad de las personas se
ven danados por un sistema de justicia penal débil e ineficiente.

En México, a través de estudios de corte econémico, se ha podido medir la
relacion entre desarrollo, seguridad, impunidad y justicia penal. Organismos
internacionales, como la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE, 2015), y especialistas, como Viridiana Rios (2/12/2014),
Gerardo Esquivel y Fausto Hernandez (2009), coinciden en senalar impac-
tos negativos en el crecimiento econémico derivados de la ineficiencia del
sistema de justicia y del débil cumplimiento de la ley. En el mismo sentido,
pero con una orientacién positiva, estos organismos internacionales y espe-
cialistas también coinciden en sefnalar que el fortalecimiento del sistema de
justicia tendra el resultado indirecto de vigorizar las condiciones necesarias
para el crecimiento econémico y, en general, para el desarrollo nacional.
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7.1 La justicia como un pilar del desarrollo internacional

En su informe a la Asamblea General de las Naciones Unidas, del 21 de
marzo 2005, el Secretario General Kofi Annan hizo un llamado a orientar
el trabajo de este organismo bajo un concepto mas amplio de ‘libertad’, el
cual incluya una sinergia positiva entre desarrollo, seguridad y derechos hu-
manos. Segin su vision, la pobreza y la negacion de los derechos humanos
incrementan considerablemente el peligro de la inestabilidad social y la vio-
lencia. En el mismo sentido, la violencia es un impedimento para el desarro-
llo, por lo que debe buscarse que todas las personas se vean libres del temor
a la inseguridad, de tal manera que la violencia no destruya su existencia y
sus medios de vida. En sus propias palabras:

Asipues, no tendremos desarrollo sin seguridad, no tendremos seguridad
sin desarrollo y no tendremos ni seguridad ni desarrollo si no se respetan
los derechos humanos. Si no se promueven todas esas causas, ninguna
de ellas podra triunfar. En este nuevo milenio, la labor de las Naciones
Unidas debe poner al mundo mas cerca del dia en que todas las personas
sean libres para elegir el tipo de vida que quieren vivir, puedan acceder a
los recursos que haran que esas opciones tengan sentido y tengan la segu-
ridad que les permita disfrutarlas en paz (ONU, 2005a:parr. 17).

En la Cumbre Mundial de la Asamblea General de las Naciones Unidas, ce-
lebrada en 2005, los Estados Miembros reconocieron que el imperio de la
ley era fundamental para el crecimiento econémico sostenido, el desarrollo
sostenible y la erradicacién de la pobreza y el hambre (ONU, 2005b:parr.
11). En esta cumbre también se aprob¢ la idea de establecer una dependen-
cia de asistencia a fin de fortalecer las actividades de las Naciones Unidas
encaminadas a promover el imperio de la ley (parr. 134).

Para dar respuesta a la resolucién de la Cumbre de 2005, Kofi Annan esta-
blecié en 2006 el Grupo de Coordinacién y Apoyo sobre el Estado de Dere-
cho, el cual seria presidido por el propio Secretario General Adjunto (ONU,
2006). Este grupo quedé a cargo de la coherencia y la coordinacion de las
actividades realizadas por las agencias de Naciones Unidas en materia de
Estado de Derecho. A efecto de lograr esta coherencia y coordinacion, las
actividades relacionadas con este tema de todas las agencias y organismos
de Naciones Unidas se clasificaron en las siguientes tres grandes categorias:

» FEstado de Derecho en el plano internactonal: cuestiones relacio-
nadas con la Carta de las Naciones Unidas, tratados multilaterales,
mecanismos internacionales de solucién de controversias, la Corte



B W B Reforma a la Justicia Penal

Penal Internacional y actividades relacionadas con el Derecho inter-
nacional (parr. 40);

= Fstado de Derecho en el contexto de situaciones de conflicto y pos-
teriores a un conflicto: el cual consta de dos componentes, la justicia
de transicién (procesos de verdad y reconciliacién, tribunales interna-
cionales y mixtos, etcétera) y el fortalecimiento de los sistemas e insti-
tuciones nacionales de justicia (parr. 41);

= Estado de Derecho en el contexto del desarrollo a largo plazo. el
cual incluye también el fortalecimiento de los sistemas e instituciones
nacionales de justicia, buscando consolidar instituciones juridicas y ju-
diciales tales como las fiscalias, los ministerios de justicia, el derecho
penal, la asistencia juridica, la administracién de tribunales y el dere-
cho civil. También busca fortalecer las funciones y cuerpos policiales,
las reformas penales y la administracion de fondos fiduciarios, asi como
la supervision de todas estas actividades (pérr. 42).

De especial interés para México es la tercera categoria de actividades, re-
ferentes al Estado de Derecho en un contexto de desarrollo a largo plazo,
toda vez que éstas coinciden con tematicas que han adquirido relevancia en
la vida nacional desde la segunda mitad de la década pasada (por ejemplo,
la discusién reciente, y ya recurrente en México, sobre el fortalecimiento de
las funciones y cuerpos policiales). Por este motivo llama la atencién que en
las discusiones mexicanas sobre el desarrollo y el combate a la pobreza no
se enfatice la importancia de los sistemas de justicia.

Vale la pena remarcar la conformacién del Grupo de Coordinacién y Apoyo
sobre el Estado de Derecho pues el ntimero, y la variedad, de agencias
participantes es indicativo de la importancia que tiene esta iniciativa para
Naciones Unidas. El grupo esta presidido por el Secretario General Adjun-
to y coordina las siguientes dependencias y organismos: Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales (DAES); Departamento de Asuntos Poli-
ticos (DAP); Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz
(DOMP); Oficina de Coordinacién de Asuntos Humanitarios (OCHA); Ofi-
cina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos (ONUDH); Oficina
de Asuntos Juridicos; Oficina del Representante Especial del Secretario
General para la cuestién de los Nifios y los Conflictos Armados; Oficina de
la Representante Especial del Secretario General sobre Violencia Sexual
en Conflictos; Oficina de Apoyo a la Consolidacién de la Paz; Fondo de las
Naciones Unidas para la Democracia; Programa de las Naciones Unidas
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para el Desarrollo (PNUD); Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA); Programa de Naciones Unidas para Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat); Oficina del Alto Comisionado para los Refugia-
dos (ACNUR); Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF);
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC); Ofici-
na de Naciones Unidas de Servicios para Proyectos; Entidad de las Nacio-
nes Unidas para la Igualdad de Género y el Empoderamiento de la Mujer
(ONU Mujeres) y el Banco Mundial.

A partir de la conformacion de este Grupo de Coordinacion, Naciones Uni-
das ha avanzado iniciativas transversales que buscan resolver problematicas
relacionadas con el Estado de Derecho. Por ejemplo, para la reduccién de
la pobreza se promueve ahora el estudio de los vinculos entre esta situacién
y la exclusién legal, asi como proyectos en campo orientados a desarticular
barreras y sesgos que afectan el acceso equitativo al sistema de justiciay a
la proteccién de la ley (la Iniciativa de empoderamiento legal a cargo del
PNUD). En la arena politica internacional, el enfoque de Estado de Derecho
esta ganando terreno. Un ejemplo de esto fue la Reunién de Alto Nivel de
la Asamblea General de 2012, destinada especificamente a este tema y en
la cual se emiti6 la Declaraciéon 67/1 (ONU, 2012). En esta Declaracién los
jefes de los Estados miembros expresaron, entre otras cosas, lo siguiente:

Estamos convencidos de que el Estado de Derecho y el desarrollo estan
estrechamente relacionados y se refuerzan mutuamente, y de que el pro-
greso del Estado de Derecho en los planos nacional e internacional es
esencial para el crecimiento econdémico sostenido e inclusivo, el desarrollo
sostenible, la erradicacién de la pobrezay el hambre, y la plena realizacion
de todos los derechos humanos y libertades fundamentales, incluido el de-
recho al desarrollo, lo cual, a su vez, refuerza el Estado de Derecho, por lo
que estamos convencidos de que esta interrelacion deberia considerarse
en la agenda internacional de desarrollo posterior a 2015 (parr. 7).

Objetivos de Desarrollo Sustentable

El 25 de septiembre de 2015 la Asamblea General de las Naciones Unidas
aprobd la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. La Agenda contempla
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con los cuales se pretende
retomar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y conseguir lo que
estos no lograron (ONU, 2015). Entre las esferas criticas, o dimensiones
que no se consideraron en los ODM, y que se incluyeron ahora en los ODS
se encuentra la consolidaciéon de sociedades pacificas, libres del temor y de
la violencia. En concreto, el Objetivo 16 consiste en: “Promover sociedades
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pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la
justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces e
inclusivas que rindan cuentas”.

La racionalidad de incluir este objetivo corresponde a las discusiones
previas relacionadas con la iniciativa sobre el Estado de Derecho. Una
explicacion sencilla pero precisa, puede leerse en el cuadernillo del
PNUD (2015) que funge como guia introductoria de la Agenda 2030 para
el desarrollo sostenible:

$Cémo puede desarrollarse un pais —cémo pueden las personas comer,
ensenar, aprender, trabajar y criar una familia— si no existe la paz? &Y
cémo puede lograr la paz un pais sin justicia, sin derechos humanos, sin
un gobierno basado en el Estado de Derecho? Algunas regiones del mun-
do gozan relativamente de la paz y la justicia, tomandolas por sentado.
Otras regiones parecen estar plagadas de conflictos, crimenes, tortura y
explotacién, todo lo cual entorpece el desarrollo. El objetivo de paz y justi-
cia es uno al que deben aspirar todos los paises. Los Objetivos de Desarro-
llo Sustentable buscan reducir todas las formas de violencia y proponen
que los gobiernos y las comunidades encuentren soluciones duraderas a
los conflictos y a la inseguridad. Esto implica fortalecer al Estado de Dere-
cho, reducir los flujos ilicitos de armas y acercar a los paises en vias de de-
sarrollo al centro de las instituciones de gobernanza global (Objetivo 16).

7.2 La justicia y la economia mexicana

En México se mantienen desde hace varios afnos dos lineas de discusién
y analisis que rara vez confluyen: una se refiere a temas de desarrollo
nacional, tales como desigualdad, pobreza, crecimiento econémico y
desempeno empresarial; mientras que otra incluye temas de seguridad
y justicia, tales como violencia, impunidad, actuacién policial, etcétera.
Ambos debates corren en paralelo y pocas veces se analiza la relacién
que pudiera existir entre ellos. A lo sumo, el tema de la corrupcién se
piensa como un punto de intersecciéon. En general, en México existen
pocas investigaciones que hayan llamado la atencién sobre la importan-
cia que tiene la administracion de justicia, entendida en un sentido am-
plio, sobre la economia y el desarrollo social.

Claro esta que la procuracion y la administraciéon de la justicia conforman
un tema de crucial importancia por si mismas, cuyo funcionamiento vale
la pena estudiar y buscar su mejora independientemente de sus efectos
sobre la economia. Sin embargo, es relevante remarcar que son pocos los
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estudios econémicos y sociales que analizan o llaman la atencién sobre la
importancia del sistema de justicia. Esta situacién, por principio, contrasta
con el nuevo consenso internacional sobre desarrollo y Estado de Derecho
(resenado en la seccién anterior). Ademads, esta relativa carencia de estudios
sugiere que en México estamos pasando por alto un enfoque internacional
que orienta las politicas publicas, y en general el trabajo de la sociedad y del
gobierno, hacia la creacién de una sinergia positiva entre el fortalecimiento
del Estado de Derecho (incluyendo el sistema e instituciones de justicia), y
el desempeno socioeconémico del pais.

Viridiana Rios (2/12/2014), al preguntarse por qué México ha tenido un des-
empeno econdémico tan pobre a pesar de su agenda de liberalizacién econé-
mica, explica que algunos estudios coinciden en senalar que, “un factor de
suma importancia es su débil sistema de justicia’. Esta investigadora afirma
que deben atenderse las siguientes cuatro problematicas con el objetivo de
‘pavimentar’ el crecimiento econémico:

* La comunidad de negocios y los empresarios deben estar protegidos
contra el crimen. Por ejemplo, se ha encontrado que el robo es uno de
los principales factores que inhibe el crecimiento de las microempresas
en México, esto incluso controlando los efectos de trabas burocraticas
y programas de registro impositivo (BenYishay y Pearlman, 2014).

= Se debe asegurar que el sistema de justicia logre crear estabilidad en-
tre los actores econémicos. Para lograr esto el propio sistema de justi-
cia debe ser estable, motivo por el que Rios indica que, “se debe crear
en México un servicio profesional de carrera para fiscales, defensores
publicos y jueces locales.”

* Se debe desarrollar un sistema legal que promueva la competencia y el
emprendimiento. Rios explica que, el proceso de liberalizacion econé-
mica en México llevé a la concentracién extrema de riqueza y control
econdémico, por lo que, “el disefno, aprobacién e implementacion de le-
yes antimonopolio serd crucial para el éxito de las empresas pequenas.”

= Se deben hacer valer las leyes contra actividades que danan la eco-
nomia, tales como la corrupcién, el comportamiento predatorio y
la informalidad. Por ejemplo, Rios explica que se ha estimado que,
s6lo en 2010, la sociedad mexicana pagé alrededor de 32 mil millo-
nes de pesos en sobornos (The Economsist, 19/5/2011). Para hacer
valer las leyes contra este tipo de actividades, explica Rios, es nece-
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sario que la justicia penal funcione adecuadamente, de tal manera que,
“las personas inocentes se mantengan fuera de prisiéon y los culpables
paguen penas justas por sus crimenes. Sélo 57% de todos los reclusos
en México ha recibido una sentencia, el resto (cerca de 99 mil) siguen
esperando su juicio. Como resultado, sélo en 2012, México gast6 460
millones de délares en mantener encarcelados a ciudadanos potencial-
mente inocentes.”

Las reformas estructurales y el sistema de justicia

Desde mediados de la década pasada se debatia en México la pertinencia
de realizar reformas normativas capaces de transformar las estructuras
econdémicas nacionales. Esto con la finalidad de dar nuevo aliento al desa-
rrollo nacional. De entre las discusiones ocurridas antes de las reformas
aprobadas en 2012, es relevante recordar el andlisis de Gerardo Esquivel
y Fausto Hernandez (2009) sobre la manera en que un conjunto de re-
formas podria impulsar el crecimiento econémico del pais. Por principio,
estos investigadores examinaron la historia econémica reciente buscan-
do factores capaces de explicar por qué la apertura comercial iniciada en
la década de 1980 no habia propiciado el crecimiento econémico desea-
do. Después de su analisis, estos autores concuerdan con la conclusion
de William Easterly, Norbert Fiess y Daniel Lederman (2003), quienes
afirman que el principal factor que inhibié el crecimiento econémico en
México durante las décadas de 1980 y 1990 fue la debilidad de sus ins-
tituciones relacionadas con el Estado de Derecho, con la integridad y la
efectividad del gobierno, y con la calidad regulatoria.

Como argumento central de su estudio, Esquivel y Herndndez afirmaron que
el conjunto de reformas econémicas que se discutian en México, especial-
mente la fiscal y la energética, necesitarian para su consecucién exitosa de
un marco institucional sélido, el cual dependia a su vez de reformas certeras
en materia de justicia y de competencia. Siguiendo con esta linea argumen-
tal, estos investigadores expresaron recomendaciones puntuales sobre las
reformas que identificaron como necesarias y deseables, de entre las cuales
senalaron que la primera que debia llevarse a buen término era la referente
alalegalidad y la justicia. Sobre esta reforma expresaron lo siguiente:

El sistema legal mexicano es conocido por su complejidad e ineficiencia
[...] Su ineficiencia se hace evidente por el hecho de que un gran ntime-
ro de casos permanecen sin resolver o estan sujetos a retrasos excesivos
hasta alcanzar una decisién final [...] El cumplimiento de la ley en México
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también es débil. Esto puede deberse a varios factores, incluyendo una es-
tructura judicial ineficiente, falta de recursos, falta de independencia del
poder ejecutivo (a nivel federal y estatal), ineptitud y corrupcion. Inclu-
so en la Suprema Corte, donde once jueces tienen la responsabilidad de
resolver las disputas mas importantes de la nacién, usualmente carecen
del apoyo de profesionales especializados en diversas areas. Ain mas, a
diferencia de muchos otros paises, México carece de un sistema de tri-
bunales especializados en temas econémicos, tales como competencia y
regulacién. Esto lleva a menudo a los tribunales a basar sus decisiones en
aspectos procedimentales mas que en los temas sustantivos de cada caso
(Esquivel y Hernandez, 2009:213).

A pesar de que estos autores enfocan su discusion a temas de regulacién
econémica y derecho mercantil, muchos de los problemas que identifican
se encuentran presentes en todo el sistema de justicia, particularmente
en la justicia penal, la cual funge como ultima instancia o salvaguarda
del Estado para la resolucién de conflictos. De hecho, algunas partes de
su diagnéstico derivan de estudios generales al sistema de justicia (e.g.,
Lépez-Ayllon y Fix-Fierro, 2003; Magaloni y Negrete, 2000). Asi, buena
parte de los argumentos y recomendaciones de Esquivel y Hernandez son
relevantes para la Reforma a la Justicia Penal. En especial, estos autores
identificaron los siguientes objetivos generales que debe atender una re-
forma integral al sistema de justicia:

= Mejorar la eficiencia del sistema judicial;
= Incrementar la predictibilidad de los procesos legales;
= Mejorar y aumentar el acceso de la poblacién al sistema de justicia;

= Aumentar la independencia del poder judicial con respecto al poder
ejecutivo, tanto en el &mbito federal como estatal; y

= Aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas del sistema de
justicia.

Cuatro anos después del estudio de Esquivel y Hernandez, la Organizaciéon
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos publicé un andlisis sobre el
paquete de reformas estructurales aprobadas en México (OCDE, 2015). Y
las conclusiones de este organismo en materia de justicia apuntan en el mis-
mo sentido: “México ha emprendido un audaz paquete de reformas estruc-
turales [...] Si México desea aprovechar al maximo este paquete, debera
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fortalecer su capacidad institucional y de gobernanza para asegurar que el
mismo sea implementado de manera efectiva” (pag. 4). A manera de con-
clusion, la OCDE expres6 ocho recomendaciones clave, de entre las cuales
resalta la siguiente:

Reformar las instituciones de justicia, consolidar el Estado de Derecho,
abordar los problemas de seguridad y reducir la corrupcion generalizada
con reformas orientadas a la eficacia de las resoluciones judiciales en ma-
teria civil, comercial y penal, y reforzar la transparencia de las licitaciones
publicas (p. 4).

De hecho, la OCDE consider6 la Reforma a la Justicia Penal aprobada en
2008 como una reforma estructural para el desarrollo y la incluyé en su
analisis del paquete aprobado en 2012. También considerd que lo aprobado
en 2008 es el primer paso de una reforma més amplia al sistema de justi-
cia, incluyendo otros ambitos de la justicia como el civil y el mercantil. Al
considerar esta reforma ampliada, y suponiendo que se logre transformar
positivamente el sistema de justicia en México, este organismo internacio-
nal estima que, de todas las reformas estructurales, la reforma integral al
sistema de justicia sera la que lograra el mayor impacto en el Producto Inter-
no Bruto via un aumento en la productividad (esto considerando un efecto
separado de la reforma energética para el tema del petréleo y para el de la
electricidad y el gas; cuadro 13).

Cuadro 13. Impacto de las reformas en el nivel del PIB a mediano plazo
estimado por la OCDE (efecto después de 5 afnos de su implementacion).
reformas productividad (%) de capital (%) del empleo (%) del PIB (%)
Reforma judicial 0.50 0.50
Petréleo 0.45 0.45
Formalidad laboral 0.42 0.42
Electricidad y gas 0.32 0.32
lf’;;tlr*gg;s?cién laboral de 0.10 0.10
Estructura fiscal 0.07 0.07
Telecomunicaciones 0.06 0.06
Proteccion al empleo 0.03 0.03
Reforma legal 0.03 0.03
Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2015:10, cuadro 2).
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Con respecto a la reforma aprobada, la OCDE (2015) celebré diversos avan-
ces en el sistema de justicia mexicano pero también advirtié6 que debia vi-
gilarse la implementacién practica. Esta organizacion elogié de la reforma
el transito de un sistema basado en expedientes escritos, lento y carente
de credibilidad, a un sistema de juicios orales. También dio la bienvenida
al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, asi como a la ampliacién de
las reformas judiciales en los dmbitos civil y mercantil. Ademéas remarcé los
beneficios de la legislacién de 2013 relativa a las solicitudes de amparo o
habeas corpus, las cuales, segiin la OCDE, impiden que las empresas logren
bloquear las acciones legitimas de los reguladores mientras los fallos se en-
cuentren bajo apelacién. Frente a este conjunto de cambios positivos, este
organismo advierte que: “Se trata de avances importantes; sin embargo, su
eficacia estara determinada en la practica por la jurisprudencia” (p. 25).

7.3 La impunidad y el crecimiento economico

Desde mediados del siglo pasado se discute en el ambito académico el tipo
de relacién que puede existir entre la seguridad y el desarrollo. Al respecto,
Guillermo Rios, Germéan Sanchez y Maria Eugenia Martinez (2014) explican
que, desde hace tres décadas, se han cuestionado en este debate los propios
conceptos de desarrollo y de seguridad. Segin estos investigadores, los se-
nhalamientos mas problemaéticos son los siguientes:

* A lanocién de ‘desarrollo’ se le ha criticado su sesgo economicista, el
cual se hace evidente en las mediciones basadas exclusivamente en in-
dicadores macroeconémicos y que dejan de lado aspectos sociales. En
anos recientes se han propuesto indicadores més complejos, como el
Indice de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, con los cuales se busca captar informacién sobre aspectos
sociales tales como la salud y la educacion.

= A lanocién de ‘seguridad’ se le critica que ha sufrido ‘reduccionismo
conceptual’, el cual ha llevado a traslapar los ambitos extra e intra-te-
rritoriales. La seguridad externa es aquella que justifica la existencia y
uso de fuerzas militares para la defensa del territorio y de la poblacion
ante una amenaza, exterior. Pero bajo el reduccionismo reciente, se ha
hecho extensiva esta justificacion hacia la seguridad interna. Este tras-
lape ha permitido que se traduzca la responsabilidad del gobierno de
proveer seguridad interna en la sola aplicacién de la fuerza militar en
contra de segmentos de la poblacién catalogados como opositores poli-
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ticos y criminales. No obstante, la responsabilidad en materia de segu-
ridad interna, entendida como seguridad ciudadana, implica acciones
en muy diversos ambitos, “como el de la salud, la educacién, el empleo,
el cuidado del habitat, la sostenibilidad de la industria, la cultura, la
ética, etc.” (p. 45).

= Por ultimo, a la nocién de ‘inseguridad’ se le critica su uso poco cuida-
doso de la especificidad local, toda vez que los problemas de insegu-
ridad presentan diversas facetas y niveles de dramatismo en distintos
contextos nacionales e internacionales.

Debido a este tipo de cuestionamientos, el debate tradicional sobre seguri-
dad y desarrollo ha experimentado ajustes conceptuales con la finalidad de
precisar y segmentar distintas facetas de ambos conceptos. Una forma de
delimitar una de estas facetas consiste en enfocar un aspecto de la discusion
en la impunidad, analizando los costos econdmicos que pueden estar asocia-
dos a este fendmeno. Esta delimitacion del debate implica a su vez el estudio
de la procuracién y de la administracién de la justicia penal dentro de un
marco general de seguridad y desarrollo. Lo anterior porque en la justicia
penal recae la responsabilidad tltima de combatir la impunidad, entendida
ésta como la ausencia de castigo ante la comisiéon de un delito (Acosta,
2011). Es decir, la justicia penal funge como ultima ratio o Gltima instancia
de control y combate a la impunidad.

John Bailey (2014) explica que el sistema de justicia penal —entendido
como un mecanismo institucional conformado por la policia, los fiscales, los
abogados defensores, los jueces y los encargados de las carceles— represen-
ta a la propia nocién de ley puesta en practica. Cuando los problemas de cri-
minalidad interactiian con instituciones débiles e ineficientes, explica Bailey,
se genera un ciclo de deterioro del Estado de Derecho. Es decir, cuando los
arbitros del sistema de justicia penal (policias, agentes del Ministerio Publi-
coy jueces) no llevan a cabo su labor de detectar y castigar a los infractores
de la ley, los ciudadanos dejan de confiar en estas instituciones y no poseen
mayores incentivos para conducirse de acuerdo con las reglas. Alin més, sila
propias reglas de poder no benefician a la sociedad, si el marco normativo e
institucional es débil y desigual, entonces se puede hablar de un Estado de
Derecho fragil y de la propia fractura del contrato social (esquema 6).
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Esquema 6. Ciclo de deterioro del Estado de Derecho.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Bailey (2014).
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La sinergia perjudicial para el Estado conformada por incrementos en la
impunidad y en la criminalidad tiene un impacto directo sobre el desarrollo,
entendido este Gltimo en un sentido amplio. EI momento en el cual este
impacto negativo se hace méas evidente, es en la reduccién de la gobernanza
propiciada por el aumento en la criminalidad (esquema 6). Al reducir la go-
bernanza democrética, la impunidad y la criminalidad vulneran la habilidad
del Estado para distribuir bienes y servicios relevantes para el bienestar de
los individuos y para garantizar sus derechos fundamentales.

Stefan Josten (2003) explica que la criminalidad implica un costo de opor-
tunidad para la sociedad y el gobierno, toda vez que los recursos utilizados
para el control del crimen podrian ser invertidos en otro tipo de actividades
gubernamentales, tales como servicios de salud, educacién, capacitacién
laboral, inversién en infraestructura o investigacion productiva, por men-
cionar algunos ejemplos. En otras palabras, la criminalidad tiene un efec-
to negativo directo sobre la acumulacién de capital social y econémico, asi
como sobre el propio crecimiento econémico. Josten también senala que el
aumento de la criminalidad puede implicar la ‘aceptacién’ social o guberna-
mental de cierto nivel o grado de ocurrencia de delitos, llevando a tolerar
perdidas econdmicas recurrentes provocadas por actividades delictivas, tan-
to a nivel privado como ptblico.

Segun la literatura académica, existen diversas maneras en que la impunidad
y la criminalidad afectan directamente a los agentes econémicos y a las perso-
nas en general. Por ejemplo, las medidas para garantizar la seguridad frente a
las actividades delictivas generan gastos privados. Estos gastos pueden estar
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relacionados con medidas de seguridad privada (alarmas, guardaespaldas,
sistemas de vigilancia) o con pagos erogados como medio de defensa ante
extorsiones, secuestros, corrupcién y sobornos, o incluso ‘proteccién’ del cri-
men organizado (Usher, 1989). Otro ejemplo cominmente citado se refiere
a la inversion privada. Por lo general, se considera que uno de los incentivos
mas poderosos para mantener o incrementar los niveles de inversién es la
capacidad para garantizar retornos seguros. Altas tasas de criminalidad o de
corrupcién implican un mayor grado de inseguridad para los retornos de las
inversiones, lo cual puede frenar de manera importante el flujo de inversio-
nes productivas (Lloyd y Marceau, 2003). Claro esta que, en México, las afec-
taciones directas de la criminalidad son mucho mas dramaéticas, e incluyen
homicidios, secuestros, desapariciones de personas, etcétera.

La discusion del impacto econdmico que tiene la criminalidad es un tema que
cobr6 importancia durante la tltima década en México. Las primeras indica-
ciones de que la violenciay la inseguridad estaban produciendo efectos nega-
tivos sobre la economia mexicana se observaron en encuestas a empresarios.
Desde 2008, diversos organismos como el Banco de México y la Camara
Americana de Comercio comenzaron a difundir resultados de sus encuestas
regulares y de grupos de opinién, donde algunos empresarios comenzaron a
expresar preocupacién por su seguridad personal y la de sus empresas.

A tono con las discusiones tedricas internacionales, Devon Duff y Jen Rygler
(2011) presentaron una discusién sintética del impacto econémico de la
inseguridad y la violencia en México. Estos investigadores sefialaron que,
en 2010, el mercado de la seguridad privada en nuestro pais equivalia al 1%
del PIB. Como un ejemplo del crecimiento de este mercado, estos autores
indicaron que, de 2008 a 2010 el niimero de carros blindados aument6 25%
en la Ciudad de México y 60% en el resto del pais. Un ejemplo que remarcan
Duff y Rygler es que 40% del crecimiento del mercado de autos blindados
se debié a marcas econémicamente mas accesibles, tales como Chrysler y
Volkswagen, lo cual indica que las necesidades de proteccién dejaron de
ser exclusivas de la élite econémica y politica del pais. Para ofrecer una es-
timacion general del problema estos autores citan al centro privado de inte-
ligencia Kroll, segtin el cual el costo de la inseguridad para el gobierno, las
empresas y los ciudadanos en México, a finales de la década pasada, ascen-
di6 a cerca de 65 mil millones de délares, alrededor de 8% del PIB.

La inseguridad en México ha incluso abierto nuevas vetas de discusién aca-
démica, relacionadas con incrementos drasticos o shocks de violencia (medi-
dos a través de cambios en las tasas de homicidio). El Banco Interamericano
de Desarrollo publicé un estudio donde se argumenta que, en México, existe



Epilogo: 1a mas estructural de todas las reformas 1 1 W

un umbral de violencia relacionada con el narcotrafico a partir del cual se
contrae la actividad econémica en general (Robles, Calderén y Magaloni,
2013). Por debajo de este umbral, los individuos y las empresas internalizan
los costos de seguridad y proteccién (tal y como se senala tradicionalmente
en la literatura académica). Sin embargo, cuando la violencia aumenta de
manera significativa, los agentes econémicos toman decisiones de mediano
y largo plazo que llevan a una contraccion importante de la actividad econé-
mica (estimada mediante reducciones en el consumo de energia por muni-
cipio, como variable proxy de la actividad econémica). Esta investigacion,
utilizando estimaciones a nivel municipal, logré encontrar efectos negativos
significativos de aumentos en las tasas de homicidios sobre la participacién
laboral, el empleo, la decisién de empezar un negocio propio y el ingreso.
Con respecto al ‘efecto umbral’, se encontré que los municipios que expe-
rimentaron incrementos drasticos de la violencia entre 2006 y 2010 (con
incrementos de mas de tres desviaciones estandar respecto del promedio
histérico), consumieron en promedio 4.2% menos electricidad per cdpita en
el ano posterior al incremento, 7.2% para el segundo afno posterior y 15.5%
para el tercero. Este resultado sugiere que, efectivamente, los incrementos
drasticos de violencia pueden reducir de manera importante la actividad
econdmica durante varios afnos.

El Fondo Monetario Internacional publico recientemente una investigacion
sobre el impacto gradual que puedan tener shocks de criminalidad sobre la
economia a nivel estatal, medidos a través de relaciones temporales entre
las tasas de homicidio, PIB estatal, inversién extranjera y migraciéon pobla-
cional (Verdugo, Pedroni y Hu, 2015). Los resultados de esta investigacién
muestran que los shocks de criminalidad especificos por entidad federativa,
medidos como incrementos iniciales de 5% en la tasa de homicidios, indu-
cen en promedio una reducciéon de medio punto porcentual en el PIB per
cdpita, la cual persiste alrededor de dos anos después de experimentado el
shock. Sin embargo, las respuestas estatales a estos shocks son diversas y
dependientes, en mayor medida, del tipo de actividades econémicas de cada
estado. Para alrededor de un cuarto de las entidades federativas, el impacto
de estos shocks es mas extremo y persistente, implicando una baja perma-
nente de un punto porcentual en el PIB per cdpita (lo cual esta relacionado
con un aumento en la emigracion de la poblacién del estado afectado). Dos
caracteristicas estatales identificadas en el estudio como factores protecto-
res de la economia frente a shocks econémicos son una pujante industria de
la construccién y una confianza generalizada en las instituciones (medida a
través de encuestas en hogares).
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&Como romper el ciclo de deterioro del Estado Mexicano?

Pareciera como si en México hubiéramos caido en una espiral de deterioro,
donde el drastico incremento de la violencia y la criminalidad experimen-
tado durante la segunda mitad de la década pasada miné las incipientes
practicas democréaticas de gobernanza que se gestaban en nuestro pais,
debilitando el naciente y favoreciendo situaciones de impunidad y nuevas
practicas de corrupcién y de comisién de todo tipo de delitos. Frente a se-
mejante panorama es relevante recordar que, aiun con la tardanza con que
inici6 la reforma a nuestro sistema de justicia y atin con las enormes resis-
tencias a su implementacion, el camino iniciado en México responde a las
discusiones tedricas y a los diagnésticos empiricos en materia de combate a
la impunidad, tanto a nivel internacional como dentro de nuestro pais.

A nivel internacional, por ejemplo, Manuel Ossorio (2006) explica la impor-
tancia de establecer un sistema acusatorio a fin de combatir practicas de
impunidad derivadas de injerencias indebidas del poder puiblico:

Cabria anadir que la posibilidad del poder ptublico, especialmente del
Ejecutivo, de mantener impunes delitos que sirven un interés politico,
es mucho mayor en aquellos paises en que falta la oralidad (1éase pu-
blicidad) de los juicios, y en que se veda toda facultad a los particulares
de mantener la acusacién privada y aun la popular, confidndola tan
s6lo al ministerio fiscal, érgano estatal frecuentemente vinculado con
el Poder Ejecutivo (p. 474).

La reforma al sistema de justicia penal de 2008, a pesar de sus limitaciones,
representa la oportunidad de contar con mejores mecanismos de combate
a la impunidad. El cambio de un sistema mixto-acusatorio a uno de corte
acusatorio, a través de sus elementos de oralidad y publicidad, reduce las
posibilidades del poder publico, especialmente del Poder Ejecutivo, de inje-
rir indebidamente en los procesos penales. Las audiencias y los juicios orales
fungen, entre otros propdsitos, como mecanismos que ayudan a garantizar
la independencia de las decisiones judiciales y refuerzan el papel de contra-
peso sistémico que siempre debié desempenar el Poder Judicial. En este
sentido, entre muchos otros, es que la reforma buscé fortalecer el caracter
del sistema de justicia penal como salvaguarda tltima del Estado en contra
la impunidad y la criminalidad.

En especial, la reforma constitucional de 2008 atendi6 el nodo toral de la im-
punidad en México: la averiguacion previa. De acuerdo con el diagnéstico
empirico méas detallado y riguroso del funcionamiento de la justicia penal en
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México, elaborado por Guillermo Zepeda (2004) y resenado en la seccién
2.2. del presente trabajo, la averiguacién previa representaba el “corazén
de la impunidad” dentro del entramado de nuestro sistema de justicia. Esta
parte del proceso penal funcionaba como un embudo o dique de contencién
de los flujos procesales, debido, entre otros motivos, a practicas discreciona-
les de control politico y administrativo sobre las labores del Ministerio Publi-
co. Aunado lo anterior al secretismo esencial del sistema mixto-inquisitivo
basado en expedientes con pruebas tasadas, se tenia en México un sistema
de justicia que operaba menos conforme las leyes y més acorde a estas prac-
ticas discrecionales, dando como resultados muy bajos niveles de desahogo
efectivo de investigaciones ministeriales y altos niveles de impunidad. En
este sentido es que, para combatir la criminalidad en nuestro pais es que
debia romperse primero con este nodo toral o “corazén” de la impunidad,
tarea que efectivamente logro la reforma. Un segundo paso, incluso de ma-
yor importancia, seréd el de consolidar practicas efectivas de investigacion
ministerial, buscando que, efectivamente, los crimenes en México sean in-
vestigados y “resueltos” de manera satisfactoria para la sociedad.

Al sustituir la averiguacion previa, junto con las practicas asociadas a su uso,
se esperay se fomenta que, tanto los agentes del Ministerio Piblico como de
las corporaciones policiacas, mejoren sus practicas, protocolos y mecanis-
mos de investigacion. Durante las audiencias del proceso penal, y particular-
mente en los juicios orales y publicos, se ponen frente a los jueces y frente a
la sociedad mexicana en general los resultados de las investigaciones minis-
teriales. Es en estos momentos del proceso cuando se muestra si las tareas
de investigacion fueron adecuadas y eficaces, toda vez que los juicios deben
seguir el principio de contraccion pues este implica: la carga de la prueba
para demostrar la culpabilidad corresponde a la parte acusadora (respeto al
derecho de presuncién de inocencia); las partes tendran igualdad procesal
para sostener la acusacion o la defensa, respectivamente; ningtin juzgador
podré tratar asuntos que estén sujetos a proceso con cualquiera de las par-
tes sin que esté presente la otra.

Con la reforma constitucional de 2008, al sustituir la averiguacién previa e
intentar erradicar los arraigados vicios de discrecionalidad en las investiga-
ciones y en la seleccién de expedientes, se le exigi6 al Estado Mexicano que
mejorara sus capacidades de investigacién. El paso que sigue, luego enton-
ces, en la transformacién de nuestro sistema de justicia es la mejora efec-
tiva de estas capacidades. La correcta investigacion judicial es una tarea
fundamental del Estado, que incluso va més alld de la propia comision
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de delitos y se relaciona con las obligaciones internacionales en materia de
derechos humanos. Sandra Serranoy Daniel Vazquez (2013) explican que la
investigacion judicial se considera como el primer paso en el cumplimiento
del deber esencial que tiene el Estado en relacion con las violaciones a los
derechos humanos, con la finalidad de determinar quiénes son los responsa-
bles y establecer cémo y por qué sucedieron los hechos.

Cuando un derecho humano es violado, por ejemplo a través de la comision
de un delito, se activan los deberes de verdad, justicia y reparacion que
tiene todo Estado con las victimas de los delitos o con sus familiares. El
deber de verdad se relaciona con la obligacién primaria de investigar las vio-
laciones a los derechos humanos, con el objetivo de saber o conocer qué su-
cedi6 y por qué sucedi6 la afectacién del derecho. Serrano y Vazquez (2013)
explican que el deber de verdad conlleva, a su vez, la obligacion de la debida
diligencia, es decir, “que los actos para conocer la verdad no sean infruc-
tuosos y condenados al fracaso, sino que se debe actuar con la mayor efica-
cia para obtener los propdsitos esperados” (p. 92). Gracias al cumplimiento
del deber de verdad, mediante una investigacién judicial adecuada, es que
el deber de justicia podra sancionar a los responsables de las violaciones y,
con esto, combatir la impunidad.

Cabe sefalar que el deber de verdad va més alld de las propias investi-
gaciones judiciales. Este deber también implica la construccién de una
memoria histérica, en donde los hechos de las violaciones a los derechos
humanos, incluyendo aquellas derivadas de actos delictivos, se hagan
del conocimiento de la sociedad presente y futura con el fin Gltimo de
intentar evitar su repeticion. Esto implica fortalecer también los meca-
nismos de rendicién de cuentas y de acceso a la informacion del sistema
de justicia penal, lo cual es una de las principales tareas pendientes, sino
es que la mas urgente, de la reforma a nuestro sistema de justicia (ver
secciones 5.2, 5.3 y 6.3 del presente trabajo).

El camino a seguir en la transformacién de nuestro sistema de justicia es
claro, debemos fomentar y exigir que el Estado Mexicano cumpla con tres
de sus deberes fundamentales: los deberes de verdad, justicia y reparacién.
El camino podra ser largo y accidentado, las resistencias al cambio podran
permanecer e incluso fortalecerse, las propias capacidades del Estado po-
dran ser precarias y verse disminuidas frente a los retos actuales, atin asi, el
cumplimiento de estos tres deberes no es opcional, es una obligacion irre-
nunciable del Estado Mexicano y faltar a estos tres deberes constituye, a su
vez, una violacién independiente de los derechos humanos.
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REFORMA A LA JUSTICIA PENAL

Del silencio de los expedientes a |osjuicios orales y pfjblicos

La justicia penal es la Gltima instancia de la que dispone el Estado para proteger
los derechos de las personas. La reforma constitucional de 2008 representa una
transformacion de tal calado que algunos académicos la han calificado como “la
mas ambiciosa desde la Constitucion de 1917”. El presente volumen pretende servir
como carta de navegacion para esta travesia iniciada hace ocho anos. El puerto
de partida son los compromisos internacionales y los diagnosticos que motivaron
la reforma. Tras el vencimiento del plazo establecido para la entrada en vigor del
sistema oral acusatorio, todavia quedan muchas leguas por recorrer.
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GERARDO ESQUIVEL HERNANDEZ
ALEJANDRO ENCINAS NAJERA
NOEL PEREZ BENITEZ

(coordinadores)

REFORMAS ESTRUCTURALES: AVANCES Y DESAFIOS es un proyecto de
investigacion del IBD que hace un alto en el camino para analizar el diseno, la
implementacion y los primeros resultados de ocho reformas estructurales, aprobadas
entre 2008 y 2014, que se propusieron modificar el curso del desarrollo nacional.

El Instituto Belisario Dominguez es un 6rgano especializado en
investigaciones legislativas aplicadas. Contribuye a profesionalizar
el quehacerlegislativo y a que la ciudadania disponga de informacion
que le permita conocer y examinar los trabajos del Senado. Asi, su
labor ayuda a fortalecer la calidad de la democracia en México.
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