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l. DIAGNOSTICO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
REPUBLICA

INTRODUCCION

El 18 de junio de 2008, el poder reformador de la Constitucién senté las
bases del nuevo Sistema de Justicia Procesal Penal de corte acusatoric y oral,
dejandose claro por primera vez en la historia del pais, que la finalidad del proceso
penal no podia ser otro mas que lograr el esclarecimiento de los hechos, proteger
al inocente, procurar que el culpable del delito no quede sin sancién y que los
dafios causados por el delito se reparen. Lo anterior impone el reto para todas las
autoridades encargadas de la aplicacion del Sistema de Justicia Penal (primeros
respondientes, ministerios publicos y jueces) de evitar que el culpable quede
impune, o que un auténtico inocente sea tenido por culpable, lo que constituye un
presupuesto fundamental para que el Estado pueda garantizar a todos sus
habitantes, el pleno respeto a los derechos humanos, asi como una vida digna y
libre de violencia que sea el cimiento de una auténtica paz social.

Ante la exigencia social de que la imparticion de justicia fuera de idéntica
calidad en todo el pais, es que las fuerzas politicas representadas en el Congreso
de la Unién, en conjunto con el impulso del Poder Ejecutivo Federal, discutieron y
aprobaron cuatro leyes nacionales, cuya finalidad es dar uniformidad en la
aplicacion del Sistema de Justicia Procesal Penal Adversarial, pues se entendio
que nada puede ser mas discriminatorio, que el hecho de que el acceso a la
justicia penal estuviera condicionada por una simple cuestion geografica. Dichas
leyes son: el Cadigo Nacional de Procedimientos Penales (2014), la Ley Nacional
de Ejecucion Penal (2016), la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de
Solucién de Controversias en Materia Penal (2016) y la Ley Nacional del Sistema
Integral de Justicia Penal para Adolescentes (2016).



El marco juridico que se describe en estos cuatro ordenamientos legales,
en particular en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, permitié un
trabajo coordinado de las instituciones del Estado mexicano para iniciar la
transformacién de un proceso penal basado en un sistema inquisitivo y
predominantemente escrito que, por sus caracteristicas, propiciaba la arbitrariedad
y la injusticia, hacia otro adversarial y esencialmente oral, donde sus reglas de
operacion estan orientadas a lograr un auténtico esclarecimiento de los hechos y
la disminucién del error en el momento del dictado de la sentencia, a la par que
ofrece la posibilidad de evitar la privacién de la libertad personal de quienes han
delinquido o que se encuentran vinculadas a un proceso penal, sin detrimento de
proteger al mismo tiempo los derechos de quienes han sido victimas de esas
conductas. Dicha transformacién se estructur6 en torno a un programa dividido en
siete etapas que inici6 en noviembre de 2014 y concluyé en junio de 2016, como
lo mandataba el articulo segundo transitorio de la reforma constitucional de 2008.

La expedicion del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, permitio
realizar la implementacion inicial del nuevo sistema procesal penal adversarial en
todo el pais en un periodo de tiempo extraordinariamente corto. La homogeneidad
del proceso penal logré6 conducir los esfuerzos de todas las instituciones
encargadas de la aplicacién de dicho sistema en una misma direccién, tanto en el
desarrollo de un modelo organizacional inicial, como en la implementacién de
acciones de capacitacion y formacién profesional del personal.

Después de 25 meses de que comenzaron los esfuerzos de
implementacién en torno al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (periodo
de tiempo suficiente para empezar a contar con informacién empirica que permita
evaluarlos), y a tres meses de la ratificacion por parte del Senado de la Republica
del actual titular de la Procuraduria General de la Republica, resulta indispensable
realizar un diagnéstico lo mas realista posible sobre las condiciones que guarda la
operaciéon del Sistema de Justicia Procesal Penal Adversarial en la institucién
después de su aun reciente implementacion en todo el pais, con la finalidad de



adoptar las acciones necesarias para consolidarlo; propésito que puede
enriquecerse con las experiencias que pudieran compartir las instituciones
encargadas de la procuracién de justicia de las 32 entidades federativas, en el
seno de la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia.

De forma preliminar, los hallazgos de este ejercicio autogestivo, son

fundamentalmente dos:

1. La arquitectura institucional de la Procuraduria General de la Republica no
es la idonea para soportar cabalmente los procesos que exige el Sistema
de Justicia Penal Adversarial, como lo mandatan, en esencia, la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales. Tampoco para evitar que las practicas

deficientes que se desarrollaban en el sistema inquisitivo mixto se hereden.

Por lo tanto, resulta indispensable disefiar una arquitectura institucional
para atender los principios que sostienen el modelo constitucional de
justicia penal, a través de las mejores practicas y estandares
internacionales; asi como establecer un plan de accién que permita a la

institucion administrar la gestién del cambio.

Por arquitectura institucional se entiende: las normas internas, procesos,
organizacion, capital humano, informacién y tecnologias integradas para la
consecucion de objetivos.

2. La expedicién del decreto de 18 de junio de 2016 tuvo por objeto declarar la
total implementacién del Sistema de Justicia Penal Acusatorio en todo el
territorio nacional. No obstante, tal condicion no fue suficiente para
desterrar la arquitectura institucional del viejo sistema, misma que de los
datos que se ofreceran en este diagnéstico se advierte que continGa



presente en la mayoria de los operadores juridicos encargados de la
aplicacién de las nuevas leyes penales nacionales.

Los hallazgos antes mencionados son resultado del diagnéstico que a
continuacién se presenta y que tiene como fin Gltimo sentar las bases que
permitan una arquitectura institucional homogénea para las treinta y tres
instituciones encargadas de la procuracién de justicia, de los dos niveles de
gobierno, que resulte acorde con el actual Sistema de Justicia Penal Acusatorio.



OBJETIVO

Identificar las areas de oportunidad y opciones de mejora inmediatas, tanto
normativas como estructurales, funcionales y de politica publica, que le permitan a
la Procuraduria General de la Republica disefiar una arquitectura institucional que
resulte congruente con los fines y principios constitucionales del Sistema de
Justicia Penal Acusatorio y que por lo mismo pueda ser replicable en todas las
instituciones de procuracién de justicia del pais.



METODOLOGIA

El diagnéstico que se presenta es resultado del andlisis documental, que tiene por
sustento la informacién que generan o resguardan aquellas areas de la
Procuraduria General de la Republica responsables de la operacién del Sistema
de Justicia Penal Acusatorio, conforme a sus facultades establecidas en la

normatividad aplicable.

Es importante precisar que este andlisis tiene el alcance y la profundidad
necesaria para identificar las principales areas de oportunidad para el disefio de
una arquitectura institucional que resulte funcional para el Sistema de Justicia

Penal Acusatorio.



RADIOGRAFIA INSTITUCIONAL

1.1. Fases tempranas del proceso penal

Como se sefal6 en la Introduccion de este documento, el Estado mexicano logré
implementar el sistema penal acusatorio en las 32 entidades federativas en tiempo
y forma, de acuerdo al mandato constitucional establecido en la reforma de 2008.
No obstante, la plena consolidacién de dicho sistema tiene enfrente el reto de
abatir una serie de practicas y procesos basados en una cultura penal que tiene
mas de un siglo de estar arraigada en la mayoria de los operadores juridicos del
pais, entre los que se encuentran los encargados de realizar la importante funcién
de investigacion y procuracion de justicia.

Sin dejar de reconocer el valioso esfuerzo y éxito alcanzado por quienes
participaron en la implementacién del Sistema de Justicia Penal Acusatorio, es un
hecho que la fase de consolidacién del referido sistema se enfrenta al reto de
comenzar a desterrar una serie de practicas, que si bien resultaban adecuadas en
el marco de un proceso penal inquisitivo, ahora resultan incompatibles con el
nuevo sistema penal, al grado que impiden desplegar todas las potencialidades de
las herramientas que se prevén en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales,
la Ley Nacional de Ejecucion Penal, la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos
de Solucién de Contrdversias, y la Ley Nacional del Sistema Integral de Justicia
Penal para Adolescentes.

En concreto, se identifican dos desafios principales que son necesarios
alcanzar y que al dia de hoy aun no se han logrado a plenitud, toda vez que la
arquitectura institucional de la Procuraduria General de la Repiblica sigue
obedeciendo a la légica del sistema penal inquisitivo; siendo éstos los siguientes:

1. El fortalecimiento de las capacidades institucionales de investigacion y

litigacion.



2. El mejor aprovechamiento de la totalidad de las alternativas que ofrecen las
normas nacionales procesales de orden penal para alcanzar su fin altimo,
que no es otro que el de lograr la paz social.

La conclusién anterior se soporta en los datos que a continuacién se

exponen.

a) Saturacion del Sistema de Justicia Penal

Existe una saturacion en las areas sustantivas, derivada de dos situaciones bien

identificadas:

a. Incremento de carpetas de investigacion. Tan sélo en diciembre de
2016 ingresaron 6,549 nuevas carpetas, lo que representa un
aumento del 10.39% del total de asuntos que hasta noviembre de
ese afo conocia la institucion'.

b. Insuficiente uso de las herramientas provistas por el Sistema de
Justicia Penal Acusatorio para alcanzar sus fines.

Asi se advierte de la informacion analizada?, toda vez que del 24 de noviembre de
2014 al 31 de diciembre de 2016, se iniciaron 63,059 carpetas de investigacién, de
las cuales 21,728 (34.46%) se han determinado en los siguientes sentidos3:

» En 9,857 casos se determiné el archivo temporal (15.63%);

e En 114 casos se ejerci6 la facultad de abstenerse de investigar (0.18%);

* En 8,380 casos se determiné el No Ejercicio de la Accion Penal (13.29%);

e En 151 casos se determin6 el No Ejercicio de la Accién Penal por derivacién a Mecanismos
Alternativos de Solucién de Controversias (0.24%);

e En 1,677 casos se determiné la suspension condicional del procedimiento (2.66%);

e En 1,449 casos se llegd a un procedimiento abreviado (2.30%);

e 60 casos fueron llevados a juicio oral (0.10%), y

e En 40 ocasiones se aplicaron criterios de oportunidad (0.06%)%.

! Fuente: Unidad para la Implementacion del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
2 Fuente: Unidad para la Implementacién del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
3 Los porcentajes que se mencionan, son respecto del total de carpetas iniciadas (63,059).

4 Fuente: Unidad para la Implementacién del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
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Las restantes 41,331 carpetas de investigacion que se encuentran
pendientes de determinacidon estan siendo atendidas actualmente por las
Unidades de Atencién Inmediata y las Unidades de Investigacion y Litigacion. Esto
supone que el 65.54% de los asuntos que ha conocido esta Procuraduria en los

ultimos dos afios se encuentra sin decisién alguna®.

Ahora bien, de las 63,059 carpetas de investigacion, 12,205 (19.35%)

fueron iniciadas con detenido y 50,854 (80.65%) sin detenida®.

Carpetas de investigacion
iniciadas

81%

O Con detenido Sin detenido

Fuente: Unidad para la Implementacion del
Sistema Procesal Penal Acusatorio
Es importante mencionar que de las 12,205 carpetas de investigacion
iniciadas con detenido, 3,186 han sido determinadas en sede Judicial, quedando
pendientes 9,019. Por su parte, de las 50,854 carpetas iniciadas sin detenido,

33,333 se encuentran pendientes de determinacion’.

De los datos anteriores, se percibe que una de las causas probables por las

que no se atienden los asuntos puede encontrarse en una debilidad en las

5 Fuente: Unidad para la Implementacién del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
& Fuente: Unidad para la Implementacion del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
7 Fuente: Unidad para la Implementacion del Sistema de Justicia Procesal Penal Acusatorio.
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habilidades de investigacién que impide una mayor prontitud en el desahogo de
los asuntos que atiende la instituciébn, aun en aquellos casos iniciados con

detenido.

Es posible inferir que la efectividad de la conduccién de la investigacién en
la procuracién de justicia en el ambito federal se supedita principalmente a la
detencioén en flagrancia y puesta a disposicién por parte del primer respondiente®
ante el Ministerio Publico de la Federacion.

De igual forma, las investigaciones que se realizan sin detenido no terminan
por identificar a los presuntos responsables de los hechos que se persiguen,
dejando las carpetas de investigacion sin actuaciones que permitan resolverlas en
algan sentido.

Es posible también que la debilidad en la investigacién de los delitos tenga
por causa que los agentes del Ministerio Publico de la Federacion, hagan un uso
escaso de las herramientas de analisis e investigacién que proveen las Unidades
de Analisis Criminal (UAC’s) emplazadas en las delegaciones regionales y areas
centrales; no obstante que el empleo de los analistas criminales de las UAC's
podria coadyuvar a desahogar cifras tales como el nimero de carpetas de
investigacion sin determinar, o determinadas en archivo temporal®.

Esas deficiencias en el desarrollo de las habilidades de investigacion
resultan caracteristicas en el sistema de justicia penal inquisitivo, donde la mayor
parte de los asuntos que concluian con una sentencia, eran aquellos que iniciaban
con detenido, sea en flagrancia o en flagrancia equiparada; donde quedaban,

8 Es la primera unidad con funciones de seguridad publica en el lugar de los hechos materia de
investigacion penal.
9 Informacién proporcionada por la Agencia de Investigacién Criminal.
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generalmente, pendientes de una decisién, los asuntos que iniciaban sin
detenido'®

La saturacion del Sistema de Justicia Penal Acusatorio, por debilidad en las
habilidades de investigacion sigue siendo una caracteristica del sistema penal
inquisitivo, lo que se desprende que, inclusive a la fecha, aun existen 74,310
averiguaciones previas pendientes de atenderse de conformidad con el sistema
tradicional'.

1.2, Unidades deAtencién Inmediata

Hay indicios que hacen posible indicar que la saturacién del sistema de justicia
penal, sefialada en el punto anterior, en buena medida obedece a la minima
derivacion de asuntos por parte de las Unidades de Atencién Inmediata, hacia el
empleo de las diversas herramientas proporcionadas por el Sistema de Justicia
Penal Acusatorio, distintas al juicio oral, como son los Mecanismos Alternativos de
Solucién de Controversias, las Soluciones Alternas y las Formas de Terminacion
Anticipada.

En términos del Manual del Modelo de Gestién Tipo para la Operacién del
Sistema de Justicia Penal Acusatorio de la Procuraduria General de la Republica,
del 11 de febrero de 2016, las Subprocuradurias, la Visitaduria General, la Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales, las unidades especiales o
especializadas y las direcciones generales que desarrollen funciones de
investigacién y persecucion de delitos, deben contar con Unidades de Atencién
Inmediata, que tienen por objeto la atencién de los asuntos que ingresan a sus
areas de adscripcion, a fin de canalizarlos a las areas correspondientes para su

adecuada atencién y determinacion.

10 Cfr. Magaloni, Ana Laura, E/ Ministerio Pablico desde adentro. Rutinas y métodos de trabajo en
fas Agencias del MP, Centro de Investigacion y Docencia Econémicos, México 2009, pp. 7-ss.
Consultable en: http://www.libreriacide.com/librospdf/DTEJ-42.pdf

1 Fuente: Coordinacion de Planeacién, Desarrollo en Innovacion Institucional.
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Como puede apreciarse las Unidades de Atencion Inmediata carecen de
sentido en el contexto de una arquitectura institucional propia de un sistema penal
inquisitivo, toda vez que dentro del mismo todos los asuntos deben judicializarse,
invariablemente, puesto que no existe la posibilidad de que puedan darse por
concluidos mediante otras formas de terminacién que si son propias de un sistema
penal acusatorio, como los criterios de oportunidad, el procedimiento abreviado o
los Medios Alternativos de Solucién de Controversias, por sefalar los mas

importantes.

Como se advirtid, una de las causas de saturacién del Sistema de Justicia
Penal Acusatorio puede encontrarse en las escasas habilidades de los agentes del
Ministerio Publico supervisores, para identificar los casos que pueden terminarse o
concluirse mediante formas alternas a un juicio oral, por lo que a la fecha se sigue
privilegiando la judicializacion. Lo que cual puede explicarse, por la tendencia a
continuar atendiendo a los asuntos que llegan a la Procuraduria General de la
Republica, de la misma forma en que se realizaba en el sistema tradicional

inquisitivo.

1.3. Mecanismos Alternativos de Solucién de Controversias

Otro signo que indica que la arquitectura institucional de la actual Procuraduria
General de la Republica sigue obedeciendo a mantener las practicas propias del
sistema penal inquisitivo, es la escasa utilizacién de los Mecanismos Alternativos
de Solucién de Controversias, no obstante que éstos tienen un alto potencial para
dar por terminados una importante cantidad de los asuntos de los que conoce la

institucion.

En términos del articulo 3, fraccidén V de la Ley Nacional de Mecanismos
Alternativos de Soluciéon de Controversias en Materia Penal, un “facilitador” es el
profesional certificado del Organo (que es la institucién especializada) cuya

13



funcién es facilitar la participacion de los intervinientes en los Mecanismos

Alternativos. Entre sus funciones destacan:;

1. Conocer la version de los hechos materia del conflicto, de cada una de las partes y
clarificar los términos de la controversia durante el desarrollo de la sesion, siempre
con miras a alcanzar el consenso.

Propiciar el entendimiento y la comunicacién durante la mediacion.
Presentar alternativas de solucién durante la conciliacion.

4. Dar por concluidos los mecanismos alternativos de solucién, cuando a su juicio

existan diferencias irreconciliables que impiden arribar a un resultado que

solucione la controversia.

La Procuraduria General de la Republica cuenta con 36 personas que ocupan
el puesto de facilitadores, distribuidas de la siguiente forma:
32 en las delegaciones

Facilitadores estatales (una persona por
delegacion).
15
i
4 adscritos a la
15 Subprocuraduria
Especializada en Investigacion
Mujeres  Hombres de Delitos Federales.
36 facilitadoras y
Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado facilitadores’2.

Especializado en Mecanismos Alternativos de Solucién de
Controversias en Materia Penal.

De esas 36 personas'®, la totalidad cumple con los requisitos sefialados en

el articulo 48 de la Ley Nacional antes citada, que a |a letra establece:

2 Fuyente: Organo Administrativo Desconcentrado Especializado en Mecanismos Alternativos de

Solucién de Controversias en Materia Penal.
13 Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado Especializado en Mecanismos Alternativos de

Solucién de Controversias en Materia Penal.
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|. Poseer grado de Licenciatura afin a las labores que deberan
desarrollar, con cédula profesional con registro federal,

[I. Acreditar la certificacién que establece esta Ley;

Ill. Acreditar las evaluaciones de control de confianza que establecen
las disposiciones aplicables para los miembros de instituciones de
procuracion de justicia;

IV. No haber sido sentenciados por delito doloso, y

V. Los demas requisitos que establezca esta Ley y otras disposiciones

que resulten aplicables.

Del analisis de la disposicién anterior se advierte que no es un requisito
legal contar con formacion académica o practica

laboral en materia de mediacién, conciliacion vy

PROGRAMA DE
CAPACITACION

B Tedrico ™ Practico

solucién de conflictos4.

Si bien es cierto que existe un “Programa
Integral de Capacitacion para Facilitadores en Métodos
Alternos de Solucion de Controversias” dedicado a la
generaciéon de capacidades necesarias para el 59

desempeno de sus funciones, que consta de 5

unidades, divididas en 40 temas y 61 subtemas,

SUBTEMAS

distribuidos en 180 horas; también lo es que, sélo 2
Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado
Especializado en Mecanismos Alternativos de
practicos en materia de negociacién y conciliacion’. Solucién de Controversias en Materia Penal.

subtemas se destinan al desarrollo de ejercicios

En este orden, las carencias relativas a los conocimientos de las personas
gue ocupan el puesto de facilitador, no se resuelven con la capacitaciéon que les es
proporcionada. La formacion continua que reciben, dista mucho de ser la
adecuada para el cabal desempefo de su labor, pues no garantiza el fomento de

las habilidades que requiere un facilitador.

4 Asi se advierte de la evaluacién de los perfiles de quienes ocupan dichos puestos.
15 Fuente: Coordinacion de Planeacién, Desarrollo e Innovacion Institucional.
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Por otra parte, de la revision de los espacios fisicos destinados a la
operacion de los Mecanismos Alternativos de Solucidén de Controversias, se
advierte que sélo 4 de las 35 unidades administrativas, en las que las y los
facilitadores desemperian sus funciones, cuentan con una sala de conciliacion’®.

Asimismo, 31 unidades administrativas cuentan con una oficina para
quienes se desemperian como facilitadores. Sin embargo, dichos espacios no
cumplen siquiera con la mitad de los requerimientos minimos establecidos en el
modelo arquitecténico planteado por la Secretaria Técnica del Consejo de
Coordinacién para la Implementacién del Sistema de Justicia Penal (SETEC)'?,
respecto del cual se ha cumplido, en total, menos del 3%'8.

De igual forma, en la institucién no se cuenta con protocolos de actuacién,
guia y derivacion de asuntos para medios alternos de solucién de controversias en
materia penal.

La informacién anterior hace posible concluir que la actual arquitectura
institucional de la Procuraduria General de la Republica no ha puesto mayor
énfasis en fortalecer los Mecanismos Alternativos de Solucién de Controversias, lo
cual es indicativo de que aun persiste una tendencia propia del sistema penal
inquisitivo de siempre optar por la judicializacién de los asuntos.

¢ Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado Especializado en Mecanismos Alternativos de
Solucién de Controversias en Materia Penal.

7 Gula de Disefio Arquitecténico de la Infraestructura para los Edificios del Nuevo Sistema de
Justicia Penal Mexicano. Secretaria Técnica del consejo de Coordinacién para la Implementacion
del Sistema de Justicia Penal. Secretaria de Gobernacion. México. 2008.

'8 Fuente: Organo Administrativo Desconcentrado Especializado en Mecanismos Alternativos de
Solucién de Controversias en Materia Penal.
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1.4. Capital Humano

Respecto de las y los operadores del Sistema de Justicia Penal Acusatorio, no se
cuenta con un instrumento normativo interno actualizado que establezca los perfiles
por puesto, construido en razén de las capacidades, conocimientos o caracteristicas
determinadas que demandan las funciones de procuracion de justicia en un contexto

del Sistema de Justicia Penal Acusatorio.

Es posible percibir que la actual arquitectura institucional de la Procuraduria
General de la Republica, continta favoreciendo un perfil de servidoras y servidores
publicos que no demanda tener habilidades que resultan indispensables en el
contexto de un Sistema Penal Acusatorio, como |lo son: capacidades de analisis y
abstraccion, de investigacion, argumentacion juridica enfocada a la persuasion eficaz
de la teoria del caso y deteccién de areas de oportunidad para la utilizacién de formas

alternas a la solucion del conflicto penal.

La capacitacién inicial que recibe el personal sustantivo'® por parte del Instituto
de Formacién Ministerial, Policial y Pericial, se enfoca en la formaciéon de
capacidades generales (aproximadamente
300 horas, traducibles en 4 meses); sin Capacitacion inicial
embargo, dicha capacitacion no se orienta
hacia la especializacion, a la cual se le
dedican 60 horas en promedio?°.

240

No existe un plan general de capacitacion
que derive en programas encaminados a la » Capacitacién general
especializacion para el personal sustantivo; Capacitacién especializada en razén de la

: % - funcién
aunado a que la capacitacion se enfoca a nivel

'® El término “personal sustantivo” denota a agentes del Ministerio Plblico de la Federacion,
agentes de |la Policia Federal Ministerial y peritos.
20 Fuente: Unidad para la Implementacién del Sistema Procesal Penal Acusatorio.
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tedrico y no practico. Las actividades de capacitaciéon y formacion continua se llevan a

cabo de forma aislada y disociada.

Existe dispersion de la actividad de capacitacién y formacién profesional, en al
menos 28 areas administrativas inconexas en términos de organigrama, de las

cuales 22 cuentan con facultades reglamentarias para realizar esa funcion?'.

No existe una disposicién normativa especifica que obligue a esta diversidad
de areas a reportar o unificar los esfuerzos de capacitacién, con la finalidad de
contar con informacién sistematizada y confiable que permita medir el avance y los
resultados en la formacién del personal sustantivo.

Las condiciones antes descritas impiden consolidar una politica general y
sistematizada de profesionalizacion al interior de la Procuraduria General de la
Republica.

Ahora bien, existen dos modalidades de contrataciéon para la incorporacion del
personal sustantivo: el Servicio Profesional de Carrera y la Designacién Especial.
Sin embargo, no ha habido actualizacién de las reglas aplicables al ingreso, la
permanencia y el ascenso en ninguno de los dos esquemas, pues el Reglamento
del Servicio de Carrera de Procuracién de Justicia Federal data del afio 2005%2; es
decir, se trata de un ordenamiento interno que estaba disefiado para funcionar
bajo la I6gica de una arquitectura institucional de procuracién de justicia propia del
sistema penal inquisitivo.

Prueba de ello, es que los puestos de facilitador y de analista criminal no estan
considerados en el Servicio Profesional de Carrera, pese a la importancia de tales
agentes para la investigacion y la procuracién de justicia, asi como para la
adecuada utilizacion de los Mecanismos Alternativos de Solucion de

21 Fuente: Unidad para la Implementacion del Sistema Procesal Penal Acusatorio.
2 Fuente: Visitaduria General.
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Controversias. Por lo tanto subsiste la necesidad de ajustar la normativa interna
respecto al servicio profesional de carrera, para que se adecuen a las nuevas
figuras que se contemplan en el Sistema de Justicia Penal Acusatorio.

Se advierte ademas un uso frecuente de la Designacién Especial en el caso de
las personas agentes del Ministerio Publico de la Federacién. Asimismo, esta
practica se ha traducido también, en que una tercera parte del total del personal
de la Procuraduria General de la Republica ha sido contratada bajo este
esquema?3,

El Servicio Profesional de Carrera se encuentra subutilizado como un
instrumento para asegurar una adecuada seleccion, ingreso, promocién y ascenso
del personal que labora en la institucion, lo que evita también, que genere un
sentido de pertenencia basado en el reconocimiento, que permita a la vez,
fomentar y premiar el desarrollo de las habilidades necesarias para operar en el

esquema de un sistema penal acusatorio.

El sentido de pertenencia, resulta una exigencia vital para lograr una “evolucién
gradual —pero deliberada y sistematica- para reconstruir el aprecio de la sociedad
en esta funcion del Estado (la procuracién de justicia) y para inyectarse ese animo
al interior de la Procuraduria General de la Republica™.

Debe considerarse que de acuerdo con el Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas, el robustecimiento de un servicio profesional de carrera no se limita
al redisefio de estructuras, normas o procedimientos, sino que pasa

necesariamente por la construccion de la identidad institucional; es decir, por “los

23 Fuente: Coordinacion de Planeacién, Desarrollo € Innovacién Institucional.

24 Merino Huerta, Mauricio. Coord. Servicio Profesional de Carrera Ministerial, Policial y Pericial de
la PGR: Diagnéstico de los procesos, normas y resultados relevantes. Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas. México. Julio 2013, P. 120. Consultable en:
https://archivos juridicas.unam.mx/wwwisite/destacados/cide-pgr/proyecto-2-servicio-
profesional/pgr-diagnostico.pdf
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criterios a través de los cuales han de gestionarse los proyectos de vida
profesional de quienes encaman la procuracién de justicia en México™s,

Es importante resaltar que este esquema dual de contratacién, que se decanta
por la contratacion por designacion especial, era propio de la arquitectura
institucional desarroliada por la Procuraduria General de la Republica en el
contexto del sistema inquisitivo penal, por lo que es factible presumir que las
practicas de contratacién que a la fecha persisten no se han modificado, pese el
decreto por el que se declaré la entrada en vigor del sistema penal acusatorio.

. Nommatividad

En el marco juridico de la institucibn se tienen identificadas 324
disposiciones normativas internas vigentes, de entre las cuales se cuentan
normas, manuales, acuerdos internos, oficios circulares, circulares, avisos,
instructivos, protocolos, criterios, convenios y bases de colaboracién; ademas,
existen 274 acuerdos especificos por los que se ofrece una recompensa?.

Alun mas, existe un universo indeterminado de normas internas (como
circulares) emitidas por las diversas unidades administrativas, que no son
compiladas y registradas por un area en particular, situacién que no permite
determinar con certeza el numero total de disposiciones que rigen,
normativamente el desarrollo de la funcién de procuracién de justicia y menos adn
detectar con la celeridad y oportunidad que lo requieren, aquellas normas internas
que deben ser ajustadas y actualizadas para que resulten coherentes con las
normas procesales del sistema penal acusatorio; situacién que propicia que en la
instituciéon se continGen manteniendo aquellas practicas propias del sistema penal

tradicional.

2% |bidem.
26 Fuente: Subprocuraduria Juridica y de Asuntos Internacionales.
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1.6. Sistemas

La Procuraduria General de |la Republica cuenta con tres categorias de
sistemas, con sus particularidades:

I. Sistemas que dan soporte a la administracion de la institucién;
entre otros, recursos humanos y némina.
ll. Sistemas para el soporte de actividades sustantivas; que se

encuentran diversificados en cada una de las areas sustantivas.
lll.  Sistemas para la obtencién de la estadistica institucional, para la
planeacion o para la generacién de informacién de inteligencia.

Los tres grupos de sistemas se caracterizan por una gran dispersién, ya que
son autébnomos, no se comunican entre si y operan como sistemas cerrados en islas

de control, por lo que no hay posibilidad real de vinculacién entre los mismos.

De los sistemas que actualmente se encuentran en operacién destaca,
como reto importante, mitigar los riesgos de seguridad en sus diferentes ambitos:
tecnologico, de procesos y de capital humano.

Se observa la oportunidad de mejorar la integraciéon de la informacién
institucional, a través de mejores tecnologias de la informacién; puesto que, si bien
las areas usuarias son quienes deben determinar las necesidades que requieren
en esta materia, en sentido estricto no debieran desarrollar los mismos, sin

importar que esto se realice con recursos propios o a través de terceros.

Sin embargo, ante la falta de respuesta que las areas reciben de parte de la
unidad administrativa responsable de tecnologia, se ha consolidado como una
practica generalizada que las areas desarrollen sus propios sistemas sin el orden

y estructura que se requiere.
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Lo anterior ha traido como consecuencia que estos sistemas sean
funcionales para la operacién especifica para la que fueron disefiados, pero que
no respondan a condiciones minimas de seguridad, trazabilidad, comunicacién
entre sistemas y alimento de informacién a una sola base de datos estructurada.

En ese orden de ideas, prevalece la heterogeneidad de practicas,
procedimientos y estandares existentes, asi como el desconocimiento de éstos
entre las areas; en tanto que los criterios para tomar decisiones en materia de
tecnologias de informacién no son homélogos.

1.7. ‘Estabilidad en el ¢arge de fitular de la' Procuraduria General de la
Repiblica | |

Del afio 1900 a la fecha, 43 personas han ocupado la titularidad de la
Procuraduria General de la Republica. En ese periodo han sucedido 45
designaciones de procuradoras y procuradores distintos; considerando que José

Aguilar y Maya se desempefié en ese cargo, en tres ocasiones no consecutivas.

La temporalidad promedio de una persona al frente de la Procuraduria General
de la Republica es de 2 afios y medio en el Gitimo siglo. Sin embargo, en los
ultimos 20 afios dicho promedio se redujo a 2 afios con 3 meses, en tanto que en
la altima década el promedio se redujo a un afio y medio.

La inestabilidad en el cargo del titular de la institucién es propiciada
fundamentalmente por una arquitectura institucional que fomenta el hecho de que
el titular de la institucion sea el que tenga que tomar la mayoria de las decisiones
relacionadas con los procesos penales. Esta circunstancia resultaba congruente
bajo la légica del sistema penal tradicional; sin embargo, en el contexto del
sistema penal acusatorio esta es una practica que resulta altamente disfuncional
puesto que las reglas procesales penales obligan a que sean los agentes del
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Ministerio Publico de la Federacion quien tenga que tomar las decisiones
relacionadas con la investigacion y persecucion de los delitos de los que conoce

esta institucion.

Si se contrasta el modelo de México con otros casos de éxito en la
procuracion de justicia como el de Chile y Estados Unidos, donde también se ha
adoptado un modelo de justicia penal acusatorio, se advierte que en aquellos
paises, le corresponde a la persona al frente de la Fiscalia General el disefio de
criterios e instrucciones generales y no asumir decisiébn alguna respecto de la
investigacion y la litigacion. Esta ultima situacién si acontece en la Procuraduria
General de la Republica mexicana, lo cual es indicativo de que la arquitectura
institucional de la actual Procuraduria sigue obedeciendo a una légica de un
sistema inquisitivo tradicional.

1.8. Corrupcién

De acuerdo al Indice de Percepcion de la Corrupcion 2016 de Transparencia
Internacional, México se ubicé en el lugar 123 de 176 paises analizados; lo que lo
convierte en el peor evaluado entre los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. Aunado a ello, la Encuesta Nacional de
Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica 2016 (ENVIPE)?” sefialé que
el 59% de la poblacién considera a la Procuraduria General de la Republica como

una institucién corrupta.

La Visitaduria General de la Procuraduria General de la Republica, que es
el érgano de evaluacion técnico-juridica, supervisién, inspeccion, fiscalizacién y
control del personal sustantivo, entre septiembre 2015 a junio de 201628 recibi6

27 La ENVIPE es elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
28 | a informacién que en este apartado se menciona corresponde al 4to. Informe de labores de la
Procuraduria General de la Reptblica 2015-2016, México.
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3,165 quejas y denuncias sobre presuntas irregularidades. En ese mismo periodo,
la Visitaduria practico 41 visitas a delegaciones y areas centrales a la institucion.

A partir de ello, se emitieron 405 vistas de las cuales 311 fueron de caracter
administrativo y 94 penales. Ademas, se iniciaron 459 averiguaciones previas, se
determinaron 835; se libraron 97 6rdenes de aprehension y se cumplimentaron 66,
y se concluyeron 104 procedimientos, de los cuales 74 se resolvieron con la
remocién de 135 servidores publicos.

Cabe senalar que entre las conductas con mayor ocurrencia que derivaron en
la emisién de vistas, se encuentran:

e Tiempos prolongados sin actuar;

e Abuso de autoridad;

e Omitir la practica de diligencias necesarias;
¢ Indebida practica de cateo, e

e Indebida retencién.

Asimismo, entre las conductas con mayor frecuencia por las que se iniciaron y

se concluyeron los expedientes de investigacion se encuentran:

e Tiempos prolongados sin actuar;

e Abuso de autoridad;

e Extorsion;

e Indebida integracién de la averiguacion previa, e

e Indebida retencion.

En este contexto, es posible suponer que la corrupcién y las malas practicas al
interior de la institucién derivan de las deficiencias en la arquitectura institucional
retratadas a lo largo de este diagnéstico, asi como del estado que guarda el
disefio del Servicio Profesional de Carrera del personal sustantivo, que pocas
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veces se traduce en una mejora real en |las percepciones recibidas, asi como en

su desarrollo profesional.

El escalafén de ingresos y rangos retrata que, en el caso de los agentes de
Policia Federal Ministerial, el incremento en sus grados no se traduce en una
mejora significativa en sus percepciones economicas, en proporcion con el
numero de afos en el empleo y el incremento en el costo de vida. En lo que
concierne al personal pericial, no existe escalafén de ascensos, por lo que a lo
largo de su trayectoria laboral en la institucion, un perito siempre percibira lo

mismo?®. Asi se muestra a continuacion:

Ascenso vs mejora de percepciones
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Fuente: Direccion General de Recursos Humanos y Organizacion

28 Fuente: Direcciéon General de Recursos Humanos y Organizacion.
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CONCLUSION

La realidad antes descrita dicta para el Estado mexicano la imperiosa
necesidad de disefiar un nuevo modelo de arquitectura institucional acorde al
Sistema de Justicia Penal Acusatorio, que lo haga operable y que sea capaz de
replicarse en las 33 procuradurias y fiscalias de los dos 6rdenes de gobierno; ya
que, asi como es unico el sistema de procuracién de justicia que prevé la
Constitucion para toda la Republica, también lo son los fines del proceso penal
para todas las autoridades en la materia: lograr el esclarecimiento de los hechos,
la proteccién del inocente y de las victomas, el castigo del responsable, la
reparacion del dafio y arribar a soluciones pacificas de los conflictos sociales.

Es decir, mediante un debate constitucional y democratico, nacional y
multidisciplinario, se busca establecer estandares de operacidén homogéneos para
la federacion y las entidades federativas, que aseguren el cabal cumplimiento de
los fines previstos en el articulo 20, apartado A, fraccién | constitucional antes
citados, a partir de un modelo de arquitectura institucional que encuentre sede
tanto en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, como en las tres leyes
nacionales®, segin sea el caso. Modelo que aspirara a autoevaluar su

desemperio, identificar los errores y corregirlos.

De ello dependera que el ideal constitucional de universalidad del acceso a
la justicia se materialice como un presupuesto ineludible para la proteccion de los
derechos humanos y libertades fundamentales, reconocidos en la Ley
Fundamental, asi como en los tratados internacionales de los que forma parte el
Estado Mexicano.

30 Como se ha seftalado en este documento, los ordenamientos referidos son: la Ley Nacional de
Ejecucion Penal (2016), la Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucién de Controversias
en Materia Penal (2016) y la Ley Nacional del Sistema Integral de Justicia Penal para Adolescentes
(2016).
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I.LPRESUPUESTOS PARA EL DISENO DE UN NUEVO MODELO
DE PROCURACION DE JUSTICIA EN MEXICO

A partir del diagnéstico integral y transversal que realizé6 el Centro de
Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE) en el afio 2013 en las distintas areas
de la Procuraduria General de la Republica (PGR), y del ejercicio de verificacion
del estado actual de la institucion que se llevé a cabo con cifras al mes de enero
del afio en curso, surge la necesidad de sentar las bases para disefiar un nuevo
modelo de procuracién de justicia que, al margen de la ribrica que se elija para
designar a la instituciébn en la que se organice el Ministerio Publico, resulte
funcional y til para resolver las necesidades sociales actuales de tutela penal.

Sin duda, es indispensable reflexionar sobre un nuevo modelo que, a pesar
de que arranca desde los elementos de evaluacion utilizados para realizar el
diagnéstico del estado actual de la PGR, es replicable, por las razones que aqui
se exponen, para las otras 32 instituciones de procuracién de justicia de la
Republica.

En concreto, el nuevo modelo de procuracién de justicia se visualiza como
el receptaculo dentro del cual habran de conjugarse los elementos formales y
materiales que permitan dar cauce a las exigencias del sistema procesal penal
actualmente vigente en todo el pais. La autonomia técnica y operativa, los
servicios periciales, las estrategias de capacitaciéon y especializacion del personal
sustantivo, el servicio profesional de carrera y la homologacién de las estructuras
institucionales, son solo algunos de los elementos que deben tenerse en cuenta

para cimentar el nuevo modelo.
Se trata, en definitiva, de abandonar las viejas practicas, los conceptos y las

estructuras institucionales que tradicionalmente acompafiaron el desarrollo del
proceso penal mixto y que, actualmente, se mantienen en buena medida y
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- constituyen ébices para la verdadera puesta en marcha y la consolidacion del

sistema procesal penal acusatorio y oral.

A. Fundamentos del cambio de modelo
L. Cuestiones constitucionales y legislativas

El dia 18 de junio del afio 2008, se publicoé en el Diario Oficial de la
Federacién la mas importante de las reformas constitucionales de los ultimos afios
en materia de Derecho penal y procesal penal. Se trata de la llamada reforma
constitucional en materia de seguridad y justicia que, entre otros, impacté a los
articulos 16, 19, 20, 21 y 22, asi como la fraccién XXI del articulo 73, todos de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Este decreto de reforma constitucional incorporé en la norma suprema las
bases para que, en su momento, la legislacién secundaria del ambito federal y, por
su parte, las del orden comun, desarrollaran un nuevo sistema procesal penal de
corte acusatorio y oral. Sin embargo, el propésito que perseguia la reforma —
homologar desde el texto constitucional los diversos cédigos de procedimientos
penales a nivel nacional-, no se logré durante los primeros afos de su vacatio
legis. Por tanto, en el afio 2013 tuvo que ser reformado nuevamente el articulo 73
constitucional en su fraccién XXI.

La reforma de octubre del 2013 incorporé una atribucién exclusiva mas al
catalogo de facultades del Congreso de la Union. Asi, se abrié la puerta para la
creacion de una legislacién procesal penal tnica y de aplicacién nacional. Como
consecuencia légica, los congresos de los diferentes estados de la Reptublica
dejaron de tener injerencia en ese particular sector legislativo.

En ejercicio de esta nueva facultad, el Congreso de la Unién disefié un
coédigo de procedimientos penales que fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 5 de marzo del afio 2014. En este cédigo, llamado nacional de
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procedimientos penales, se desarrollan todas y cada una de las distintas
cuestiones constitucionales que tienen injerencia en la conformacién del sistema
procesal penal mexicano. Ahi se condensan y homologan, por tanto, los principios
y las reglas del nuevo sistema de enjuiciamiento criminal para su aplicacién en
todo el pais.

La consecuente nacionalizacion de la materia procesal penal, hace
impostergable el disefio, desarrollo e implementacién de un nuevo y uniforme
modelo de procuraciéon de justicia que responda de forma contundente a las
exigencias sociales actuales de proteccion penal. Exigencias que, por lo demas,
no varian ni se comportan en funcién de los cambios constitucionales o legales
sobre la materia.

La realidad actual del pais y, dentro de ésta, muy particularmente, la de
procuracion de justicia, requiere de instituciones fuertes, estructuradas en funciéon
de las sefnaladas necesidades de proteccion y, sobre todo, que se ajusten al
nuevo sistema de justicia penal que, desde el afio 2008, se viene implementando
en el pais no sin grandes esfuerzos y que, actualmente, encuentra su expresién
legislativa en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales. A este cédigo de
novedosa manufactura han de sumarse otros tres cuerpos legislativos que estan
orientados, igualmente, hacia la homologacién del sistema penal en su integridad;
se trata, concretamente, de la Ley Nacional de Ejecucién Penal (2016), de la Ley
Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucion de Controversias en Materia
penal (2014) y de la Ley Nacional del Sistema Integral de Justicia Penal para
Adolescentes (2016).

De ahi la necesidad de homologar procedimientos, criterios y estructuras
institucionales en las 33 procuradurias y fiscalias de la Republica mexicana. Solo
asi sera posible integrar los elementos minimos que den sustento a los principios
dimanantes del debido proceso, tanto como a los objetivos que persigue el nuevo

proceso penal mexicano.
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. Diagnéstico institucional in situ

Las deficiencias institucionales que se advierten en los diagnésticos de la
Procuraduria General de la Republica se pueden atribuir, entre otros factores, al
poco esfuerzo destinado a la capacitacion y especializacién de los agentes
ministeriales, policiales y periciales, asi como a las condiciones laborales poco
competitivas que no reflejan la responsabilidad que recae en su funcién y a un
complicado y volatil servicio de carrera que, lejos de incentivar el trabajo de los
funcionarios, los condiciona, muchas veces, a realizar sus labores alejandose del

mandato constitucional.

De suerte tal que resulta impostergable identificar y colocar las bases sobre
las que pueda construirse un modelo de procuracién de justicia valido, legitimo y
atii para ambos disefios institucionales -fiscalias o procuradurias-, cuyas bases
minimas puedan, incluso, descargarse desde las referidas leyes nacionales que
tienen injerencia en el disefio del sistema de justicia penal nacional.

Y es que, sin duda, el desarrollo del nuevo sistema de justicia penal
depende, en buena medida, de que las estructuras institucionales o, dicho de otra
manera, la arquitectura administrativa, sea homogénea en las 33 instituciones
encargadas de articular los esfuerzos propios de la procuracioén de justicia.

Asi, la idea del redisefio del modelo actual de procuracion de justicia pasa
por el reconocimiento de, al menos, los siguientes factores:

a) Existe poca confianza ciudadana en las instancias encargadas de la
procuracion de justicia en México;

b) No existe aun una verdadera independencia técnica y operativa de los
agentes del Ministerio Publico de las procuradurias y fiscalias del pais;
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c) Las estructuras institucionales son muy heterogéneas y, por ello,
disfuncionales y poco comunicativas;

c) Se requiere de un servicio de carrera que permita el desempenio eficaz y
eficiente de sus integrantes y que incentive la permanencia y los ascensos;
d) Se necesita articular un programa integral (y transversal) de formacion,
capacitacion y profesionalizacion de los servidores publicos, homologable a
nivel nacional;

e) Es indispensable uniformar la normatividad institucional interna de las
procuradurias y fiscalias de todo el pais, para consolidar el sistema
procesal penal acusatorio; vy,

f) Es necesario el disefio e implementacién de un modelo unificado de
tecnologias de la informacién que coadyuve en la interoperatividad de los

actores del nuevo sistema de justicia penal.

B. Elementos minimos para el disefio del nuevo modelo

I Autonomia vs independencia

Uno de los elementos de mayor importancia que, aparentemente, vendrian
a hacer exitosa la implementacion y operacion del nuevo Sistema de Justicia
Penal, es la existencia de un Ministerio Publico auténomo organizado bajo el
esquema de un organismo constitucional autonomo. Sin embargo, dicha
autonomia no es, por si sola, garantia de su independencia. Para ello es
importante profesionalizar a sus funcionarios y generar controles internos y
externos a su imparcialidad, lo cual pasa por el disefio de un verdadero servicio de

carrera ministerial, policial y pericial.

Y es que, tanto a escala nacional como internacional, los ejemplos de
estructuras de este tipo son muy diversos. Por consiguiente, debe disefiarse un
modelo nuevo de procuracion de justicia que permita solventar las necesidades y
los requerimientos de la sociedad mexicana en la materia, sin depender de la

categoria de organismo constitucional auténomo y del producto legislativo formal
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que lo articule. Debe avalarse y fortalecerse el concepto de una autonomia
consecuente con las exigencias dimanantes del Estado de Derecho y con la
misién constitucional de las fiscalias y procuradurias de justicia dentro de aquél.

La huida, hoy constante, hacia los organismos constitucionales auténomos,
persigue un ideal que resulta, cuando menos, relativo. Si el propésito central
consiste en alejar ciertas parcelas o sectores del servicio publico del control del
Poder Ejecutivo, la autonomia constitucional no resuelve por si sola el problema.
Se debe fortalecer la encomienda constitucional y legal de las 33 procuradurias y
fiscalias del pais, a través de una arquitectura institucional homologada, con
independencia de la naturaleza juridica que se les asigne para efectos de su

organizacion.

La independencia, hay que subrayarlo, no se logra en automatico con la
creacion de tal suerte de organismos constitucionales, sino, precisamente,
mediante la profesionalizacién de los operadores juridicos, la homologacién de los
procedimientos y de las estructuras institucionales, asi como de la creacién de
mejores condiciones de trabajo y estabilidad en el empleo. De esta manera se
habilitan y fortalecen los canales de comunicacién y coordinacién interinstitucional
que son propios de las estructuras mas modernas, técnica y operativamente
independientes.

En este sentido, es impostergable el fortalecimiento de la carrera ministerial,
policial y pericial, que la convierta en una ruta profesional atractiva para los
jovenes especialistas de cada una de las disciplinas.

L. Homologacién normativa secundaria y arquitectura institucional

El Cédigo Nacional de Procedimientos Penales condensa los principios
constitucionales del nuevo sistema de justicia penal. Se trata, segin dispone el
texto constitucional en su articulo 20, de los principios de publicidad, contradiccion,

32



concentracion, continuidad e inmediacién. Estos principios constituyen la columna
vertebral sobre la que el Codigo Nacional de Procedimientos Penales articula las

distintas etapas del sistema procesal penal acusatorio.

Y es, precisamente, a través de tales etapas o fases del proceso penal
desde donde se pueden lograr los objetivos que el mismo articulo 20 traza en su
apartado A fraccion |: esclarecer los hechos, proteger al inocente, procurar que el
culpable no quede impune y que los dafios causados por el delito se reparen.

Como consecuencia natural de su disefio y propésito legislativo, el Cédigo
Nacional De Procedimientos Penales trajo consigo la homologacion de las reglas,
los procedimientos y los actos vinculados al proceso penal a nivel nacional. Se
trata, sin duda, de un avance importante en la materia que brinda mayor seguridad

juridica a quienes intervienen en los distintos actos procesales del orden criminal.

Pero el propésito constitucional que se sigue con el Cédigo Nacional de
Procedimientos Penales (la homologacién del proceso penal a nivel nacional), no
puede lograrse si no se reconocen e impulsan los elementos minimos que, a nivel
estructural u organizacional, son indispensables para transitar hacia dicha
homologacion.

Al dia de hoy no se concibe el sistema procesal penal acusatorio sin las
cualidades de ser unico, nacional, uniforme y homologado. Tan es asi, que ha
debido transitarse -después de la incorporaciéon de la facultad exclusiva en el
orden procesal penal al ambito del Congreso de la Unién-, hacia la unificacién
legislativa también en el ambito de la justicia para adolescentes, de la ejecucion
penal y en el ambito de los mecanismos alternativos de solucién de controversias
en materia penal. De esta forma, no cabe duda que una de las grandes
asignaturas pendientes es, precisamente, el transito hacia la homologacion
normativa interna e institucional que permita hacer realidad los objetivos del nuevo
sistema de justicia penal. Asi, la necesidad de homologar definitivamente y de
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consolidar el sistema procesal penal, se descarga desde tales cuerpos normativos
de alcances nacionales y no depende, como se ha creido, de la creacién de un

organo constitucional auténomo.

La independencia de las instituciones de procuracién de justicia es una
cuestion que ha de fortalecerse desde las entidades federativas y en la
Federacién, a través del disefio homologado de las instituciones, generando una

mayor congruencia con el mandato constitucional que recae sobre ellas.

Por tanto, las leyes nacionales que de forma conjunta o complementaria
trazan los distintos momentos o etapas del sistema de justicia penal —investigacion
y enjuiciamiento, mecanismos alternativos de solucién de controversias, justicia
para adolescentes y ejecucién penal-, pueden y deben incorporar los elementos
estructurales minimos para lograr sus objetivos. Solo de esta manera, es decir,
uniformando el andamiaje administrativo institucional de todas las procuradurias y
fiscalias del pais, sera posible cumplir con los objetivos que persigue la reforma en

materia de seguridad y justicia.

No hace falta, por tanto, pensar en otro u otros cuerpos normativos como
presupuesto para transitar hacia una verdadera procuracién de justicia
independiente, que haga realidad el nuevo sistema de justicia penal. La
experiencia reciente nos dicta, tanto a nivel nacional como en otras latitudes, que
el cambio de paradigma procesal penal no se produce automaticamente con las
leyes que le dan soporte formal, sino que, ademas, requiere de la generacién e
implementacién de un modelo de procuracibn de justicia que cumpla
materialmente con sus exigencias y permita, al tiempo, atender las necesidades

reales de proteccién penal.

Necesariamente debe ajustarse la organizacion interna de las instituciones
de procuracién de justicia.
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Y es que, hay que insistir, si ya se cuenta con un cédigo de procedimientos
penales Unico y, por ello, de aplicacién nacional, al tiempo que con otros cuerpos
normativos de idéntica vocacién, no existe razén alguna para justificar la
heterogeneidad que se advierte actualmente en el disefio de las instituciones
encargadas de la procuracion de justicia. La arquitectura institucional debe, por
tanto, transitar hacia la homologacién en todo el pais. Solo asi puede lograrse una
cooperacion interinstitucional tan necesaria en el escenario del sistema de justicia
penal acusatorio.

Lo mismo debe suceder con la normatividad interna. Cuestiones como las
determinaciones ministeriales durante la etapa de investigacion inicial, los
acuerdos reparatorios y los mecanismos alternativos de solucién de controversias
en materia penal que, como se ha dicho, se alojan también en una ley nacional,
requieren de una base normativa interna clara y uniforme.

Por ejemplo, en el ambito de los criterios de oportunidad -institucién
procesal de novedosa incorporacién (y manufactura) en nuestra realidad
constitucional y legislativa-, fueron las legislaciones locales las que, atendiendo a
las necesidades percibidas por sus respectivos congresos y, como es légico, en
funcién de las experiencias vividas en cada una de ellas, fueron dando forma a los
diferentes criterios con base en consideraciones muy diversas que iban desde la
menor lesividad del hecho hasta la incipiente culpabilidad del autor. Al dia de hoy,
tales posibilidades reciben un tratamiento Unico en el Cédigo Nacional De
Procedimientos Penales.

Se trata, por ello, de un buen ejemplo en el que la normatividad interna
resulta particularmente importante.

El desarrollo uniforme de tales supuestos en el Cdédigo Nacional de
Procedimientos Penales obliga a la articulacién de esfuerzos institucionales no
solo en el rubro de la capacitacién, sino, muy particularmente, en el ambito de la
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creacién de una base normativa interna de las instituciones encargadas de la
procuracién de justicia en todo el pais, que aliente y facilite su aplicacién. Esta es
una de las grandes asignaturas pendientes de cara a la consolidacién del nuevo

sistema de justicia penal.

La difusion, asuncién y aplicacion de estas nuevas estrategias dentro de la
operacién cotidiana del nuevo sistema de justicia penal, permitira resolver mas
rapidamente los conflictos, privilegiar la reparacién del dafio causado por el delito
e incentivar la adopcién y el mantenimiento de una cultura de la paz.

No es aceptable que, en el escenario legislativo actual de la materia, los
conflictos penales se resuelvan de una manera en un estado y de otra en la

entidad vecina.

IR Servicios periciales

Con el objetivo de garantizar la independencia técnica y de gestiéon de los
servicios periciales, debe privilegiarse que la actividad de los expertos tenga como

Unico limite la metodologia y la ciencia o el arte que rijan su especialidad.

Las funciones de los servicios periciales deben realizarse y sus opiniones
han de construirse con base en criterios puramente técnicos. Las y los peritos, al
margen de que es el Ministerio Publico quien solicita su intervencién, no deben
estar sujetos a ninguna instruccion, indicacion o mandato que determine el sentido
de los dictamenes que emiten. La formacién especializada y la actualizacién
constante de los servicios periciales, son condiciones insoslayables para alcanzar
este objetivo.

Por lo demas, los intentos de modificaciéon constitucional en la materia,
orientados hacia la creacién de otro organismo constitucional auténomo (a través
de un centro o instituto de ciencias forenses de alcances nacionales), no abonan
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el terreno de la independencia técnica y de gestion si permanece ausente la
estrategia de formacion continua (y especializada) de los servicios periciales. La
naturaleza juridica constitucional que se le asigne al organismo, no trae aparejada
naturalmente la solucibn si no se le acompafia de una estrategia de
especializacion de los servicios periciales, sobre todo, en el ambito de los
llamados delitos de alto impacto.

IV. Conduccidn de la investigacion y del proceso

En cuanto a la conduccién y mecanismos para la investigacion del delito, se
considera que debe replantearse lo indicado por el articulo 21 constitucional en su
parrafo primero. Este sefiala en su parte conducente que “la investigacion de los
delitos corresponde al Ministerio Publico y a las policias, las cuales actuaran bajo
la conduccién y mando de aquél en el ejercicio de esta funcién”.

Se trata, basicamente, de ir sentando las bases para que el Ministerio
Pdblico se avoque a una verdadera construccion juridica de los casos que
ameritan la intervencién jurisdiccional y, en consecuencia, logre identificar aquellos
otros que pueden ser resueltos de manera distinta.

En efecto, las herramientas que aporta el sistema procesal penal acusatorio
y oral para la investigaciéon y procesamiento de los delitos, por ejemplo, la teoria
del caso, exigen que el agente del Ministerio Publico cuente, al menos, con
insumos minimos para construir una imputacién penal sélida: la base factica y la
evidencia probatoria. Insumos con los que puede contar siempre y cuando se

realice una investigacioén policial precisa y profesional.

De suerte que, contando con la base factica y la evidencia probatoria
necesarias, el agente del Ministerio Publico podra concentrarse en construir una
hipétesis técnico-juridica que pueda defender ante el 6rgano jurisdiccional desde
las etapas tempranas del proceso penal. En caso contrario, se habilitan otra suerte
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de resoluciones a las que el Ministerio Publico puede acudir, particularmente,
durante la fase de investigacion inicial; por ejemplo, la abstencién de investigar o

el archivo temporal.

Es importante, mientras tanto, atenerse a la disposicion constitucional
interpretada en l|a forma mas consecuente con las atribuciones y
responsabilidades asignables al dia de hoy a las procuradurias y fiscalias del pais
en el nuevo sistema de enjuiciamiento criminal; atribuciones que no pueden ser
desplazadas, comprimidas o menoscabadas por ofras instancias que actuan,
precisamente, a requerimiento del Ministerio Publico y, por ello, actian bajo su

supervisién y orientacién constante y decisiva.

Asi pues, debe reforzarse la conduccion técnico-juridica de las
investigaciones por parte del Ministerio Publico.

La participacién decidida de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado
en labores de investigacion, no puede sino redundar en una mejor integraciéon de
las indagaciones ministeriales y, con ella, en la mejor y mas pronta resolucién de
los conflictos penales. Para ello es necesario contar con personal altamente
capacitado y especializado en la investigacion de ciertos sectores de la
criminalidad que, actualmente, impactan de manera sensible el tejido social.

Las procuradurias y fiscalias del pais deben, por ello, contar con areas de
investigacién especializadas y, dentro de éstas, con especial énfasis, con
secciones o dependencias orientadas exclusivamente al descubrimiento de los
denominados delitos del alto impacto.
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V. Servicio de carrera

Es importante y necesario que las 33 procuradurias y fiscalias del pais,
cuenten con un servicio profesional de carrera que abarque todas las categorias

naturalmente sujetas a este régimen.

En la regulacién del servicio de carrera -a través de ordenamientos
derivados de las diferentes leyes organicas pero, en todo caso, coherentes con las
necesidades actuales de consolidacion del sistema procesal penal-, deben regir
los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez,

respeto a los derechos humanos y equidad de género.

Las bases del servicio profesional de carrera deben hacer énfasis en el
régimen de garantias que ampare al servidor publico para fines de ingreso,
desarrollo, permanencia, supervision, separacién y otros inherentes a la carrera

profesional.

Para las decisiones que entrafen afectacién de derechos, como es el caso
del régimen de sanciones, se debe seguir un procedimiento que recoja los
extremos esenciales del debido proceso, con invariable audiencia del interesado.

Por lo demas, la normatividad del servicio de carrera debe permitir retener,
bajo criterios de justicia y equidad, a quienes han tenido un desemperio eficiente y
honorable al servicio de la procuracién de justicia. Para tales efectos, debe
articular claramente los procedimientos de ascenso, asi como los relativos al

otorgamiento de estimulos y recompensas.

El servicio profesional de carrera ministerial, policial y pericial, debe generar
incentivos de permanencia, al tiempo que se proyecta como una alternativa laboral
atractiva para las nuevas generaciones. Esto solo puede ser posible si se mejora
notablemente la formacion inicial, la administracion de las estrategias de
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ensefanza y aprendizaje, la medicion del rendimiento y los méritos, los salarios y
el sistema de promociones, las opciones de entrada y salida por ejercicio de
cargos de direccién, asi como el fortalecimiento del sentido de pertenencia.

Finalmente, es importante disefiar un esquema salarial homologado que
permita que las y los servidores pulblicos puedan gozar de movilidad
interinstitucional sin correr el riesgo de perder las prerrogativas propias de sus
adscripciones originales.

V. Capacitacién y especializacion del personal sustantivo

En el rubro de la formacién, capacitacion y especializacién del personal

sustantivo, hay grandes retos que enfrentar.

Por principio de cuentas, resulta cuando menos complicado orientar los
esfuerzos de un programa rector de capacitacion si sucede, como en la
Procuraduria General de la Republica, que existen al menos veinte unidades
administrativas que tienen facultades reglamentarias para impartir capacitacion.

La unificaciéon de la estrategia de capacitacion y de sus canales de
operacién, permite controlar y mejorar los esfuerzos de formacién profesional. Se
trata, por ello, de un ingrediente esencial en el nuevo modelo de procuracién de
justicia.

Al dia de hoy, nada debe obstaculizar la creacién de un marco integral de
formacion, capacitacién y profesionalizacion unificado, que debe implementarse en
las 33 fiscalias y procuradurias de justicia del pais. Nada justifica que la
capacitacion y la especializacion de las y los servidores publicos, por ejemplo, en
el tratamiento juridico penal del secuestro, sea distinta de estado a estado.
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Las nuevas reglas y los principios propios del sistema de justicia penal
acusatorio que, como ya se ha dicho, derivan de la constitucion general de la
Repulblica y se desarrollan en las distintas leyes de alcance nacional, exigen
operadores capacitados y técnicamente solventes en el orden sustantivo y

procesal para investigar y procesar los delitos.

Pero la capacitacion no puede ser aislada. El nuevo modelo de procuracién
de justicia en el que se incorpore el programa integral de capacitacién, debe
reconocer que en el nuevo sistema de justicia penal, mas que nunca, los
operadores realizan actividades absolutamente imbricadas que requieren de una

mayor coordinacion.

Asi, las acciones que se emprendan en este rubro han de ser incluyentes,
propiciando la participacién de los primeros respondientes, de los facilitadores de
los mecanismos alternativos de solucién de controversias en materia penal,
agentes del Ministerio Publico, de los servicios periciales y de las autoridades
jurisdiccionales. Un buen ejemplo del ejercicio de integracion llevado a procesos
sistematicos de operacién (elemento integral de una arquitectura institucional), son
las Unidades de Investigacion Integral, cuya creacién conté con el soporte del
Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey.

Es, sin duda, altamente conveniente la incorporacién de los 6rganos
jurisdiccionales en tales ejercicios con la finalidad de que se den a conocer los
criterios del Poder Judicial en la materia; permitiendo orientar la actuacién de las
instituciones de procuracion de justicia y generar una soélida coordinacion

interinstitucional.

En concreto, las exigencias que al dia de hoy plantea la investigacion de los
llamados delitos de alto impacto, demandan servidores publicos debidamente
capacitados y especializados en, por ejemplo, investigaciones de secuestro, trata
de personas, feminicidio, robo de hidrocarburos y otras formas de criminalidad
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especialmente graves. Por tanto, la capacitacion no puede conformarse con los
contenidos minimos de un curso de iniciacién o de induccién a la procuracion de
justicia, sino que, por el contrario, ha de orientarse hacia la exploracién de

contenidos formativos de especializacion.

Por lo demas, la capacitacién, formacion y especializacion constantes del
personal de las instituciones, hace eficiente la tramitacién de los asuntos que son

de su competencia.

En efecto, contar con operadores altamente capacitados agiliza la toma de
decisiones y reduce, en buena medida, la necesidad de consultar con el superior
jerarquico el sentido de las resoluciones, entorpeciendo y ralentizando la solucién
de los conflictos. Ni qué decir tiene sobre los beneficios que pueden generarse

frente a las obligaciones de transparencia y rendicién de cuentas.

En los modelos mas evolucionados de instituciones de procuracién de
justicia, el o la titular se visualizan (y asumen) como quienes articulan los procesos
para el fortalecimiento y la consolidacion institucional y, solo de manera
excepcional, participan en la tramitacién y resolucién de los asuntos.

VIl. Criminalidad organizada

La reforma en materia de seguridad y justicia del afio 2008, no solo
incorporé en el texto constitucional los principios y las reglas del nuevo modelo
procesal penal de corte acusatorio y oral.

Las necesidades propias de la persecucion penal de las nuevas formas de
criminalidad con tintes empresariales, hizo necesaria la aparicion de ciertas reglas
de excepcién que, al dia de hoy, dan forma a un marco constitucional y legal
especial llamado de combate a la delincuencia organizada. En este orden, deben
visualizarse estrategias de intervencion penal que permitan articular los esfuerzos
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y evitar -o cuando menos reducir, en la medida de lo posible-, las repercusiones
que en el ambito del debido proceso pueden producir las referidas reglas de
excepcion.

La instrumentacibn y operacibn de tales estrategias requiere,
fundamentalmente, de personal debidamente formado y especializado en la
investigacion de aquellos sectores de delitos frecuentemente vinculados con las
actividades de este sector de la delincuencia asociativa; por ejemplo, robo de
hidrocarburos, secuestro, trata de personas en sus diferentes modalidades,
falsificacién y alteracién de moneda, robo de vehiculos, por citar algunos.

A esta problematica se suma el régimen de competencias compartido que
existe entre autoridades estatales y federales para investigar y procesar ciertos
sectores de delitos asociados a la delincuencia organizada. Cuestién que pretende
resolverse a través de la denominada facultad de atraccién.

Sobre este particular supuesto es importante sefialar, que no existen
criterios objetivos, mas alla de las disposiciones normativas formales, para definir
cudles son los casos que han de mantenerse en las entidades federativas vy,
cuales, en definitiva, deben ser atraidos por las instancias encargadas de la
investigacion de este género de delitos. De no resolverse este particular, se
seguiran atrayendo los casos vinculados con investigaciones de delincuencia
organizada bajo la mas absoluta potestad del Ministerio Publico de la Federacion,
lo que genera un riesgo alto de mantener verdaderos casos de criminalidad
organizada en las entidades federativas. Asi, debe visualizarse un marco de
cooperacion y comunicacion interinstitucional que brinde soluciones efectivas a los
casos que se incluyen en tales supuestos de competencia concurrente.

Deben disefarse politicas plblicas transversales que permitan reducir estos
inconvenientes, al tiempo que se analizan y estudian las posibilidades de éxito que
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pudiera traer aparejada una nueva legislacién de orden general en materia de
criminalidad organizada.

Solo mediante la atencién y resolucién de este tipo de cuestiones sera
posible reducir, en el mediano plazo, los problemas que en todo orden produce

esta forma de criminalidad.

VIil. Empoderamiento del sistema procesal penal acusatorio

Los beneficios y las bondades del nuevo sistema de enjuiciamiento criminal,
deben ponerse en conocimiento de la ciudadania a través de un modelo de

comunicacion social efectiva.

Y es que el éxito del sistema procesal penal acusatorio no depende, en
exclusiva, de sus operadores ni de la normatividad que gravite a su alrededor. Al
contrario; resulta fundamental que la ciudadania lo acepte y confie en las nuevas
formas y procesos a través de los cuales pueden hacerse realidad los fines del
sistema penal. A saber: el esclarecimiento de los hechos, la proteccién del
inocente, el castigo del culpable y la reparacién del dafio.

El sistema procesal penal anterior, llamado inquisitivo o mixto, implant
profundamente en la sociedad la idea del encarcelamiento del inculpado como la
Unica (y necesaria) forma de hacer realidad los propoésitos de la intervencion penal
estatal. Al dia de hoy, la idea de justicia penal que debe comunicarse eficazmente,
pasa por el reconocimiento y la adopcion de esos nuevos procesos y mecanismos
a través de los cuales pueden lograrse los fines del sistema penal que, por cierto,
no reconocen como fin Ultimo o como estrategia principal a la prision.

Por lo demas, la l6gica del sistema procesal penal de corte acusatorio y
oral, plantea la necesidad de que cada uno de los operadores del mismo asuma la
responsabilidad propia de su labor y tenga la capacidad de informar sus resultados
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a la ciudadania. Para lograrlo, resulta impostergable el disefio de un nuevo modelo

de comunicacion social.

C. Acciones inmediatas
. Dialogo constitucional y democratico para la construccion del nuevo
modelo

Por principio de cuentas, debe reconocerse la necesidad de disefiar una

nueva estrategia de procuracion de justicia; en definitiva, un nuevo modelo.

La aparicion del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales exige la
homologacion de los procesos, de las actuaciones y, en particular, de la
arquitectura de las instituciones encargadas de tan relevante encomienda
constitucional.

Un solo disefio de proceso penal requiere, necesariamente, uniformidad en
las estructuras y en los procesos internos de las procuradurias y fiscalias del pais.
De hecho, la propia Conferencia Nacional de Gobernadores, a través de su
Comisién de Seguridad y Justicia (23 de enero 2017), se ha mostrado interesada y
expectante sobre el modelo unico de procuracién de justicia®!.

Para iniciar la reflexiéon y, posteriormente, guiar los trabajos en torno al
disefio del nuevo modelo de procuracién de justicia a través de un dialogo abierto
y de caracter constitucional y democratico, se sometié recientemente a la
consideracién del pleno de la Conferencia Nacional de Procuracion de Justicia,
dos puntos de acuerdo®?; a saber: a) Reconocer la necesidad de implementar un
nuevo modelo de procuracién de justicia que permita homologar la normatividad
interna y la estructura de las instituciones de procuracién de justicia, de
conformidad con el nuevo sistema de justicia penal; y, b) Discutir la participacion

31 Cfr. Anexo 1
32 Cfr. Anexo 2
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de las y los integrantes de la Conferencia Nacional en las mesas de trabajo que al
efecto implementen el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el Centro
de Investigaciéon y Docencia Econémicas y el Instituto Nacional de Ciencias

Penales.

El acuerdo fue adoptado favorablemente por las y los miembros de la
Conferencia, lo que permite poner en marcha las mesas de trabajo que estaran
guiadas por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas y el Instituto Nacional de Ciencias Penales.
Por supuesto que al ejercicio habran de sumarse distintas organizaciones del
sector publico y privado, académicos e instituciones gubernamentales de todos los

niveles de gobierno vinculadas con esta materia.

Los grandes temas que habran de abordarse de manera conjunta o
complementaria en las distintas mesas de trabajo, las cuales se realizaran bajo la
experiencia de los Dialogos por la Justicia Cotidiana, seran, de manera

enunciativa:

a) Diseno integral del sistema penal después de las reformas al articulo 73
fraccion XXI, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos: Cédigo Nacional de Procedimientos Penales y leyes
nacionales con injerencia en el sistema penal;

b) Financiamiento del sistema procesal penal acusatorio en todo el pais;

c) Autonomia técnica y operativa de las instituciones de procuraciéon de
justicia;

d) Transicion del sistema procesal penal mixto al acusatorio y oral.
Administracién del rezago.

e) Normatividad y procesos internos vinculados al sistema de justicia penal
acusatorio;

f)  Servicio profesional de carrera;
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g) Direccionamiento de la investigacién y procesamiento de los delitos
(reflexiones sobre el parrafo primero del articulo 21 constitucional);

h) Disenfo institucional homologado;

i)  Educacién y cambio cultural; y,

j)  Capacidades de investigacién especializada en delitos de alto impacto.

La suma de estas voces no puede sino resultar en un disefio democratico
que permita sentar las bases para recuperar, a través de ese nuevo modelo de
procuracion de justicia, la confianza social en las instituciones y en sus
operadores. Deben imaginarse y construirse instituciones con verdadera
independencia técnica y operativa, con una estructura funcional y homologada a
nivel nacional que no dependa del disefio de otro u otros cuerpos normativos.

. Mejoras laborales de corto plazo

Las 33 procuradurias y fiscalias de justicia del pais, se deben a los agentes
del Ministerio Publico, a los agentes de investigacion y a los servicios periciales.
Las estructuras burocraticas deben estar vocacional y comprometidamente
dedicadas a facilitar sus tareas sustantivas. Para ello, es indispensable generar un
servicio de carrera que permita el desemperio eficaz y eficiente de sus integrantes
y que incentive la permanencia y los ascensos. Debe eliminarse la volatilidad del
servicio ministerial, policial y pericial.

El servicio de carrera debe, por lo demas, fortalecerse con un programa
integral (y transversal) de formacién, capacitaciéon y profesionalizacion de los
servidores publicos. Y es que las exigencias que plantea el sistema procesal penal
actualmente vigente, requieren de servidores publicos especializados en la
investigacién y procesamiento de los delitos. Especialmente de los catalogados
como de alto impacto, por ejemplo: secuestro, trata de personas, desaparicion
forzada, robo de hidrocarburos, por citar algunos.
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Por ello, deben realizarse acciones que acerquen a las estructuras
administrativas con el personal sustantivo. La apuesta por un nuevo modelo de
servicio profesional de carrera debe ser una necesidad.

D. A modo de conclusion

Como ha quedado expuesto, es indispensable articular los esfuerzos
institucionales y generar cohesion entre las diferentes areas que las integran. La
homologacién de los procedimientos, de los criterios y de la normatividad interna
en las 33 procuradurias y fiscalias del pais -absolutamente necesaria para hacer
realidad los objetivos que persiguen en su conjunto las cuatro leyes nacionales
con injerencia en la justicia penal-, no admite mayores dilaciones.

Hay que insistir en una cuestién fundamental: este modelo de procuracion
de justicia debe quedar plasmado no solo en el Cédigo Nacional de
Procedimientos Penales, sino, igualmente, en la Ley Nacional de Mecanismos
Alternativos de Solucion de Controversias en Materia Penal, en la Ley Nacional de
Ejecucion Penal y en la Ley Nacional de justicia penal para adolescentes.

Los elementos minimos de este nuevo disefio deben incorporarse cuanto
antes en tales cuerpos normativos de alcance nacional. No hace falta esperar, por
tanto, a que puedan ser considerados en las leyes organicas que se debaten en
los dos niveles de gobierno. Si solo hay una forma de investigar, procesar y
sancionar los delitos a nivel nacional, debe haber también una sola estructura
institucional y de operacién juridica.

Ya ha concluido el plazo para la implementacién del sistema procesal penal
acusatorio. Es momento de orientar nuestros esfuerzos hacia su consolidacion.
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lll. PROGRAMAS DE PROCURACION DE JUSTICIA DE LA
PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

La Procuraduria General de la Republica, en uso de sus atribuciones, ya impulsa
los denominados “Programas de Procuraciéon de Justicia” (Los Programas),
cuyo objetivo es mejorar los servicios de procuracion de justicia que presta,
bajo el Sistema de Justicia Penal Acusatorio (SJPA). Ademas, a través de Los
Programas, la Procuraduria General de la Republica propondra su visién en el
marco del didlogo para disefar una arquitectura institucional homogénea para
todas las instituciones de procuraciéon de justicia del pais.

Los Programas son:

1. Programa para el Plan Estratégico Institucional, de acuerdo a las
mejores practicas internacionales. Definira la Misién; Visién; Valores;
Objetivos; Mapas Estratégicos y de Mando; Indicadores; Esquema de
Seguimiento; Proyectos y Programas, dirigidos a consolidar la

prestacion de sus servicios de procuracion de justicia bajo el SPA.

2. Programa de Arquitectura Institucional de la Procuraduria General de
la Republica, de acuerdo a las mejores practicas internacionales. Incluira
la alineacion de su Normatividad Interna; Procesos; Organizacion;
Informacién; y Sistemas Informaticos, con el contenido del Programa
para del Programa para el Plan Estratégico Institucional.

3. Programa para la Estrategia de Administracion del Cambio para la
Transformacion de la Arquitectura Institucional de la PGR, de acuerdo
a mejores practicas internacionales. Incluira las reglas, roles y actores para
transformar las capas de Normatividad Interna; Procesos; Organizacion;
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Informacién; y Sistemas Informaticos, de la PGR actual, a la disefiada en

el Programa de Arquitectura Institucional de la PGR.

Con base en el contenido de Los Programas, se realizaran Proyectos, clasificados

en:

1. Proyectos de mejora, definidos como aquellos que tienden a apoyar la
mejora o implementacién de medidas para mejorar aspectos especificos de
la operacién de la PGR, alineadas con el contenido de los programas para
el Plan Estratégico, la Arquitectura Institucional, y los mecanismos de
supervision y aseguramiento de calidad del Programa para la Estrategia
de Administraciéon del Cambio. Se prevén dos de estos proyectos:

e Proyecto para Fortalecer la Fase Inicial de la Investigacion, que
incluye (i) Medidas tacticas y operativas para beneficiar a los
usuarios de las fases iniciales de la investigacién; (ii) Mejoras
organizacionales para beneficiar a los usuarios de las fases iniciales
de la investigacion; (iii) Mejoras en los sistemas informaticos de
gestiéon del sistema penal acusatorio; y (iv) Dignificacién de
instalaciones de las Unidades de Atencién Inmediata.

e Proyecto para Fortalecer la Difusion Educaciéon y Cambio Cultural
en torno al Sistema Penal Acusatorio, que incluye el (i) Nuevo
Modelo de Comunicacién Institucional.

4. Proyectos de transformacion o estratégicos, definidos como aquellos
que materializan los elementos del Programa de Arquitectura
Institucional de la PGR, alineados con el contenido del Programa para el
Plan Estratégico Institucional, y gestionados de acuerdo a los

mecanismos de supervision y aseguramiento de calidad del Programa
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para la Estrategia de Administracion del Cambio. Se tienen previstos

gue estos proyectos incluyan:

o Proyectos para Implementar la Arquitectura Institucional, en

materia de (i) Normatividad Interna; (ii) Procesos, (iii) Organizacion,

(iv) Informacidn; (v) Sistemas Informaticos.

Los Programas de Procuracion de Justicia

Programa
para elaborar Procesos
el Modelode | Organizacion
la Capital
[ Arquitectura humano I T ettt 1
Institucional Sistemas Progrimpans; (| Medidas ‘ :
. _— dela PGR que | Informacion | fortalecorla Al | tdcticas y !
Programade | Mision soporteel ‘ dels f::‘l’a'“"”' | °:;:‘“2“':’ it
i A . ]
El:tr:t::;: | \::Is::s —s FPA- e Investigacién | ‘sis_tema_s_ ‘ :
Progmma.s'de para al | objetives 1 al ?e!SPPA Dignificacion | 1
P"“”’??'U" —p desarrollo del | Mapa - Programa para | & Programa de | Nuevo :
de Justicia de Modelodela | estratégico | desarrollar la | ‘ difusién, modelode | 1
la PGR PGR de BSC ‘ estrategia de Aplicacién educaciony | cOMUNICACIAN | qmmmmny
Arquitectura | Gestién dela Administracién | \ cambio cultural | | i
Institucional | estrategia del Cambio de | Gradualidad ‘ entorno al Reputaciony | :
quesoporteel | Proyectosy |_, laPGRactuala SPPA marca [ I
SPPA | Programas laPGR alineada |  Reglas del i T e el o
: == ala Nueva cambio LJ ¥
Arquitectura | | Programas =
i - ara rocesos
;:;:L;:::all Piberidadles ‘ impl:memar Organizacion
SPPA | ‘ totalmente el Capital
— Modelo de humano
Arquitectura Sistemas
Institucional Informacién
en la PGR
a
Administracién Actual Nueva Administracion

Los Programas se gestionaran mediante una robusta estructura de Gobierno que

garantice su calidad y transparencia:

Comité

Procurador y reportes directos

Personas de experiencia probada
en la creacion de instituciones de
gran escala

gjecutivo

Programas

Comité
consultivo

Planeacion Arquitectura [ Administracion
estratégica institucional del cambio
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Qe -

Q& o0 COMISION DE

o“a-g‘go SEGURIDAD
Co Y JUSTICIA

23 de enero de 2017

Pronunciamiento de la Comision de
Seguridad y Justicia de la Conferencia
Nacional de Gobernadores

La Comisién de Seguridad y Justicia de la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO) esta de acuerdo en que dentro de la
regulacion de armas se contemple la posesion como un delito grave.

Impulsar una politica de protocolo de destruccion de armas de fuego y
redisefio de la férmula del FASP para una distribuciéon mas equitativa.
Asi como un acercamiento con gobiernos estatales de Estados Unidos
de América para fortalecer el intercambio de informacion. Promover
acciones de prevencién de violencia y delincuencia con canales de
vinculacion entre gobierno y sociedad.

Promover la prisién preventiva para los delitos de posesion y portacidn
de armas prohibidas.

Retomar el debate nacional sobre la iniciativa de Mando Coordinado
que se discute en la Camara de Diputados. Llevar a cabo mesas de
discusion para identificar: Promocién de Mando Mixto y Coordinado en
las entidades federativas, por medio de una agenda coordinada con la
Céamara de Diputados del H. Congreso de la Union. Asi como analizar
la puesta en marcha de un sistema profesional de carrera policial, con
escalamiento vertical y horizontal, y disefiar criterios para su
implementacion y evaluacion.

Homologar a los C5 para mejorar las estrategias de combate a secuestro
y extorsién, vehiculos robados, entre otros. De acuerdo a la formulacién
de un nuevo Cddigo Federal de Procedimientos, Conocer del Procurador



General de la Repiblica el diagndstico de la Conferencia Nacional de
Procuradores y el modelo tnico de procuracién de justicia.

Establecer una estrategia de combate a la extorsién que incluya una
mejor coordinacion entre la policia, el ministerio piblico y el disefio de
unidades especializadas contra la extorsién, que operen de forma similar
a las unidades antisecuestro.

Promover la utilizacién de plataformas tecnolégicas que permitan la
homologacién de servicios de emergencia.

Contribuir con la implementacion de los operativos de mochila segura
con protocolos homologados.

Asi como apoyar y promover todos los acuerdos que se han tomado en
esta reunion.

Ciudad de México, a 23 de enero de 2017.
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ASAMBLEA EXTRAORDINARIA
DE LA CONFERENCIA NACIONAL DE
PROCURACION DE JUSTICIA

Ciudad de México
2 de febrero de 2017

ACUERDO

CNPJ/SE/1/17.- MODELO DE PROCURACION DE JUSTICIA EN EL
MARCO DEL SISTEMA DE JUSTICIA PENAL ADVERSARIAL

La y los integrantes de la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia,
coinciden en la necesidad de homologar las actuaciones, criterios,
procedimientos y estructuras institucionales de las procuradurias vy
fiscalias del pais, para hacer realidad el régimen procesal penal unico que
se desprende del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, en el que
radican y se desarrollan los principios y las reglas del sistema procesal
penal acusatorio.

En ese mismo sentido, la y los miembros de esta Conferencia Nacional,
se comprometen para participar en las mesas de trabajo que sean
instauradas por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, el Centro de Investigacién y Docencia
Econdmicas y el Instituto Nacional de Ciencias Penales, con la finalidad de
contar con las opiniones y experiencias del sector académico, publico,
privado y social, que enriquezcan la discusién sobre el disefio y la
implementacidon de un nuevo modelo de procuracién de justicia que haga
realidad el mandato constitucional y oriente los esfuerzos hacia la



homologacién de la normativa interna y la operacion institucional a nivel
nacional. La convocatoria respectiva se realizara a través de la Secretaria
Técnica de esta Conferencia.



