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B INTRODUCCION

a reforma constitucional en materia de justicia pe-

nal del 18 de junio de 2008 planted un inmenso

reto a las instituciones de procuraciéon y adminis-
tracién de justicia en el pais. En un plazo de ocho afios,
tanto en el ambito local como en el federal, se debia
transitar de un sistema mixto-inquisitivo hacia uno de
corte acusatorio y adversarial, con el objetivo de garan-
tizar los derechos humanos de las personas y una eficiente
persecucién de los delitos. Si bien el plazo constitucional
para la implementacién de la reforma penal culminé el 18
de junio de 2016, las labores para operar de forma ade-
cuada el sistema de justicia acusatorio deben continuar,
con miras a alcanzar los estandares que el propio sis-
tema penal acusatorio exige. El cambio de modelo
procesal trajo consigo la necesidad de perfecciona-
miento de procedimientos, técnicas y protocolos de
actuacién por parte de los operadores, lo que implica
una profunda especialidad y pericia en las actuacio-
nes que desempenan. Por ello, uno de los mayores
retos durante el proceso de implementacién y en los
meses de operacién del sistema acusatorio, ha sido
el fortalecimiento de las capacidades de investigacién
en las instituciones de procuracion de justicia.

A lo anterior debe afiadirse el hecho de que a partir de
las reformas constitucionales de 2014 se determiné
la creacién de una Fiscalia General de la Republica
(FGR), con autonomia constitucional, en sustitucién
de la actual Procuraduria (PGR); misma que deberd
estar operando para el siguiente ano. La creacién de
esta Fiscalia no es exclusiva del ambito federal, pues
ha sido un cambio implementado ya en varias entida-
des federativas del paifs.

No obstante, actualmente existen en el pais 33 es-
quemas diversos para la persecucion de los delitos,
pues durante el proceso de implementacién de la re-
forma procesal penal no se generé un modelo de in-
vestigacion homologado que responda a la normativa
nacional, en particular al Cédigo Nacional de Proce-
dimientos Penales (CNPP), cuya publicacién tuvo el
propdsito de estandarizar la operacion de la justicia
penal en el pais. En este contexto, la procuracién de
justicia mexicana tiene adn pendiente el desafio de
lograr consolidar esquemas de coordinacién y cola-
boracién entre instituciones de justicia de distintas la-
titudes, que faciliten una eficiente persecucién de los
delitos; esto mediante el establecimiento de un mode-
lo homologado de investigacién criminal.

Con el objetivo de contribuir al debate publico sobre
la homologacién de las labores de investigacion en el
contexto del sistema de justicia penal de tipo acusato-
rio (SJPA), el presente documento se compone de tres
secciones: 1) los principales hallazgos en materia de
investigacién criminal en el pais’; 2) una recopilacién
de experiencias de distintas fiscalfas y procuradurias
locales en materia de investigacién de homicidios? y
3) una recopilacién de propuestas de lineamientos
minimos para el desarrollo de un modelo homolo-
gado de investigacién criminal. Es importante se-
falar que centramos el analisis en los modelos de
trabajo de las unidades de investigacién criminal,
pues al ser las células mas pequenas de la operacién
sustantiva de las procuradurias y fiscalias del pais,
pueden establecer el estdindar minimo de la operacién
de las distintas unidades de investigacién criminal.

! Estos hallazgos provienen de una evaluacidn y sequimiento realizada por el equipo de investigacion de CIDAC, los cuales se encuentran documentados princi-
palmente en el reporte de Hallazgos 2016, disponible en: http://cidac.org/hallazgos-2016-2/

2El taller a partir del cual se realizd la recopilacion de informacion se llevd a cabo el 16 de agosto del 2017 e incluyd representantes de unidades de investiga-
cioén criminal en materia de homicidios de Baja California, Chiapas, Chihuahua, Ciudad de México, Guanajuato, Oaxaca, Zacatecas. También se conté con la
participacion de la Procuraduria General de la RepUblica y expertos en investigacién criminal
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B DIAGNOSTICO

na de las premisas basicas del SJPA, es contar

con investigaciones sélidas que garanticen el

esclarecimiento de los hechos y permitan iden-
tificar y sancionar a los responsables de la comisién de
los delitos. Idealmente, la policia, bajo la direccién del
Ministerio Publico, debe ser capaz de investigar, con-
forme a lo establecido en la Constitucién y el Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), los hechos
que puedan ser considerados como delitos, por medio
del uso de instrumentos como protocolos y manuales
de operacién, para lo cual es indispensable contar con
un modelo organizacional y de gestién adecuado en las
instituciones encargadas de la procuracion de justicia.
No obstante, el proceso heterogéneo de implementacién
—que culminé en 2016- carecié de un modelo homologa-
do de investigacién criminal en las instituciones de procu-
racion de justicia a nivel nacional®. En las entidades fede-
rativas, la mayoria de las procuradurias o fiscalias cuentan
con manuales de organizacién en donde se establecen las
estructuras organicas, pero no en todos los casos tienen
modelos de gestién que, ademas, estén homologados para
las distintas unidades o dreas que integran a la institucién,
con la finalidad de que exista una operacién estandarizada
que permita dar un seguimiento integral.

Ante la necesidad de fortalecer institucionalmente la pro-
curacién de justicia, la mitad de las entidades federativas
y la Federacién han decidido transitar de un esquema de
procuraduria hacia uno de fiscalia, con el objetivo de con-
tar con un 6rgano mas profesional y, sobre todo, auténo-
mo en sus determinaciones, es decir, en el que no exista
injerencia de otros poderes publicos. Esta transforma-
cién institucional que se encuentra en curso, aunada a
la inercia de cambio impulsada por la reforma penal de
2008, abre una ventana de oportunidad para influir de
forma positiva en la procuracién de justicia en el pais.
Hasta la fecha los esfuerzos han sido aislados y, salvo algu-
nas excepciones, insuficientes para transformar el sistema
de justicia de forma efectiva.

A lo largo de los cuatro afios en los que CIDAC ha dado
seguimiento y ha monitoreado el proceso de implemen-
tacién de la reforma penal de 2008, identificd una serie
de factores constantes en la mayoria de las instituciones
de procuracién de justicia del pais que obstaculizan el
acceso a la justicia y la operacién eficiente de las uni-
dades investigacion. Dichas problemdticas pueden ser
clasificadas en dos grandes categorias:

a. Problematica general de
la procuracion de justicia

* Carencia de una vision sistémica de seguridad y jus-
ticia: Las politicas pdblicas en materia de seguridad
y justicia, particularmente a partir del inicio de la
etapa de consolidacion iniciada después del 18 de
junio de 2016, han carecido de una perspectiva
sistémica que considere los distintos dmbitos de inci-
dencia institucional. Es decir, no se cuenta con una
visién que permita enmarcar la procuracién de jus-
ticia en una visién integral de Estado que involucre
a todas las instituciones que tienen corresponsabi-
lidad en el ambito de seguridad y justicia.

¢ Transiciones nominales hacia Fiscalias, sin transfor-
macion institucional ni disenos y contrapesos que
garanticen autonomia: Las transiciones hacia esque-
mas de fiscalia no se han traducido necesariamente
en mejoras significativas en la procuracion de justi-
cia. De hecho, muchas fueron meramente nominales
o bien de un tipo que se ha denominado de “au-
tonomia relativa”, es decir, aunque formalmente la
Fiscalfa cuenta con autonomia técnica y de gestion,
continda subordinada financiera y politicamente al
titular del Poder Ejecutivo. Como se muestra en la
siguiente tabla, incluso existen estados (como Cam-
peche, Chihuahua, Durango y Jalisco) en los que ni
siquiera se dot6 de autonomia a las fiscalias®.

3CIDAC. Hallazgos 2016. Sequimiento y evaluacion de la operacion del sistema de justicia penal en México. (2017). Disponible en:
http://cidac.org/wp-content/uploads/2017/06/DOCUMENTO-HALLAZGOS-2016_COMPLETO-digital.pdf

4 |dem.



Entidad

federativa

Esquema
de Fiscalia

neamientos para un Modelo Homologado de Investigacién Criminal

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Fiscalia auténoma

Procuraduria

Procuraduria

Campeche Fiscalia sin autonomia
Chiapas Fiscalia auténoma
Chihuahua Fiscalia sin autonomia
Coahuila Procuraduria
Colima Procuraduria
Ciudad de México Procuraduria
Durango
Estado de México Fiscalia autonoma
Guanajuato Procuraduria
Guerrero Fiscalia auténoma
Hidalgo Procuraduria
Jalisco Fiscalia sin autonomia
Michoacan Procuraduria

Entidad Esquema
federativa de Fiscalia
Fiscalia con
Morelos >calla .
autonomia relativa
Nayarit Fiscalia auténoma

Nuevo Leon

Procuraduria

Oaxaca Fiscalia auténoma
Puebla Fiscalia auténoma
Querétaro Fiscalia auténoma

Quintana Roo

Fiscalia auténoma

San Luis Potosi Procuradurfa
Sinaloa Procuraduria
Sonora Procuradurfa
Tabasco Fiscalia auténoma

Tamaulipas Procuraduria
Tlaxcala Procuraduria
Veracruz Procuraduria
Yucatan Fiscalia on

autonomia relativa
Zacatecas Procuradurfa

Fuente: Elaboracidn propia con base en Constituciones y Leyes Organicas Locales.

¢ Falta de definicion de politicas criminales y planes
de persecucion del delito: A pesar de que la ope-
racién de un sistema de corte acusatorio y adversa-
rial, como el implementado en nuestro pais, ofrece
una serie de mecanismos para la descongestion de
asuntos y la resolucién de conflictos a través de formas
alternativas, las instituciones de procuracién de justicia
no cuentan con estrategias para la priorizacion de los
delitos, que les permitan focalizar sus recursos de forma
mds efectiva. Es decir, no se han establecido criterios
institucionales que permitan a los operadores distinguir
de forma estandarizada entre delitos de distintas com-
plejidades con el fin de determinar el mecanismo de
solucién mas apropiado.

¢ Ausencia de un modelo homologado de organizacion
y gestion en las instituciones de procuracion de justi-
cia: La reforma penal de 2008 derivé en la presencia
de mas de treinta procesos de transformacién institu-
cional simultadneos caracterizados por la improvisacién
y la ausencia de modelos que pudieran ser replicados
con éxito. Los pocos esfuerzos que se llevaron a cabo
tuvieron como propésito “unificar” la procuraciéon de
justicia en el pais; lo que no sucedié debido a la com-
plejidad y diversidad que se presenta en las distintas en-
tidades federativas, por las diferencias sociales, econé-
micas y de seguridad en las distintas regiones del pais.
Establecer un “modelo Gnico” de procuracion de justi-
cia en el pais no era un esquema deseable, pues hubie-



se implicado la creacién de un esquema de actuacion
rigido e inflexible para las instituciones de procuracién
de justicia locales y federal. Lo necesario es establecer
un modelo homologado, que siente las bases minimas
para una operacién estandarizada en el pais, pero que
al mismo tiempo permita a las instituciones adaptarlo
de acuerdo a sus contextos particulares. En este senti-
do, actualmente se carece de una operaciéon homolo-
gada, que garantice los estandares minimos necesarios
para la evaluacién y la comparacion de las distintas
instituciones de procuracién de justicia.

* Uso excesivo de esquemas de especializacion por
tipo penal y por etapa procesal: Las instituciones de
procuracion de justicia han insistido en la especiali-
zacién en la operacién, principalmente por tipo de
delito, lo que ha derivado en una falta de coordinacién
y comunicacién entre las distintas unidades especiali-
zadas®. Es importante aclarar que, de acuerdo con el
actual diseno normativo e institucional, la FGR Gnica-
mente contard —por mandato constitucional- con dos
fiscalias especializadas: Anticorrupcién y Electoral.

* Violacién sistematica de derechos humanos a vic-
timas e imputados: Histéricamente las instituciones
de procuracién de justicia han violado de forma sis-
tematica los derechos humanos, tanto de victimas
como de imputados y esta situaciéon no se corrigié
a partir de la implementacién del SJPA. De acuerdo
con el Ultimo Informe del Relator Especial de las Na-

ciones Unidas sobre la Tortura y otros Tratos Crueles
en México “La tortura es generalizada en México.
Ocurre especialmente desde la detencion y hasta la
puesta a disposicién de la justicia, y con fines de
castigo e investigacion”.® En el mismo informe se
afirma que, a pesar de no existir un registro nacional
de casos y el hecho de que muchos no se denuncian
por temor a represalias o por desconfianza, el nd-
mero de denuncias y quejas es muy alto: la CNDH
informé de 11,608 quejas por tortura y malos tratos
entre 2006 y abril de 2014, la Comisién de Derechos
Humanos del DF recibié 386 quejas entre 2011 y
febrero de 2014 y la sociedad civil ha documentado
mas de 500 casos entre 2006 y 20147. Actualmente
no tenemos evidencia de que la situacién haya me-
jorado desde la publicacién de dicho informe.

* Nula credibilidad y confianza ciudadana en las
instituciones de procuracién de justicia: Los opera-
dores de las instituciones de procuracién de justicia,
principalmente las locales, se encuentran entre los
servidores pulblicos que menor confianza generan
en la poblacién. De acuerdo con la tltima Encuesta
Nacional sobre Victimizacién y Percepcién sobre Se-
guridad Pdblica (ENVIPE) Gnicamente la policia de
transito genera menos confianza en los ciudadanos,
que los ministerios plblicos y las procuradurias es-
tatales. Por su parte, la PGR es la institucion a la que
menos confianza se tiene de entre todas las autori-
dades federales.

>De acuerdo con los propios operadores, quienes lo manifestaron en las reuniones llevadas a cabo para la elaboracion del presente documento.

¢ Informe del Relator Especial sobre la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes, sobre su misién a México (21 de abril a 2 de mayo de
2014), p. 1. Disponible en: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2015/9930.pdf view=1

7 Ibidem, p. 7.
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Nivel de percepcién de confianza de la sociedad en las autoridades
ENVIPE 2017

Marina @ 88.0
Ejercito . sa.8
Policia Federal T 66.5
Procuraduris Senersl
de la Republica 58.6
Policia Estatal I 56.4
jueces (AN 55.1
Ministerios Publicos
y Procuradurias 53.4
Policia Ministerial o Judicial A 52.9
Policia Preventiva Municipal @ 51,2

Policia de transito A 43.1

Fuente: INEGI
b. Problematica especifica de la * Diversidad de criterios de operacion, lo cual im-
operaci(’)n de las instituciones posibilita la estandarizacion y evaluacién del des-
de procuraci()n de justicia empeiio: Esta diversidad en los criterios de opera-

cién se da no solo entre las instituciones de distintas
entidades federativas y de la Federacién, sino inclu-
so al interior de las mismas, por ejemplo, entre las
delegaciones de la PGR en el pais. Esta situacion
propicia el desarrollo de practicas contradictorias al
interior de las instituciones y dificulta el estableci-
miento de mecanismos para la evaluacién y super-

¢ Ausencia de coordinacién entre las instituciones
del fuero federal y local: La comisién de un delito
no se encuentra limitada por las demarcaciones te-
rritoriales, por lo que en muchos casos para su per-
secucién y resolucion se requiere de la coordinacién
y del trabajo conjunto de instituciones de distintas
entidades federativas y de la Federacién. Esta labor
se ve obstaculizada por la ausencia de mecanismos
efectivos de coordinacién, asi como por la falta de
instrumentos tecnolégicos de informacién y de ba-
ses de datos inter-gubernamentales, principalmente
tratindose de asuntos complejos.

vision interna, ademas de que obstaculiza la genera-
cién de estadistica Gtil que permita el analisis de la
operacién y, por lo tanto, la mejora continua.
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* Desarrollo incipiente de sistemas informaticos
integrales y ausencia de capacidad de interoperabi-
lidad con las demas instituciones del sector de jus-
ticia penal: A la fecha, persisten dos grandes proble-
maticas en relacién con los sistemas informéticos:
Por una parte, tenemos instituciones operadoras que
no cuentan con un sistema informdtico propio (prin-
cipalmente policias, defensorfas, dreas de atencién
a victimas) y, por la otra, los sistemas que existen
actualmente no estan disefiados para permitir la in-
terconectividad de las instituciones operadoras ni la
trazabilidad de la gestién de los asuntos.®

* Desarrollo insuficiente de unidades de apoyo a la
investigacion: El desarrollo de unidades de apoyo al
proceso ha sido, en el mejor de los casos, incipiente
y, en el peor, nulo. Por ejemplo, no se cuenta con
unidades de servicios previos al juicio, requeridas
para evaluar el riesgo que representa el imputado
para el proceso, ni con unidades de medidas caute-
lares que den seguimiento a las medidas alternativas
a la prision preventiva. Para muestra tenemos el caso
de la unidad de medidas cautelares en el ambito fe-
deral, que fue creada hace mas de dos afios y medio
después de que comenz6 a operar (en noviembre de
2014) el sistema acusatorio en la Federacién.

* Ausencia de mecanismos de supervision, control
y evaluacién: No se han establecido mecanismos
efectivos para la evaluacién y el seguimiento, con
una visién de mejora continua, al interior de las
instituciones ni locales ni federales. En conse-
cuencia, no existen capacidades para generar in-
formacién de calidad, oportuna, objetiva y valida
para la toma de decisiones.

c. La problematica en nimeros

Desde otra perspectiva de analisis, los datos derivados
de la operacién de las Procuradurias y Fiscalias en el
ambito local y federal evidencian una serie de focos
rojos que representan serios riesgos para la operacién
eficiente del sistema y, en Gltima instancia, para la con-
solidacién del nuevo modelo de procuracién e imparti-
cién de justicia. A pesar de que el marco normativo con-
templa mecanismos que parecen favorecer la eficiencia
en la operacién del sistema de justicia -como el uso de
salidas alternas-, los datos muestran que, a la fecha, las
procuradurias no estdn determinando los asuntos de
manera eficaz y, a un afio de la operacion total, ya exis-
te un importante rezago. Al respecto, a continuacion, se
destacan algunos de los hallazgos estadisticos encontra-
dos por CIDAC y documentados en el reporte “Hallaz-
gos 2016: Seguimiento y Evaluacién de la Operacién
del Sistema de Justicia Penal en México”:

* Estadistica federal
Rezago de 47.5% de los asuntos ingresados
en 2016, lo que significa que una de cada
dos carpetas de investigacién esta pendiente
de determinacién.

Si bien en el ambito federal, por las carac-
teristicas de los delitos de su competencia, el
ndmero de asuntos que se pueden resolver por
Mecanismos Alternativos de Solucién de Con-
troversias (MASC) son menores que en el fuero
comun, los datos demuestran que la cantidad
de asuntos resueltos por esta via es residual. Del
total de carpetas determinadas en 2016, apenas
el 0.36% tuvo como salida el no ejercicio de la
accién penal, a través de mecanismos alternos.

Del universo de carpetas iniciadas en 2016, solo
el 0.18% llego a juicio oral, mientras que el resto
se resolvio por otras vias o se encuentra pendien-
te de determinacién en la PGR o en trdmite en el
Poder Judicial de la Federacion (PJF).

8CIDAC. Op. cit.



Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

Procuraduria General de la Republica Consejo de la Judicatura Federal

Carpetas de investigacion

Iniciadas

63,111
100%

Determinadas

Causas penales

33,159 Pendientes Asuntos
. conocidos
52.5% 29,952
47.5% 18,931
30.0% Iniciadas
10,571
16.7% .
En tramite
4,863 .
g Abiertas **
7.7% Finalizadas  Juicios orales

3,277

2,431 117
o

Fuente: CIDAC, Hallazgos 2016: Seguimiento
y evaluacion de la operacion del sistema de
justicia penal en México.

* De los datos proporcionados por el Consejo
de la Judicatura Federal, se desprende que
en el 99% de las causas penales iniciadas en
2016, existio flagrancia, lo que evidencia las
deficiencias en las capacidades de investiga-
cion de las distintas dreas de la Procuradurfa.

Otras
determinaciones @

20%

Judicializados

* En cuanto a la determinacién de las carpetas
de investigacion en 2016 (que es de 52.5%),
resalta el hecho de que de las 10 categorias
que utiliza la PGR para clasificar las determi-
naciones, el 80% se concentra en solo tres:
archivo temporal (30%), no ejercicio de la ac-
cién penal (26%) y judicializacion (24%).

Archivo
temporal

Fuente: CIDAC, Hallazgos 2016: Seguimiento y evaluacion
de la operacion del sistema de justicia penal en México.

1
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e Estadistica local

° Sobre la forma en que las carpetas de investi-
gacién son determinadas en el dmbito local,
es decir, sobre cudles son las diferentes sali-
das que se le da a los asuntos, se observa que
en el afio 2016 el mayor porcentaje de casos
con determinacién ministerial fueron aquellos
en los que se resolvié no ejercer accién penal
(15.3%, en promedio), seguidos de los de ar-
chivo temporal (18.2%).

° La tasa de determinacién promedio en 2016 fue
de casi 50%, es decir que en una de cada dos
carpetas no se ha realizado ninguna determina-
cién, lo que implica un rezago importante.

* Entre el 30% (Tabasco) y el 75% (Guanajuato)

de las carpetas que fueron iniciadas con dete-
nido en 2016, se determina libertad, con base
en la facultad del Ministerio Piblico derivada
del articulo 140 del CNPP.

En todas las entidades federativas analizadas,
el porcentaje de carpetas de investigacion ju-
dicializadas en 2016, es decir, que pasaron a
control judicial, se encuentra por debajo del
8%. Esto implica que, en promedio, solo una
de cada 10 denuncias o querellas es conocida
por un juez para su resolucién.

Distribucion de carpetas de investigacion
en 2016

Entidad Determinadas | Judicializadas
federativa

Aguascalientes 100%

Baja California 100%

s o
Colima 100%
Durango 100%
Oaxaca 100%

Quintana Roo 100%
Tabasco 100%
Promedio 100%

30.0%
57.5%

51.3%

34.6%
38.0%
34.2%
26.1%
17.2%
40.5%

1.9%
5.4%

3.1%

2.5%
6.7%
7.9%
1.9%
2.4%
3.5%

Fuente: CIDAC, Hallazgos 2016: Seguimiento y evaluacion de la

operacién del sistema de justicia penal en México.



d. Diagnéstico de Chiapas:
un estudio de caso

Para complementar estos hallazgos generales, CIDAC lle-
v6 a cabo un diagnéstico integral de la operacién de la
Procuraduria General de Justicia (PG)) del estado de Chia-
pas, a fin de conocer las caracteristicas de las unidades de
investigacion actuales. Este diagndstico es solo un primer
acercamiento, elaborado a partir de la informacién obser-
vada y obtenida de la operacién del sistema acusatorio en
el estado, desde su entrada en vigor hasta la fecha.

Uno de los principales hallazgos con que nos encontra-
mos fue que, si bien se cuenta con lineamientos genera-
les y formatos para la operacion, la ausencia de protocolos
de procesos de investigacion y, en particular, de un modelo
homologado de organizacién y operacién, ha derivado en
un desempefio no estandarizado entre las distintas fiscalias
de la entidad. Los lineamientos antes referidos, ademds,
no establecen una forma de organizacién mas especifica,
ni se refieren al ndmero de servidores publicos necesarios
para la operacion, sino que posibilitan determinar la orga-
nizacién con base en la carga de trabajo y el presupuesto.
En todo caso, si establecen la obligatoriedad para cada Fis-
calia de contar con Agentes del Ministerio Piblico (AMP),
Agentes de Atencién Inmediata, policia especializada y
peritos. Asimismo, los lineamientos sugieren organizar la
operacion a partir de mesas de trdmite en turnos de 24
horas para las unidades de investigacion vy justicia restau-
rativa. El disefio de cada una de estas unidades varia en
funcién del tipo de delito y de la disponibilidad de recur-
sos. Se encontrd que existen unidades que estan integradas
por solo un AMP y un asistente o secretario auxiliar (SA),
hasta unidades mixtas o compuestas que se conforman por
tres AMP y un SA. Se identificaron tres modelos de gestién
u operativos, cuyas principales diferencias radican en la
labor que realiza el fiscal o agente del ministerio publico
(AMP) para la determinacion de las carpetas de investiga-
cién, mismos que a continuacion se explican:

e Lineal o continuo: un solo fiscal o AMP lleva a
cabo todas las diligencias del proceso, desde la eta-

pa de inicio de la carpeta de investigacién hasta
la judicializacién. En la mayoria de las fiscalias
visitadas prevalece este esquema de atencién de
los asuntos.

* Fragmentado o discontinuo: Un AMP inicia la car-
peta de investigacion y realiza las diligencias nece-
sarias, mientras que otro esta encargado de litigar en
los tribunales o salas de audiencia el mismo asunto.
Es decir, intervienen distintos fiscales en las diferen-
tes etapas de tramitacion de la causa.

* Lineal o continuo mixto: Modelo de trabajo lineal,
en una célula de tres AMP, en donde uno de ellos
tiene la titularidad de la carpeta de investigacion.

El riesgo de no contar con un modelo homologado de or-
ganizacion y operacién es que se presenten, como ocurre
actualmente, practicas divergentes que no garantizan es-
tandares de operacién institucionales y, por ende, que
las buenas practicas puedan perderse en los ciclos poli-
ticos. En este sentido, si bien se presentan buenas prac-
ticas, éstas son mds un producto de cada fiscal, que el
resultado de una planeacién institucional.

Uno de los hallazgos derivados de la observacion y
entrevistas con operadores, y que es de suma rele-
vancia para garantizar una investigacion eficiente y de
calidad, es el relacionado con las capacidades de inves-
tigacion de la policia y su coordinacién con el AMP. En
las conversaciones con los operadores, reiteradamente
sefalaron la ausencia de capacidades por parte de las
policias adscritas para llevar a cabo las diligencias de
la investigacién. Esta situacién ya habia sido docu-
mentada por CIDAC en un estudio sobre las funciones
del policia primer respondiente en donde se reporta que,
de acuerdo con entrevistas a policias de investigacion,
uno de cada cuatro no considera contar con las compe-
tencias necesarias para realizar las labores bdsicas de
su funcién, mientras que tres de cada cuatro Ministerios
Publicos opinaron que el desempefio de los policias en
labores de investigacion es deficiente®.

% CIDAC, La cara del sistema de justicia penal: ¢ qué le hace falta al policia primer respondiente? (2017) Disponible en:

http://cidac.org/wp-content/uploads/2017/03/2ReporteMEPCIDACint.pdf
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Lo anterior se ha traducido en que el Ministerio Pablico
siga siendo quien realiza la investigacién y lleva a cabo
directamente las diligencias, a pesar de que sus nuevas
funciones, a diferencia del sistema tradicional, de-
ben ser de coordinacién y liderazgo. Por otro lado, la
inexistencia del servicio profesional de carrera afecta
directamente el comportamiento, aprendizaje, moti-

vacién y estabilidad laboral de los operadores, lo que
impacta negativamente en el funcionamiento institu-
cional. Esta situacién, y la consecuente alta probabi-
lidad de rotacién de personal, ponen en riesgo la in-
versién realizada en la capacitacion de los operadores,
en detrimento de la propia institucién y del sistema de
justicia penal en su conjunto.



B UNIDAD DE INVESTIGACION CRIMINAL

os hallazgos expuestos en el apartado anterior eviden-

cian la ausencia de modelo organizacional y de ges-

tion homologado, acorde al sistema acusatorio, que
permita estandarizar la operacién en las instituciones de
procuracion de justicia a nivel nacional. En consecuen-
cia, estas instituciones no cumplen con los estandares
necesarios en términos de capacidades para llevar a
cabo investigaciones sélidas y de calidad, lo que se ha
traducido en resultados negativos en la operacién. Por
ello, es menester que se disefie, a nivel nacional, un mo-
delo homologado que permita homogeneizar la procu-
racion de justicia y fortalecer la investigacién criminal.

Con ese proposito, CIDAC se dio a la tarea de estudiar
distintas experiencias que podrian adoptarse para el
disefio de un modelo de investigacién criminal. Se eli-
gi6 enfocar el analisis para el presente documento en
las unidades de investigacién criminal, considerdndola
como la unidad fundamental para el disefio institucional
de las procuradurias y fiscalias del pais. Esto dltimo, con
el fin de que el resultado de este ejercicio pueda ser
retomado para disefiar una “unidad tipo” que, si bien
contenga determinadas caracteristicas esenciales, cuen-
te con la suficiente flexibilidad para adaptarse a la inves-
tigacién de distintos tipos de delitos, tanto en el ambito
local como en el federal.

a. Perspectivas locales

A partir de la realizacion de un taller de analisis que in-
cluy6 a siete fiscalias del pafs (Baja California, Chiapas,
Chihuahua, Ciudad de México, Guanajuato, Oaxaca y
Zacatecas), a representantes de instituciones guberna-
mentales nacionales (Procuraduria General de la Repu-
blicay el Instituto Nacional de Ciencias Penales) e inter-
nacionales (US Embassy) y expertos de organizaciones
de la sociedad civil (Insyde, Open Society, ProJusticia)
se identificaron una serie de variables que se encuentran
presentes de forma constante en la investigacién del de-
lito. Dichas variables fueron clasificadas en tres grandes

categorias: 1) obstaculos en la coordinacién institucio-
nal e interinstitucional, 2) necesidad de fortalecimiento
de capacidades técnicas de investigacion y 3) mecanis-
mos de evaluacion.

* Obstaculos en la coordinacién institucional e
interinstitucional: Los operadores de las institucio-
nes de procuracién de justicia sefalaron la “falta de
coordinacién” como uno de los mayores obstaculos
para la operacién eficiente de las unidades de in-
vestigacién criminal en materia de homicidios. Esta
ausencia se produce tanto al interior de las institu-
ciones, como entre ellas. Al interior de la institucion
persiste reticencia por parte del Ministerio Piblico
para incluir en las labores de investigacién al policia
lo que, de acuerdo con los propios operadores, obe-
dece a las capacidades deficientes de los cuerpos
policiacos en dicha materia. Como consecuencia, la
trilogia de investigacién (Ministerio Piblico, Policia
y Perito) no opera de forma adecuada. Asimismo, se
sefialé la ausencia de mecanismos de comunicacion
y coordinacion entre las distintas fiscalias especiali-
zadas al interior de las procuradurias, como conse-
cuencia de la dispersién de los trabajos de investiga-
cion. En cuanto a la coordinacién interinstitucional,
un problema que sefalaron los distintos operadores
entrevistados fue la dificultad para determinar com-
petencias y, en funcién de ello, la coordinaciéon en
delitos que involucran tanto a la instancia federal
(PGR) como a la local.

* Necesidad de fortalecimiento de capacidades
técnicas de investigacion: La mayoria de las fiscalias
y procuradurias mencionaron la reticencia por parte
de los testigos para declarar, lo cual genera una ma-
yor necesidad de desarrollar y fortalecer los servicios
periciales y forenses, asi como el uso de tecnologias
para la investigacién. Por otra parte, insistieron en la
necesidad de disminuir la descentralizacion que existe
en la investigacion, sobre todo en casos donde un solo
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hecho involucra distintos delitos. Por tltimo, se senald
que los protocolos existentes abusan de la exhaustivi-
dad, lo que obstaculiza las labores de investigacion,
por lo que apuntan la necesidad de desarrollarlos de
forma mas general y flexible.

* Mecanismos de evaluacion: Los operadores coin-
cidieron en la dificultad que implica operar bajo
los estandares de evaluacién heredados del sis-
tema mixto-inquisitivo, pues estan enfocados en
la productividad, lo que puede incluso resultar
contraproducente para la adecuada operacién del
SJPA. Por ejemplo, al no enfocar la evaluacién en
las entradas y salidas, sino en la tasa de imputa-
cion y/o condena de los delitos priorizados.

b. Buenas practicas nacionales.

Ante la necesidad de crear modelos de gestion fun-
cionales, se han desarrollado diversas propuestas que
pretenden ser referentes para los modelos de inves-
tigacion y procuracién de justicia a nivel nacional.
Como resultado del “taller de andlisis de modelos
de trabajo y metodologias de investigacion criminal”
[levado acabo con operadores de diferentes procura-

durias vy fiscalias a nivel nacional,’ se identificaron
tres instituciones de procuracién de justicia que han
establecido practicas innovadoras en cuanto a organi-
zacion institucional y modelos de trabajo, que tienen
el potencial de mejorar la eficiencia en la operacién
y la calidad en la investigacion. Se trata de la Procu-
raduria General del Estado de Guanajuato, la Fiscalia
General del Estado de Chihuahua y la Procuraduria
General de la Republica.

A continuacién, se presentan los tres modelos imple-
mentados:

i. Procuraduria General de Justicia de Guanajuato

La procuraduria se encuentra organizada en unidades de
investigacion especializadas por delitos: 1. Secuestro; 2.
Robo de vehiculos; 3. Homicidios de alto impacto; 4.
Delitos cibernéticos; 5. Falsificacion de documento y
propiedad intelectual, 6. Narcomenudeo, 7. Corrupcién
de menores, pornografia infantil y trata de personas; y 8.
Extincion de dominio. Estas unidades de investigacion
se encuentran integradas por un jefe de unidad, agentes
de investigacion, agentes de litigacién y una célula de la
Agencia de Investigacion Criminal''.

Conformacion de las Unidades de Investigacion

JEFE

NIDAD ,
DE INVESTIGACION

AGENTES DE
INVESTIGACION

CELULA
AIC

AGENTES DE
LITIGACION

10 | levado a cabo en agosto del 2017, ver nota al pie no. 2

" De acuerdo con la ponencia “Implementacion y Buenas Précticas del Sistema Procesal Penal Acusatorio en Guanajuato” del Procurador General de Justicia

del Estado, Carlos Zamarripa Aguirre.



La Agencia de Investigacién Criminal (AIC) fue creada,
en febrero de 2014, como la unidad basica de la pro-
curacién de justicia en la entidad. Su objetivo consiste
en la planeacién, coordinacion, ejecucién, supervisién
y evaluacién de acciones, asi como en la recoleccion,
andlisis, correlacién y diseminacién de informacién
para combatir tactica y estratégicamente al delito me-
diante esquemas de anadlisis criminal, tecnoldgicos,
cientificos y forenses que respalden la investigacion del

Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

delito. En la Guanajuato, la AIC se encuentra jerarquica-
mente en el mismo nivel que las seis subprocuradurias
estatales'? e integra los esfuerzos de la Direccién Gene-
ral de la Policia Ministerial, de la Coordinacion General
de Servicios Periciales, de la Direccion General de Ana-
lisis de Informacién, de la Direccién de Tecnologias de
la Informacién, del Centro de Atencién y Servicios y de
la Academia de Investigacion Criminal. Su integracién,
en lo particular, es la siguiente:

JEFE DE CELULA

DE INVESTIGACION

________ { PERSONAL DE APOYO ]

AGENTES DE INVESTIGACION POLICIA DE INVESTIGACION PERITOS PERITOS ANALISTA DE
CRIMINAL CIENTIFICA ESPECIALIZADOS MEDICOS INFORMACION
( N\ N\ ( N
OBJETIVO: OBJETIVO: OBJETIVO: OBJETIVO: OBJETIVO:

1. Procesamiento del lugar
de intervencién

Busqueda en el lugar
de intervencion:

2. Procesamiento procesamiento

circunstanciales
3. Datos de prueba

) —

Genetista
- Grafologia
- Quimico

g

Busqueda de material probatorio
en el lugar de intervencion y su

1. Testigos especializado de los
datos de prueba
prefencwa\es P 1. Perito criminalista
2. Testigos 2. Perito valuador

3. Perito especialista
- Explosivos e incendios
- Armas de fuego

- Transito terrestre

1. Andlisis tactico

2. Redes de vinculos
3. Informética forense
4. Mapeo delictivo

5. Uso de plataformas
tecnoldgicas

Busqueda de material
probatorio en personas
y cadaveres

1. Médico legista

2. Histopatdlogo forense

3. 0dontdlogo forense

4. Antropélogo forense
. J

Fuente: PGJ de Guanajuato

12Subprocuraduria de Justicia Region “A”, Regién “B", Regidn “C", Region “D", Subprocuraduria de Atencion Integral Especializada y Subprocuraduria de

Investigacion Especializada.
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La PGJ) de Guanajuato desarroll6 un modelo de gestion
con base en el cual llevé a cabo una reingenieria institu-
cional con la visién de mejorar la atencién y el servicio
a los usuarios del sistema. Como parte de esta reinge-
nieria, la creacién de la Agencia de Investigacién Cri-
minal (AIC) y el traslado de mayores facultades a los
agentes para la ejecucion de la investigacién, es una
practica innovadora en el estado, que tiene el poten-
cial de fortalecer la investigacion en la procuraduria
y podria ser replicada en las procuradurias de otras
entidades federativas.

ii. Fiscalia General de Justicia de Chihuahua

En este estado el 6rgano de procuracién de justicia se
ha integrado en una fiscalia que -a diferencia del pro-
yecto de la FGR- tiene también a su cargo funciones de
seguridad publica. Uno de los principales objetivos que

Fiscalia General

del Estado

se persiguen con este esquema de fiscalia es concentrar
y coordinar mejor las acciones de prevencién del deli-
to, seguridad y procuracién de justicia. La Fiscalia de
Chihuahua cuenta con una Agencia Estatal de Investi-
gacion, asi como con un Centro Estatal de Informacion,
Andlisis y Estadistica Criminal y una Direccién de Servi-
cios Periciales y Ciencias Forenses, de la cual se sirven
los siete tipos de fiscalias especializadas (1. Violacién
de Derechos Humanos, 2. Operaciones estratégicas, 3.
Combate a la corrupcioén, 4. Atencién a mujeres victimas
del delito por razones de género, 5. De Distrito por zo-
nas, 6. Control, andlisis y evaluacién y 7. Ejecucion de
penas y medidas judiciales). Dentro de la estructura de
la Fiscalia, la Comisién Estatal de Seguridad y el Secreta-
riado Ejecutivo del Sistema Estatal de Seguridad Pablica,
instituciones de seguridad publica, operan como érga-
nos administrativos desconcentrados, lo cual les otorga
cierta autonomia técnica.

Organos
Administrativos

Direccion General de

acion y
Sistemas

Centro Estatal de
Informacion, Analisis

y Estadistica Criminal

Direccion G |

Juridica

Departamento de

Comunicacion Social

Desconcentrados:

Comision Estatal
de Seguridad

Agencia Estatal
de Investigacion

Direccion de Servicios
Periciales y Ciencias
Forenses

Comision Ejecutiva
de Atencion a Victimas

Centro Estatal
de Mecanismos Alternativos
de Solucion de Controversias
en Materia Penal

Coordinacién
Estatal de
Proteccion Civil

Direccion del Centro Estatal
de Prevencion Social de la
Violencia y Delincuencia,

con Participacion Ciudadana

Secretariado Ejecutivo
del Sistema Estatal
de Seguridad Publica

Fiscalia Especializada
en Investigacion
de Violaciones a

Derechos Humanos

Fiscalia Especializada
en Operaciones
Estratégicas

Fiscalia Especializada
en Combate a
la Corrupcion

Fiscalia de Distrito
por Zonas

Fiscalia Especializada
en Atencion a Mujeres
Victimas del Delito
por Razones de Género

lizad lizad.

Fiscalia Especi
en Control, Analisis
y Evaluacion

Fiscalia Especi
en Ejecucion de Penas
y Medidas Judiciales

Fuente: FGJ de Chihuahua



Los equipos de investigacién al interior de las distintas
Fiscalfas especializadas se encuentran integrados por
AMP, policias investigadores y peritos. Estos operadores
cumplen los siguientes roles:

* Roles del agente del Ministerio Pablico:

Como asesor juridico: Juridicamente dirige la in-
vestigacion y se responsabiliza de la practica de la
prueba en juicio.

Como procurador de justicia: Analiza los ele-
mentos obtenidos en la investigacién para susten-
tar o no una acusacion.

Como litigante en el juicio oral: Expone ante el
juez o tribunal de enjuiciamiento las pruebas y ale-
gatos que sustentan la teoria del caso, para obtener
sentencia condenatoria para el o los acusados.

* Roles del policia investigador:

Como investigador: Utiliza técnicas y métodos
de investigacién para llegar a la verdad histérica
de un hecho presuntamente delictuoso, coordina
actividades de campo, realiza entrevistas, coordi-
na a los peritos, brinda atencién a victimas, pre-
serva el lugar de los hechos e implementa cadena
de custodia.

Asesor probatorio: En coordinacién con el Mi-
nisterio Publico realiza las actividades necesarias
para la delimitacién del plan de investigacion.

Testigo en juicio: Da testimonio ante la autori-
dad jurisdiccional de las actividades realizadas
durante la investigacion.

* Roles del perito

Como especialista: Aporta los elementos técni-
co-cientificos que sirvan al policia para la investi-
gacién y al MP para su teoria del caso.

Como asesor técnico: En el proceso y las au-
diencias brindara asesoria de los aspectos técnico-
cientificos.

Como testigo experto: Brinda testimonio en juicio.
El dictamen escrito no exime al perito del deber de
concurrir a declarar en la audiencia de juicio.

Respecto a la investigacién de los delitos, el policia
en su rol de investigador es el encargado de la coordi-
nacién del equipo de trabajo que analiza y procesa el
lugar de los hechos. En él estd la responsabilidad de
garantizar que todas las actividades se ejecuten bajo
criterios técnicos y cientificos, de coordinarse con el
primer respondiente para el control del lugar de los
hechos, de desarrollar planes y estrategias para facili-
tar la investigacion y, asimismo, se responsabiliza de
la documentacién escrita, fotografica y planimetria,
asegurdndose que exista un registro permanente de
las actuaciones. Las actuaciones del equipo de inves-
tigacion, coordinado por el policia investigador, son
las siguientes:
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1
Primer
Respondiente

p
Seguridad

3

Limites, proteger

y asegurar

4

Acordonamiento

Coordinacion

6
Identificacion,
recolecciény
preservacion

de indicios

7

Inspeccion

8
Busqueda de
evidencia fisica

Fuente: FGJ de Chihuahua

¢ Informacion de los hechos.

o |dentificar testigos y vehiculos involucrados.

¢ Documentar cualquier persona o vehiculo que salga de la escena del crimen.

e Compartir informacion de probables responsables con las demas corporaciones involucradas.
¢ Apoyo en la busqueda y localizacion de camaras de seguridad.

¢ Abordar el lugar y maximizar la seguridad de otros elementos policiacos, victimas, testigos
y otras personas en el area.

¢ |dentificar que no exista amenaza inmediata.

* Mantener en todo momento controlada la situacion.

o |dentificar los limites para proteger y asegurarse de que no haya pérdida, alteracion o
destruccion de evidencia fisica.

¢ Solo podra manipular la evidencia en casos excepcionales en que ésta se encuentre en riesgo
de deterioro, y en ese caso, siempre sera manipulada con guantes.

o Evitar el acceso a personal no autorizado o no esencial en el lugar.

 Colocar barreras mas alla del ultimo indicio que se tenga a la vista.

eDocumentar ubicacion original de la victima y de objetos que “necesariamente” fueron movidos.
o Evaluar y establecer una ruta de entrada y salida al lugar de los hechos.

¢ Si el hecho implica lugares muiltiples es vital mantener la comunicacion y coordinacion en cada uno de ellos.

e La identificacion, recoleccion y preservacion de evidencia fisica permite trazar lineas
de investigacion y construir una teoria.

* Minuciosa, cuidando los menores detalles.
e Sistematica, empleando métodos de busqueda que dan un orden y métodos de fijacion de indicios.

¢ Elegir método de busqueda considerando el tamafio y el tipo del lugar.

* El investigador a cargo podra solicitar al personal especializado forense la recoleccion de la evidencia
que él considere relevante para la investigacion.

¢ La cadena de custodia se aplicara teniendo en cuenta los siguientes factores: identidad, estado original,
condiciones de recoleccion, preservacion, empaque y traslado.



INVESTIGACION
CRIMINAL

METODO

CIENTIiFICO

Identifica qué tipo de delito se

Descripcion del fenémeno .
ha cometido.

Disefia una hipdtesis de trabajo
basada en la informacion y
evidencias disponibles.

Construccion de hipétesis

Toma notas, evidencias e
informacién corroborada y
no corroborada.

Recoleccion de datos

Contantemente revisa todos los
hechos, ya sean compatibles o
incompatibles con la hipétesis,
enfoca el caso cuando los hechos
lo permiten.

Comprobacién
de hipétesis

A medida que las sospechas se
van enfocando en un punto, se
retinen todos los datos adicionales
que lo corroboran.

Continuacion de la
recoleccion de datos

Una vez que las causas se han
determinado, puede proporcionar
todas las evidencias para la teorfa
del caso que sustentara

la acusacion.

Arribar a una teoria

Fuente: FGJ de Chihuahua

Las actuaciones de la Fiscalia responden a las se-
cuencia determinada por la metodologia de investi-
gacién criminal Esta metodologia de investigacion ha
sido desarrollada por la propia institucién y tiene como
objetivo identificar y buscar informacion relevante y ob-
jetiva que posibilite interpretar, entender e incrementar
el conocimiento del hecho. Esto con el fin de desa-
rrollar una teorfa del caso sélida a partir de la cual se
sustentara la acusacion.

El establecimiento de un modelo de trabajo que dota de
mayores facultades a la policia en la investigacién y la
conformacién de equipos con personal especializado,
delimitando los roles y responsabilidades para la investi-
gacion de los delitos, se han traducido en buenas practi-
cas tendientes a fortalecer la investigacién en el estado.
Este modelo tiene el potencial de fortalecer la eficiencia
y eficacia de la labor de la fiscalia.

Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

iii. Procuraduria General de la Republica (PGR)

En febrero de 2017 la PGR presenté al Senado de la
Republica un informe™ por el que plantea un diag-
noéstico y plan de trabajo para la homologacion de la
arquitectura institucional de las fiscalias y procuradu-
rias del pais, con el propésito de facilitar el desempefo
del SJPA. En dicho documento identificd, ademas, sus
dos principales desafios frente al nuevo esquema de jus-
ticia, consistentes en: 1) Fortalecer las capacidades insti-
tucionales de investigacion y litigacion; y 2) Aprovechar
la totalidad de las alternativas que ofrecen las normas
nacionales procesales de orden penal para alcanzar su
fin Gltimo, que no es otro que el de lograr la paz social.™

Ante la diversidad de criterios y formas de trabajo de
las distintas areas de la PGR, se disend un modelo de
gestién y organizacién, con la finalidad de estandarizar
la operacién, asi como de dar respuesta a las nuevas
exigencias del SJPA. Este modelo previé la creacion de
distintas dreas o unidades: a) atencién inmediata, b) uni-
dades de investigacion y litigacion y, c) dreas comunes
de servicios de apoyo a la funcién sustantiva.

La nueva estructura operacional plantea enfocar los es-
fuerzos y recursos de forma estratégica en la investiga-
cién criminal; separar la funcién sustantiva del MP de
las actividades administrativas y de gestion vy, por otro
lado, desestimar casos y priorizar el uso de salidas alter-
nas, siempre que resulten viables. Como ya se mencio-
no, el modelo prevé la creacién de dreas comunes de
servicios de apoyo a la funcién sustantiva, entre las que
destacan las siguientes:

eUnidad de Atencion Inmediata: sera la encarga-
da de ingresar, registrar, distribuir y asignar todos
los asuntos que lleguen a la PGR.

eUnidad de Analisis Criminal (UAC): dard apo-
yo a las mesas de investigacién en la preparacién
de la teorfa del caso y en la integracion de las
carpetas de investigacion, priorizando los asuntos
que presenten un mayor grado de complejidad.
En general, su finalidad es apoyar las labores sus-
tantivas del AMP.

13 PGR. Hacia un nuevo modelo de procuracion de justicia. Diagndstico y plan de trabajo (Febrero 2017). Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/

attachment/file/239861/INFORME_PGR.pdf

' Ibidem, p.p. 7y 8.
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eUnidad de Apoyo al Proceso Sustantivo
(UAPS): facilitard la labor de los AMP en la ad-
ministracion de la agenda de audiencias, ges-
tion de las videograbaciones de las audiencias
y el control del desempefio de las unidades
de investigacién, asi como la generacién de
informacién estadistica y reportes administrati-
vos y de gestion.

El AMP serd el responsable del caso, desde el inicio
hasta la terminacién del mismo, independientemente
de la etapa del proceso donde termine. Esto con el
objeto de manejar eficientemente y de forma efec-
tiva la carga promedio de asuntos y dar respuesta
a las exigencias del SJPA. Es importante destacar la

sala de mando ministerial (Ver grafica) en la cual
convergen el Ministerio Piblico y la trilogia de apo-
yo a la investigacion (TAl) compuesta por policia,
perito y analista. Esta sala estd encargada del analisis
del caso, para establecer la estrategia o plan de inves-
tigacion, asi como los compromisos institucionales.

Este modelo, en su concepcién, tiene la visién de
enfocar los recursos de la PGR de forma estratégica,
partir de la priorizacién y la separacién de funcio-
nes, para tener como resultado una operacién mas
eficiente. Esto, sumado al modelo de trabajo lineal
del ministerio publico, lo convierte en un referente
que puede ser retomado para el disefio de un modelo
homologado de investigacion.

UAPS = Unidad de Apoyo al Proceso Sustantivo
Al = Atencion Inmediata

UAC = Unidad de Analisis en Criminalistica
UAR = Unidad de Abatimiento del Rezago

FA = Fiscal Asistente

| = Investigador

OM = Oficial Ministerial

Atencion
inmediata

4 Abogados y
1 Analista

Fiscal

Modelos de Investigaciéon Criminal (Propuestas)

Unidad de investigacion
y litigacion

Sistema
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alternativa/
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- J

Servicios periciales
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Fuente: Plan Maestro de Implementacion de la PGR
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Las buenas practicas expuestas en esta seccién, si bien
han resultado en una mejora en la operacién de las
instituciones en que se han implementado, no se han
materializado en resultados exitosos. Esto se debe, en-
tre otras razones, a que se trata de practicas aisladas
gue no se enmarcan dentro de un plan integral.

En ese contexto, retomando las buenas précticas
identificadas, CIDAC propone una serie de linea-
mientos para el disefio de un modelo homologado de
investigacién criminal, que cuente con una visién inte-
gral y que permita el fortalecimiento de la investigacion
criminal en las instituciones de procuracién de justicia
a nivel nacional.



i LINEAMIENTOS

n primera instancia, es necesario sefalar que los

objetivos planteados por las diversas reformas

constitucionales en la materia no seran cumpli-
dos, hasta en tanto exista la articulacién efectiva entre
una politica criminal y una de persecucién penal, que
trascienda a las procuradurias o fiscalias del pais y
en donde se evalten los desafios de seguridad y de
justicia desde una visién integral, para que puedan
ser atacados de forma estratégica desde distintas insti-
tuciones y con distintos mecanismos.

Una vision sistémica del sector requiere, al menos, de la
definicion de cuatro ambitos de incidencia institucional:

Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

1) prevencion general: consiste en la generacién de
mejores condiciones econémicas y sociales, ademas
de la identificacion y atencién de factores de riesgo;
2) prevencién especifica: se refiere a las labores po-
liciales proactivas de prevencién del delito, como la
inteligencia criminal y las estrategias de disuasion del
delito; 3) reaccién: consiste en el sistema de procura-
cién e imparticién de justicia, encargado de la perse-
cucion del delito y de su enjuiciamiento; y 4) sancién:
consistente en el sistema penitenciario y de sanciones
alternativas, que tiene como fin la reinsercién social,
la reparacién del dafio y, en dGltima instancia, la pre-
vencién del delito.

Prevencion
General

A

Politica Criminal

Secretaria de Gobernacion
Secretaria de Desarrollo Social
Secretaria de Educacion Publica
Secretaria de Salud

Gobiernos estatales y municipales

- Educacioén, salud, desarrollo
econdmico y social
- Identificacion y atencién
de factores de riesgo
(familia, escuela,
espacios publicos)

- Inteligencia criminal,
estrategias de disuasion del delito,
generacion de confianza
y colaboracion ciudadana.

Secretaria de Gobernacion
Secretarias de Seguridad Publica
Comision Nacional de Seguridad Publica

Prevencion
Especifica

Disuasion del delito / Reinsercién Social

Sancion

Reaccion

- Procuracion e imparticion
de justicia (salidas alternas
y proceso penal)

- Sistema penitenciario
y sanciones distintas
a la prision

Organos de Prevencién

Procuradurias / Fiscalias ) .. .
y Reinsercion Social

Poderes Judiciales
Policias

Fuente: CIDAC.
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La delimitacién clara tanto de los distintos dmbitos del
sector de seguridad y justicia, como de las esferas de
competencia de las instituciones, posibilita la asigna-
cion de responsabilidades y la planeacion estratégi-
ca. Una vez hecho esto, lo siguiente es definir los
criterios a partir de los que debe desarrollarse la
procuracién de justicia. Tomando en consideracién
que México fue uno de los Gltimos paises de lati-
noamericana en adoptar el sistema de justicia de
corte acusatorio-adversarial, CIDAC retomé las ex-
periencias de varios paises de la regién (Guatemala,
Colombia, y Chile) y la opinién de expertos interna-
cionales -en particular la de Jan-Michael Simon- con
el propésito de plantear los lineamientos minimos
para la homologacién del modelo de investigacién
criminal. Si bien cada experiencia internacional tie-
ne sus particularidades y difiere del caso mexicano,
desde su forma de gobierno hasta el disefio insti-
tucional de las fuerzas de seguridad y de procura-
cién de justicia, fue posible, a través de ellas, de-
tectar practicas positivas en la operacion cotidiana
e identificar problematicas comunes.

A partir del andlisis de la informacién recolectada por
CIDAC, tanto del ambito nacional como de las expe-
riencias internacionales, asi como de las conclusiones
derivadas de las reuniones con operadores nacionales
y extranjeros, fue posible elaborar una serie de reglas
minimas para la homologacién de la unidad de inves-
tigacién criminal en el pais. Estos lineamientos, parti-
cularmente los especificos, atienden a la necesidad de
contar con las estructuras necesarias para desarrollar
un modelo de gestion homologado, que sea lo sufi-
cientemente flexible como para ser adaptado a los di-
versos contextos del pafs.

a. Lineamientos generales

Se refieren a las condiciones minimas institucionales
que deben ser atendidas antes de entrar a las particulari-
dades de la operacién diaria y son:

eDesarrollar disefios normativos e institucionales
que garanticen, por una parte, autonomia politica y
técnica a las procuradurfas o fiscalias en el pais —
tanto en el dmbito federal como en el local- vy, por
la otra, la existencia de contrapesos y mecanismos

de supervision externos que posibiliten procesos de
rendicién de cuentas.

*Definicién clara de la “politica criminal”, de la “politica
de persecucion penal” y del “plan de persecucién penal”.
Politica criminal: [a decisi6n tomada por las dis-
tintas instituciones nacionales involucradas en el
sector de seguridad publica y justicia penal res-
pecto a cémo se hara frente a la criminalidad,
lo que implica la definiciéon de qué conductas
seran consideradas delitos y como seran san-
cionadas. Es en este nivel en donde se articulan
las diversas competencias federales, estatales y
municipales. En este sentido, la definicién de
politica criminal tiene un caracter normativo y no
operativo; ademas, se guia por una visiéon de me-
diano y largo plazo.

Politica de persecucién penal: decisién toma-
da por la entidad encargada de ejercer la accién
penal respecto a qué delitos dara prioridad en la
persecucién. Se trata de una politica orientada al
disefio e implementacion de una técnica de gestion
estratégica de la carga de trabajo y del flujo de ca-
SOs que son puestos en conocimiento de la insti-
tucion. Esta politica establece los objetivos de la
institucién en materia de procuracién de justicia
y determina los distintos mecanismos disponibles
para lograr de una forma mas eficiente la perse-
cucién del delito. Su principal propdsito es ga-
rantizar la focalizacion de los recursos a partir de
un uso estratégico de las fortalezas institucionales.

Plan de persecucion penal: En términos gene-
rales se refiere a las especificaciones sobre cémo
perseguir los delitos; en otras palabras, es el do-
cumento —en clave de politica publica— que esta-
blece los “comos” de la politica de persecucion
penal. Involucra el disefio de un plan especifico
por parte del Fiscal General que se refiere a: 1)
andlisis y procesamiento de informacién, 2) di-
sefio y ejecucion de criterios de priorizacién con
base en andlisis de contexto y estadistica, 3) de-
finicién concreta de objetivos, 4) mecanismos
de evaluacion y 5) mecanismos de rendicién de
cuentas y transparencia.



eEntender la operacién de la institucion, en rela-
cién con la gestion de las causas, como un pro-
ceso de gestion de informacion: Noticia criminal
— Sistematizacién — Evaluacion - Generacién de
hip6tesis — Proyeccién de un plan para sostener la
hipétesis = Recoleccién de informacién — Anali-
sis de la informaciéon — Flujo e integracién de la
informacién — Revaluacion.

eDesarrollar la homologacién de datos —el activo
mas importante para la gestion— de forma paulatina
e interactiva, evitando el uso de variables excesivas
que resultan inservibles.

Garantizar acceso a un “Banco Unificado
de Datos” para analisis criminal y persecu-
cion del delito.

Este banco debe no solo integrar informacion
de las Procuradurias/Fiscalias y Policias sino tam-
bién conectarse con informacién de otras insti-
tuciones gubernamentales (registros notariales y
administrativos, impuestos, etc.)

eRestringir la especializacién a lo estrictamente
necesario y no obligatoriamente en funcion del
tipo de delito (pues puede obstaculizar la co-
nexion de los casos).

eIncorporar el analisis de la politica publica y de
perspectivas multidisciplinarias para la definicion y
resoluciéon de problemas.

b. Lineamientos especificos

Una vez definidos los criterios generales minimos para
la operacién de las instituciones de procuracién de
justicia, lo que sigue es delinear los estandares indis-
pensables para la operacién especifica de las unida-
des de investigacion. A partir de una serie de talleres y
discusiones con expertos nacionales y extranjeros, se
elaboraron algunos los lineamientos especificos, que
se consideran necesarios para el desarrollo de un mo-
delo homologado de unidad de investigacién criminal
en el pafs, mismos que a continuacion se presentan:

e Distintos tipos de delincuencia requieren distintas
maneras de operar y de disefio institucional; no obs-

tante, es necesario superar la distincion estricta con
base en “tipos de delitos”. Las unidades de investi-
gacién deben contar con la misma estructura institu-
cional y funcional, independientemente del tipo de
delito de que se trate.

ela flexibilidad es la principal caracteristica de las
unidades de investigacion. Las células de investiga-
cién, en coordinacién con los ministerios piblicos,
deben ser capaces de adaptarse y diversificarse para
atender los casos, de acuerdo con la complejidad
que presenten.

eCuando la complejidad de un asunto o la inci-
dencia delictiva lo ameriten, es factible la configu-
raciéon de unidades de investigaciéon especializa-
das por delito o por caso. Estas unidades mutaran
cuando el contexto institucional o social lo de-
mande, o cuando el asunto haya sido determina-
do. Lo anterior, siempre en respuesta al plan de
persecucion de la fiscalia.

e Garantizar la separacién de funciones sustantivas
y administrativas al interior de las unidades, a tra-
vés de la creacion de dreas de servicios comunes,
con el objetivo de incrementar y hacer un uso efi-
ciente del tiempo que las dreas de investigacién y
analisis dedican a la persecucion del delito.

eDesarrollar una unidad de analisis criminal con au-
tonomia técnica, de forma que se garantice la obje-
tividad en sus labores. Esta unidad esta a cargo de la
produccién de la informacién necesaria para reducir
la complejidad del objeto de investigacién.

Derivado de las diversas consultas a operadores y ex-
pertos de los &mbitos nacional e internacional resulté
evidente, como ya se sefnal6, la necesidad de plantear
estructuras flexibles, que respondan a los planes de
persecucion penal y no necesariamente —como ocu-
rre ahora- a distinciones en funcién del tipo de delito.
La especializacién rigida e inflexible no ha deriva-
do en una investigacion efectiva de los delitos; por
el contrario, ha creado estructuras burocraticas poco
operativas que, en palabras de los mismos operadores,
han dificultado la coordinacién y comunicacion entre
las distintas unidades y han obstaculizado la investiga-
cién de casos complejos.
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A partir de esta premisa, la propuesta de CIDAC consiste
en dejar atrds el uso de la especializacién por delito de
manera desmesurada vy rigida, para dar paso a estruc-
turas flexibles, que permitan el uso de los recursos de
acuerdo con la incidencia delictiva, las necesidades ins-
titucionales o la complejidad de los casos que conocen
las unidades de investigacién. Si bien es factible que las
unidades de investigacion se especialicen por delito o,
incluso por caso, cuando se requieran grupos de traba-
jo especializados, éstas deben tener la posibilidad de
modificarse cuando el contexto social o institucional, la
incidencia delictiva y la demanda asi lo requieran, para
una operacién y empleo de recursos mas eficiente.

Como se observard mas adelante, no existe una distincién
entre las clases de unidades de investigacion. Todos los
asuntos que requieran de una investigacion seran canali-
zados a una unidad en donde, de acuerdo con las caracte-
risticas de cada caso, se integraran células de investigacién

conformadas por peritos y operadores de andlisis criminal
con distintos perfiles y con distintos niveles de especiali-
zacién, coordinados por un Jefe de Investigacion.

A continuacién, se explican las caracteristicas del mo-
delo de investigacion criminal y de sus distintas dreas
funcionales y de apoyo:

* Estructura homologada de instituciones de procura-
cién de justicia:

La propuesta toma como base la separacién de los pro-
cesos sustantivos que plantea el Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (CEJA)" y que son: 1) Seleccién
de asuntos y uso de facultades discrecionales; 2) Recopi-
lacién y manejo de informacion de cada caso; 3) Ejerci-
cio de la accién penal de conformidad con las distintas
alternativas procesales; y, 4) Litigacién de casos en au-
diencias. La propuesta parte de asociar el disefio funcio-

Politica de persecucion penal

4

Plan de persecucion penal

Denuncia

—_—
o querella

¥

Unidad de atencion
temprana o inmediata

Justicia alternativa
(MASC)

Jefe de investigacion

Analisis criminal

Unidad de investigacion

Unidad de tramitacién
masiva

Célula de conduccion legal
de la investigacion

Agente del Ministerio
Publico

Formalizacion judicial
de la investigacion

Implementacion tactica

Coordinacion y comunicacion permanente

.
I
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I
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'
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' Centro de Estudios de Justicia de las Américas (2012), Gestidn de Fiscalias. Consideraciones sobre los modelos y herramientas de gestion de las fiscalias,

Santiago, Chile.



nal de cada area a estos procesos sustantivos y plantea
un modelo de organizacién que gira en torno al uso de
servicios comunes (periciales, investigacién y apoyo ju-
ridico administrativo). El modelo “tipo” no esta ligado a
una configuracién Gnica y rigida, sino que debe adaptar-
se a la realidad del lugar, a la conflictividad o incidencia
existente y al tamano de la demanda de servicios.

La descripciéon de las tres principales funciones (aten-
cién temprana, despacho masivo e investigacién) de las
distintas dreas se presenta a continuacion:

i. Unidad de atencién temprana (o inmediata)

Es el primer encuentro entre el ciudadano vy la justicia,
por lo que debe cumplir dos objetivos principales: a)
Proporcionar un trato digno vy eficiente al denunciante
o inculpado, y b) Dar atencién a los casos (aceptar o
rechazar) y turnarlos al area de despacho masivo o de
investigacion, segtn lo amerite cada caso.

Es necesario reconfigurar administrativamente
las actuales areas de atencién temprana para dar-
les la naturaleza de 6rgano desconcentrado, con
presencia (fisica y funcional) en todos los puntos
de servicio. Este deberd depender jerdrquica-
mente de la Fiscalfa General y no de una fisca-
Iia en especifico, como se encuentran subordi-
nados actualmente.

Es preciso garantizar una entrada Unica, sin dis-
tincién de casos. Ya sea que se trate de una sim-
ple consulta u orientacién o de la denuncia de
un delito de alto impacto, sin excepcién, deberan
transitar por un registro Gnico. Esto facilitara co-
nocer el universo de asuntos y permitira al fiscal
de atencién temprana, con base en sus facultades
discrecionales, seleccionar y clasificar cada uno
por su naturaleza.

Ejercer la facultad de abstenerse de investigar
cuando los hechos relatados en la denuncia, que-
rella o acto equivalente no fueren constitutivos de
delito o cuando los antecedentes y datos sumi-
nistrados permitan establecer que se encuentra
extinguida la accién penal o la responsabilidad
penal del imputado.

ii. Unidad de tramitacion masiva

Aportar un andlisis de la complejidad y grave-
dad de los hechos.

Evaluar y registrar la informacion Gtil para siste-
matizarla y compartirla con el drea de analisis cri-
minal, siempre a través de [a misma herramienta.

Determinar los casos distintos a los que deben
ser turnados a la unidad de investigacién. Es de-
cir, aquéllos en donde los hechos relatados en la
denuncia o querella sean constitutivos de delito,
pero no se tenga plenamente identificado al pro-
bable responsable y no existan mayores datos para
hacerlo o elementos para establecer una linea de
investigacion; casos en los que exista posibilidad
de finalizar la investigacion sin ejercer accion pe-
nal; asi como aquellos en los que se determine
enviar a archivo temporal o aplicarse un criterio
de oportunidad.

Cuando se encuentren elementos para estable-
cer una linea de investigacién, se debe canalizar
la carpeta a la unidad de investigacién.

Unidad de investigacion.

Estas unidades solamente estardn encargadas
de investigar aquellos casos que cumplan con las
siguientes caracteristicas: a) que los hechos rela-
tados en la denuncia o querella sean constitutivos
de delito; b) con detenido o probable responsable
conocido; o bien c¢) asuntos en que, atin sin que se
conozca la identidad del probable responsable, se
tenga informacion suficiente y valiosa que ameri-
te continuar con la investigacion.

Habra un drea de soporte para el apoyo en las
labores administrativas-juridicas, de forma que la
célula de investigacion estara liberada de otras
tareas que puedan distraer su atencién y tiempo.

El despacho de los casos es lineal. Es decir, que el
fiscal o AMP que realiza la conduccién legal de la in-
vestigacion desde el inicio, deber ser también respon-
sable de judicializary litigar el caso en los tribunales.
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° La composicién de las células de investigacion
puede ser escalable en funcién del tipo de delito, la
complejidad del caso y el tamano de la incidencia.
En fiscalias con incidencia alta se pueden integrar
células de investigacion tan amplias o reducidas
como el caso lo requiera.

iv. Propuesta de Unidad Homologada de Investigacion
Criminal

Esta propuesta consiste en la integracion de una “Célula
de Investigacién” a cargo de un “Jefe de Investigacion”,
de quien dependeran peritos de campo y operadores de
analisis criminal. Esta célula debe mantenerse en coor-
dinacién y comunicacién estrecha con el AMP quien, a
su vez, tiene la conduccién legal de la investigacion y la
responsabilidad de formalizar las investigaciones ante el
6rgano jurisdiccional.

Este modelo debe ser flexible, atendiendo a la incidencia
delictiva, a las necesidades institucionales o a la com-
plejidad de los asuntos. Cuando un caso lo amerite se
formaran células de investigacién compuestas por gru-
pos de trabajo especializados e interdisciplinarios para
su atencion, de acuerdo a los perfiles que se requieran
para cada asunto en particular. Un asunto puede con-
siderarse complejo cuando la naturaleza de los hechos
investigados requiere practicar investigaciones de natu-
raleza muy diversa en términos de su objeto, del espacio
y del tiempo, y recabar una gran cantidad de informa-
cién.'® Los criterios que pueden ser tomados en cuenta
para considerar un caso complejo, son los siguientes:

° Requieran demasiada informacién o antecedentes
para decidir la forma de resolucién.

* Con la informacién disponible no sea posible to-
mar una decision para su determinacion.

* Requieran una gran cantidad de decisiones juridicas.

¢ Demanden la elaboracién de un estudio de caso
mas sofisticado.

* Requieran el uso de medios extraordinarios de
investigacion.

* Presencia de una organizacién delictiva en el caso.
° Requiere indagatorias vinculadas entre si.

° Requieren un alto grado de especializacién para
su investigacion.

e Alta probabilidad de que el caso involucre mas
de un delito.

Las células de investigacién requieren de una imple-
mentacion eficiente del ciclo de investigacion, es decir,
que exista un proceso de sistematizacién, evaluacion,
hipétesis, recoleccion, andlisis concreto e integracion
de informacién. Ademas, se deberd garantizar la inter-
vencién oportuna de la unidad para evitar que se atraiga
un asunto demasiado tarde, lo que derivaria en infor-
macién fragmentada y en una investigacion deficiente
o incompleta.

La propuesta de unidad de investigacién se presenta de
forma grafica a continuacion:

Unidad de investigacion

Célula de conduccion legal

Célula de investigacion de la investigacion

Agente del Ministerio
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16 Fundacion para la Justicia y el Estado Democratico de Derecho, et. al.(2017), Memoria escrita del Seminario Internacional “La Fiscalia que México necesita”,
p. 133. Disponible en: https://www.wola.org/wp-content/uploads/2017/09/LaFiscaliaQueMexicoNecesitaSeminario.pdf



La estructura de la unidad de investigacién propuesta
por CIDAC responde al escenario ideal dentro de la 16-
gica de un sistema acusatorio, partiendo de una inter-
pretacién amplia del articulo 21 constitucional. Es decir,
que la Célula de Investigacion se encuentra al mando
de la implementacién y ejecucidn de la investigacién,
en permanente coordinacién, colaboracién y comu-
nicacion con el Ministerio Pdblico, quien es respon-
sable de la conduccién legal, la asesoria juridica y la
formalizacién de la investigacién.

Sin embargo, hay visiones que se contraponen res-
pecto de la colaboracién entre el Ministerio Pdblico y
la policia en labores de investigacion. Actualmente el
articulo 21 constitucional establece que “la investiga-
cién de los delitos corresponde al ministerio pablico
y a las policias, las cuales actuaran bajo la conduccién
y mando de aquél en el ejercicio de esta funcién”. De
acuerdo con la interpretacién realizada por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en una tesis aislada, el arti-
culo citado implica un control estricto por parte del Mi-
nisterio Pablico de todas las actuaciones de la policia.'”

No obstante, la propuesta de CIDAC se enmarca den-
tro de la l6gica del sistema acusatorio, partiendo de
una interpretacion amplia del articulo 21 constitucio-
nal, en la que la conduccién de la investigacién por
parte del Ministerio Piblico es eminentemente legal,
para la formalizacién y determinacion de necesidades
probatorias y procesales.

En este contexto, las funciones especificas de las poli-
cias y los ministerios piblicos serian las siguientes:

1) Investigan.
2) Dirigen las células de investigacion.

)

)
Agentes de 3) Realizan andlisis criminal.

)

)

investigacion

4) Establecen vinculos y correlaciones.
5) Solicitan servicios periciales.

1) Determina las necesidades
probatorias y procesales de los casos.

2) Procesa peticiones de investigacion
ante los jueces.

3) Ejerce la accion penal hasta
su conclusion.

Ministerio
Publico

Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

Es indispensable hacer hincapié en el hecho de que la
idea de un modelo homologado de procuracién de
justicia no implica en forma alguna que todas las fis-
calias del pais deberdn cumplir de manera estricta
con las estructuras planteadas. Lo que si se propo-
ne es que, de acuerdo con sus propias capacidades
y limitaciones, el modelo de gestién sea el mismo v,
por lo tanto, el tratamiento y el proceso de registro
deberan ser homogéneos. Del mismo modo, los li-
neamientos minimos presentados tienen como Uni-
co proposito que se garantice la existencia de areas
funcionales semejantes a las propuestas, en cualquier
punto desplegado en el territorio de servicio, pero, en
ningln caso, que las estructuras sean una copia fiel
del nimero de areas o personal.

c. Lineamientos transversales

La transversalidad consiste en que estos estdndares
debieran ser implementados no Gnicamente dentro de
las unidades de investigacién sino en todas las areas y
para todas las funciones de la institucién e, idealmente,
también deberian permear en otras instituciones del sis-
tema de justicia, para garantizar mecanismos efectivos
de coordinacion interinstitucional. Los lineamientos son
los siguientes:

 Consolidar la operacién efectiva del servicio pro-
fesional de carrera, al menos en las areas sustantivas,
por medio de procesos de reclutamiento, seleccién,
ingreso, permanencia, formacién, evaluacién y pro-
fesionalizacion de los operadores, bajo criterios de
legalidad, objetividad, eficiencia, mérito, profesio-
nalismo, honradez y respeto a los derechos humanos.

e Desarrollar y operar de forma efectiva mecanis-
mos de monitoreo y evaluacién del desempefio de
los operadores.

* Idealmente dichos mecanismos deben apli-
carse en colaboracién con organizaciones, aca-
démicos y expertos de la sociedad civil, para
garantizar su transparencia y objetividad.

17 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Tesis: 1a. CCCXINI/2013 (10a.), Primera Sala, Libro XXV, octubre de 2013, Tomo 2 P4g.

1049. Tesis Aislada(Constitucional).
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Garantizar el disefio de indicadores acordes e Implementar sistemas informaticos de gestion

con la légica y los principios del SJPA y evitar, y generacién de datos e informacién, que se en-
en lo posible, la evaluacion aislada y con base cuentren interconectados con otras instituciones
en indicadores que respondan a las exigencias del sistema de justicia, en particular, y del gobier-
del sistema mixto-inquisitivo.'® no, en general.

18 Durante las reuniones, operadores y expertos insistieron en la necesidad de desarrollar mecanismos de evaluacién que garanticen el analisis sistémico y
acorde a las necesidades del sistema acusatorio. En particular, Open Society Justice en su iniciativa de “Presuncién de Inocencia” se refiri¢ a los siguientes va-
lores rectores: 1) proteccion de vulnerabilidades (victimas, testigos y/o imputados); 2) uso racional de recursos (humanos y materiales) y, 3) agilidad del sistema
(capacidad del sistema para responder a las necesidades de los diversos casos).

30



@8 TRANSICION

or ltimo, es necesario plantear una propuesta que

guie el proceso de transformacién institucional

que implica la adopcién de un modelo homolo-
gado de investigacion del delito, particularmente en
el contexto de autonomia constitucional de las fisca-
lfas en el pais. Esta ruta critica, pensada en el contex-
to de la transicién de la PGR hacia la FGR, puede ser
replicada en el ambito local en las distintas entidades
federativas que planean o se encuentran en procesos
de transformacioén institucional similares. La ruta cri-
tica sugerida se compone de seis etapas:

Lineamientos para un Modelo Homologado de Investigacion Criminal

En todas y cada de una de las etapas debe garantizarse un
proceso transparente y publico en el que participe ac-
tivamente la ciudadania, representada, entre otros, por
la academia, las organizaciones de la sociedad civil y
expertos. Dicha participacién consistird en el monitoreo
y la evaluacién de la transicién, asi como en la emi-
sién de recomendaciones para la mejora de la institucion.

Monitoreo independiente y ciudadano

1 2

Desarrollar y consensuar

el disefo técnico
de la institucion

6 5

Instalacion del nuevo

Desactivacion
del modelo anterior

Discusion y promulgacion
de la Ley Organica

disefo institucional
(planeacion y ejecucion)

3

Seleccion y nombramiento

=)

de titulares

\

4

Asignacion presupuestaria

-
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I CONSIDERACIONES FINALES

a transicion hacia fiscalias con autonomia constitucional

y en particular el establecimiento de un modelo homo-

logado de investigacién criminal, tiene el enorme desa-
fio de soslayar un simple cambio nominal y lograr una ver-
dadera transformacién de la procuracién de justicia en el
pafs. En ese sentido, se trata de un proceso de largo plazo
que, sin embargo, requiere de una estrategia que incluya
acciones en el corto y el mediano tiempo.

En primer lugar, la transicién debe acompanarse de las
adaptaciones normativas necesarias, como la revision del
articulo 21 constitucional y la emisién de las leyes organi-
cas, con la finalidad de eludir la diversidad de interpreta-
ciones y criterios, asi como dotar de certeza tanto al proce-
so de transicién como a la operacién misma.

Asimismo, es necesario establecer un esquema de gra-
dualidad tanto de reconversion personal y traspaso de los
recursos, asi como para la resolucién paulatina de casos
vigentes. Este proceso debe contemplar una estrategia de
gestion de cambio, asi como la desburocratizacién escalo-
nada de los procesos y esquemas de trabajo, con la finali-
dad dltima de transitar de una funcién de administracién
de expedientes a una funcién de investigacién criminal.

Por otro lado, es fundamental la articulacién de un esque-
ma de indicadores que permitan llevar a cabo un segui-
miento y monitoreo permanentes al proceso de transicién.
El establecimiento de mecanismos efectivos de supervi-
sién, control y evaluacién dotaran al proceso de una visién
de mejora continua, a partir de informacién objetiva para
la toma de decisiones.

Por tltimo, partiendo de la visién sistémica de seguridad y
justicia, la transicion va mas alla de la transformacién de
las instituciones de procuracién de justicia. En particular,
este proceso debe de ir de la mano de una reconversién
y fortalecimiento de la policia, no sélo en funciones de
investigacion, sino de manera integral.

El modelo de investigacién criminal, que se concibe desde
la unidad mas bésica de operacién, que es la unidad de
investigacion, constituye una pauta para el disefio de un
modelo de procuracion de justicia a nivel nacional. Por
ello, se hace un llamado a que el presente documento re-
presente un insumo y referente en el debate nacional para
la definicién del modelo de procuracién de justicia que re-
quiere el pais.






