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PRESENTACION

EN ENERO DE 2021 SE CUMPLIO EL SEGUNDO ANO EN FUNCIONES DE ALEJANDRO
GERTZ MANERO COMO PRIMER FISCAL GENERAL DE LA REPUBLICA. También por segun-
da ocasién®organizaciones de la sociedad civil que hemos dado seguimiento al desempefio del
Fiscal General realizamos este balance de su desempefio anual, con la finalidad de reorientar

su gestién bajo parametros derechos humanos y resultados.

Desde la edicién 2020 del “Balance Ciudadano a1 Afio de Gestidn del Fiscal General de la Republi-

ca’ (en adelante “Balance 1 Afio”) reconocimos la dificultad de transformar una institucién “‘que-

brada” por un rezago de casos sin solucionar, una estructura burocratica anquilosada y compleja:

“A su llegada a la Fiscalia General de la Repuiblica (FGR), dicha institucién se encontraba ya
en crisis, con serias deficiencias internas en su funcionamiento, resultados muy limitados en
términos de casos resueltos, judicializados y sentencias condenatorias obtenidas, en medio
de un clima de impunidad y con alto descontento por parte de victimas, sobre todo en casos

que implican graves violaciones a los derechos humanos y gran corrupcion.™

Ante este escenario, realizamos propuestas concretas para avanzar de manera gradual a la
transformacién de una de las instituciones primordiales del sistema de justicia penal en Mé-
xico. Entonces, apuntabamos las bondades que ofrecia un nuevo marco legal e irregularidades
en los procedimientos de varios nombramientos, entre ellos el del propio Fiscal General. Tam-
bién entonces sefialamos que la nueva Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica (en
adelante LOFGR) nos brindaba una oportunidad fundacional para construir -en el &mbito fe-
deral- una procuracién de justicia con metas definidas en el mediano y largo plazo, asi como

una organizacién que permitiria afrontar la persecucién de fenémenos criminales complejos.

Con esos antecedentes, para la realizacién de este Balance del segundo afio de gestién del Fiscal
General de la Republica, analizamos una serie de dificultades que no se atendieron en 2019:
procesos irregulares para el nombramientos de cargos claves, comprensién distorsionada
de la autonomia institucional, falta de retroalimentacién con la ciudania y revisién de los
instrumentos de planeacién a los que legalmente esta obligado el Fiscal y, sobre todo, ausencia

de rendicién de cuentas.

1 Paraverel “BALANCE CIUDADANO A 1 ANO DE GESTION DEL FISCAL GENERAL DE LA REPUBLICA”, consultar el sitio https:/
www .fundacionjusticia.org/wp-content/uploads/2020/01/FINAL_DIGITAL_A-UN-A%C3%910-DE-JUSTICIA-Y-AUTONOMIA pdf

2 Ibidem, pagina 5.
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En el segundo afio de gestiéon esperariamos que las herramientas de transicién de la Procuradu-
ria General de la Republica (en adelante PGR) hacia la Fiscalia General de la Republica (en ade-
lante FGR o Fiscalia) se hubieran empezado a aplicar y que se hubiesen generado avances tanto
en la reorganizaciéon de la Fiscalia, como en la resolucién de casos y atenciéon a victimas. También
supondriamos que se darian muestras de un mayor grado de independencia de los fiscales y crea-
cién de mecanismos para coordinar investigaciones con otros actores. Por ello, la presente edi-
cién se enfoca en el andlisis de la implementacién de la ley vigente, el cumplimiento de los com-
promisos de la Fiscalia plasmados en el Plan de Persecucién Penal® y el Plan Estratégico de Tran-
sicién?, el ejercicio de la autonomia y las capacidades de colaboracién con actores directamente
relacionados con la investigacién y persecucién de delitos. Los resultados que se presentan no
son alentadores: de 34 rubros analizados s6lo 2 se han cumplido, 8 tienen algin nivel de avance,

20 estan incumplidos y en 4 no se encontré informacién disponible para evaluar.

Desde que se creé la FGR como érgano auténomo, los esfuerzos de las autoridades se han diri-
gido cada afio a plantear grandes paquetes de reformas legales (en enero de 2020 al modelo pro-
cesal penal® y desde octubre de 2020° a febrero de 2021 a la ley organica que regula a la Fiscalia
y ordenamientos que establecen mecanismos de coordinacién con ésta), en vez de enfocarse en

el andlisis de resultados de la institucién.

De realizarse estudios sobre los resultados, tal vez se podrian justificar y legitimar cambios le-
gislativos estratégicos o identificar otros factores de diversa naturaleza que obstaculizan o fa-
vorecen la transformacién de la Fiscalia. Desde sociedad civil, insistimos que el marco legal
ofrece oportunidades importantes de modernizar a la Fiscalia y, que de manera paralela, es ne-
cesario monitorear constantemente los resultados de la procuracién de justicia en México, es-

pecialmente a nivel federal.

3 El Plan de Persecucion Penal (provisional) de la Fiscalia General de la Reptiblica se puede consultar en https://www.gob.mx/cms/
uploads/attachment/file/537437/PPP_Provisional_Versi_n_Final_Firmada_con_Anexo.pdf

4 Fiscalia General de la Republica, “Plan Estratégico de Transicion” se puede consultar en https:/infosen.senado.gob.mx/sgsp/
gaceta/64/2/2020-02-05-1/assets/documentos/FGR_Plan_Estrategico_Transicion.pdf

5 El 15 de enero de 2020 (primer aniversario de Alejandro Gertz Manero como Fiscal General) se anuncié un paquete de reformas al
sistema procesal penal, que finalmente no se presenté formalmente al Congreso ya que tuvo un rechazo general por parte de la ciudadania
y el gobierno por ser regresivo en muchos aspectos procesales y de derechos humanos (Ver https://www.jornada.com.mx/ultimas/
politica/2020/01/16/evita-el-senado-recibir-reforma-al-sistema-de-justicia-penal-7275 html). La opinién fue tan adversa, que orillé al
Fiscal a desconocer su autoria, a pesar de ser muy similar a la que Alejandro Gertz Manero ha propuesto desde hace 19 afios: primero en
2002 cuando fungi6 como Secretario de Seguridad Publica y en 2010 como Diputado del Partido Convergencia. Ademds de que entre
las propiedades de los archivos “filtrados”en 2020 se puede ver como autor a la “Procuraduria General de la Republica”. La propuesta de
2002 se puede consultar en la Revista de Administracion Piiblica, Nimero 106y a través de la pagina https://www.inap.mx/portal/images/
REVISTA_A_P/rap_106_2002.pdf. La iniciativa presentada en el Congreso en 2010 se puede consultar en los archivos del Congreso
a través de la pagina http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2010/09/asun_2675776_20100907_1283881074.pdf. Sobre el
contenido de la iniciativa “filtrada” ver Revista Nexos, El Juego de la Corte, ;La refoma que viene? Buscar la paz con un proceso penal
autoritario, por Alejandro Jiménez, 20 de enero de 2020 y a través de la pagina https://eljuegodelacorte nexos.com.mx/?p=10894

6 LaIniciativa con proyecto de decreto por el que se expide la Ley de la Fiscalia General de la Reptiblica, se abroga la Ley Orgédnica
de la Fiscalia General de la Repiiblica y se reforman, adicionan y derogan disposiciones de distintos ordenamientos legales se
puede consultar en la Gaceta del Senado LXIV/3PPO-27/112932 del miércoles 07 de octubre de 2020, https://infosen.senado.gob.
mx/sgsp/gaceta/64/3/2020-10-07-1/assets/documentos/Inic_Morena_Sen_Monreal _LFGR-LOFGR .pdf



BALANCE CIUDADANO DEL 2° ANO DE GESTION DEL FISCAL GENERAL DE LA REPUBLICA / 9

ANTECEDENTES

LA PROCURACION DE JUSTICIA EN MEXICO POR ANOS HA SIDO PRESA DE UNA LEN-
TA Y COMPLICADA BUROCRACIA, de intereses politicos que manipulan el sentido de inves-
tigaciones y procesos penales, pero, sobre todo, de una indiferencia hacia las victimas y respeto
a los derechos humanos. La impunidad nos obliga a transformar las instituciones de procura-
ciéon de justicia para contar con una fiscalia efectiva que con el liderazgo comprometido de su
titular, tome el reto de combatir la impunidad y revierta la desatencién a victimas. El correcto
funcionamiento de la FGR es clave no sélo por el &mbito de competencia que le corresponde,

sino como un referente para muchas de las fiscalias en el pais.

La reforma para transitar al sistema penal acusatorio fue el principio para empezar a transfor-
mar el sistema de justicia. Sin embargo, la PGR hasta muy poco antes de entrar en vigor el sis-
tema acusatorio a nivel nacional (18 de junio de 2016), apenas empez6 a tomar algunas acciones
para adaptarse al cambio. La realidad es que dichos cambios fueron limitados. En ese sentido,
seguimos viendo poca preparacioén de los fiscales para litigar en audiencias publicas, baja capa-
cidad de investigacién y colaboracién con instituciones y personas que pueden ser una fuen-
te Uitil de informacién, trabajo centrado en la “integracién de carpetas de investigacién’, trata-
miento aislado de casos y no por fenémenos criminales, y poca o nula atencién a las victimas

de delitos.

El siguiente aire de renovacion de la PGR se originé en 2017, cuando organizaciones de la socie-
dad civil, el sector privado y familiares de victimas de desaparicién promovimos una reforma
legal estructural a la PGR. El objetivo era convertir a la PGR en una fiscalia auténoma del po-
der ejecutivo, con los pesos y contrapesos internos y externos necesarios para transparentar la
actuacién de un 6rgano auténomo, y dotarla de las herramientas suficientes para investigar y

perseguir las redes de delincuencia en el marco de un sistema de justicia ptblico.

De esta manera en el afio 2018 se trabajé en la LOFGR” que introdujo diversas novedades pro-
pias de un Estado de Derecho:

“[Rlepresent? el inicio de un proceso de transiciéon hacia una nueva forma de organizarse
e investigar. Son diversos los cambios beneficiosos que propone: una nueva estructura,
nuevas potestades para organizarse y hacer frente a la macrocriminalidad, una mejor

forma de designar a fiscales especializados, una nueva cultura organizacional, una

7  La LOFGR se puede consultar en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LOFGR_130420.pdf
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nueva relacién con las victimas y familiares, nuevos procesos de seleccién de personal,
nueva forma de sequimiento al cumplimiento de sus metas, una nueva forma de

participacién de la sociedad civil, entre otros.™

Aunque la LOEGR fue un triunfo importante en términos de colaboracién entre sociedad civil
y gobierno, y un hito en la renovacién de la institucién, quedaron en el tintero reformas consti-
tucionales importantes. Entre los temas pendientes estan la constitucionalizacién de reformas
al proceso de remocién del fiscal (que no sélo dependa del Ejecutivo), sustento a la participa-
cién ciudadana como control de la autonomia de la Fiscalia, definicién clara de competencias

entre fiscalia federal y estatales, réplica del tema de la autonomia y sus controles en los estados.

El compromiso que se pacté entre el gobierno y la sociedad civil fue una revisién del marco
legal una vez queiniciarala implementacién de la LOFGR. Esta promesa quedé plasmada en el
articulo Décimo Tercero Transitorio de la LOFGR, que debi6 dar lugar en 2020 a la apertura de
un debate que nunca llegé. Ahora, ese precepto pretende ser el fundamento para emitir una ley
completamente nueva que va en sentido contrario a la Ley vigente, es decir, pretende regresar

a una Fiscalia jerarquica, ineficiente, opaca y con pocos controles internos y externos.

Aungque contamos con un marco legal que favorece la transicién, han sido limitados el lideraz-
go y entendimiento de lo que la sociedad mexicana necesita para acceder a la justicia. Somos
conscientes que no basta con reformar leyes para cambiar la realidad, pero lo cierto es que és-
tas constituyen la base a partir de la cual los servidores publicos deben ajustar su actuar. Esa
voluntad ya se plasmoé en la actual LOFGR, que goza de la legitimidad de haber sido construi-
da con la ciudadania. Pero ademas se requiere que las personas que encabezan estos esfuer-
zos entiendan a cabalidad la situacién de violencia, impunidad e injusticia que enfrentamos en
México y sean capaces de proponer soluciones, sin regresar a practicas que han demostrado su

fracaso.

Desde la sociedad civil hemos dado seguimiento a la aplicacién de la Ley Organica de la Fiscalia
General de la Republica y a los resultados de su titular, con la intencién de aportar elementos
para la evaluacién de su desempefio, y seguir construyendo la Fiscalia que necesitamos como
pais, una Fiscalia que sirva. Este estudio es la segunda edicién de ese seguimiento y aspiracién

legitima a un México més justo.

Si bien el presente anélisis se enfoca en el balance del segundo afio de gestién del Fiscal Gene-
ral, es necesario considerar los antecedentes que dieron lugar a la creacién de una Fiscalia auté-
noma y al nombramiento de Alejandro Gertz Manero como primer fiscal general. Este contexto

nos permitird evaluar los resultados obtenidos e identificar fuerzas y actores que pueden apo-

8  Op.Cit.“Balance 1 Afio...”, pagina 9.
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yar una transformacién de fondo de la Fiscalia. A continuacién, se esquematizan algunos de
los hechos publicos méas notables de 2018 a la fecha, que debemos tener como referencia.

Mesas de trabajo Nombramiento de brami d
sociedad-equipo de Alejandro Gertz Manero Publicacién de Nombramiento de
transicién de LOFGR como encargado de LOFGR Fiscal General ddela

(agosto a noviembre despacho de la PGR (10 (14 de diciembre 2018) Republica
de 2018) de diciembre 2018) (18 de enero 2019)

Iniciativa filtrada que
elimina sistema
acusatorio
(enero 2020)

Plan de persecucién Informe de 100 dias Primer afio de

Penal Provisional (mayo de 2019) nombramiento
(marzo de 2019) (18 de enero 2020)

Remisién al Senado Presentacién de Audiencia en la CIDH Segundo afio de
del Plan de iniciativa de LFGR sobre la situacién de ejercicio de Fiscal
en el Senado Fiscalias General

Persecucion Penal (octubre de 2020) (4 de diciembre 2020) (18 enero 2021)

Definitivo

En un ejercicio anterior de sociedad civil para evaluar el primer afio de gestién del Fiscal se emi-
tieron un par de instrumentos: “Fiscalémetro™ y el mencionado “Balance 1 Afio™°, que se centra-

ba en analizar el cumplimiento de las obligaciones legales del Fiscal General.

Respecto a la definicién del rumbo de la persecucién penal, los resultados son escasos. Se emi-
tié un Plan de Persecucién Penal que no fue consultado con la ciudadania, tampoco fue cues-
tionado por los érganos establecidos en la LOFGR como contrapeso y aun no ha sido analizado
ni aprobado por el Senado.

9  “Fiscalémetro 2020”, se puede consultar en el sitio https://www.wola.org/wp-content/uploads/2020/10/
FISCAL%C3%93METRO .pdf

10 Op. Cit., “Balance 1 Afo...”
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METODOLOGIA

EN EL BALANCE DEL SEGUNDO ANO, PRETENDEMOS HACER UN ANALISIS MAS PUN-
TUAL DE CRITERIOS A LOS QUE SE PUEDA DAR SEGUIMIENTO, asi como proponer otros

criterios de evaluacién en el mediano y largo plazo, desde un enfoque de actores externos a la

Fiscalia. Esta herramienta puede ser de utilidad a actores interesados e involucrados en pro-

mover la rendicién de cuentas de las fiscalias, como es el caso de las instituciones académicas,

organizaciones de sociedad civil, colectivos de victimas, medios de comunicacién, legisladores,

instituciones que colaboran en investigacién de delitos, entre otros.

Los criterios y subcriterios a analizar para este balance son los siguientes:

1. Cumplimiento de la LOFGR

1.1.

1.2.
1.3.

1.4.
L.5.
1.6.
1.7.
1.8.
1.9.

Realizar inventario integral de recursos financieros, humanos, materiales y
casos pendientes

Asegurar suficiencia presupuestaria para transicion

Creacién de estructura necesaria para el cumplimiento de la funcién fiscal con
enfoque de fenémeno criminal

Creacion de Unidad de Transicién

Unificaciéon de sistemas informaticos

Transicién de personal

Convocatoria para la revisién de marco constitucional y legal
Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera

Lineamientos generales que regulen la Base Nacional de Informacién Genética,
asi como su instauracién

2. Cumplimiento del Plan Estratégico de Transicion

2.1
2.2.
2.3.
2.4.

2.5.
2.6.
2.7.
2.8.

Etapas de ejecuciéon del plan
Diagnéstico, ubicacién geografica y andlisis de los fenémenos criminales
Objetivos, estrategias, acciones, metas e indicadores de resultados de transicién

Estrategia especifica para el personal en activo y al reclutamiento de nuevos
talentos

Estrategia para el disefio y activacién de la nueva estructura organizativa
Estrategia de liquidacién de casos
Identificacién de casos de alto impacto

Estrategia de transparencia, participacién ciudadana y rendicién de cuentas del
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proceso de transiciéon que asegure la publicidad y mecanismos necesarios para
el seguimiento, colaboracién y vigilancia

2.9.  Estrategia de colaboracion y articulacion con otras instituciones

2.10. Plazo para suimplementacién

3. Plande Persecucion Penal
3.1 Diversidad de fuentes de informacién para sustentar el PPP
3.2. Propone criterios adecuados para priorizacién de delitos
3.3. Proponeunsistemadegestién parainvestigary perseguir fenémenos criminales
3.4. Establece metas de corto, largo y mediano plazo para la ejecucién del Plan
3.5. Establece indicadores de resultados

3.6. Establece asignacién de recursos racionales para atender distintos fenémenos
criminales

3.7. Establece responsabilidades para la ejecucién del PPP

3.8. Establece criterios para la revisién peridédica del PPP

4. Autonomia
4.1. Autonomia externa

4.2. Autonomia interna

5. Capacidad de coordinacién con actores externos
51. Relacién con la Comisién Nacional de Blisqueda
5.2. Relacidén con la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia
5.3. Relacién con la Unidad de Inteligencia Financiera

5.4. Comisiones Especiales de Investigacion

6. Transparenciay rendicion de cuentas

6.1. Transparencia y rendicién de cuentas

Respecto de cada criterio se buscé informacién publica para establecer algunas subcategorias
gue permitieran determinar si el Fiscal cumplié cabalmente, sélo parcialmente o si de plano in-
cumplié sus obligaciones. Sobre algunas subcategorias no existe informacién publica que per-
mita evaluar el nivel de cumplimiento, lo que en primer lugar refleja un claro retroceso en ma-
teria de acceso a la informacién publica, y en segundo lugar impide que la ciudadania realice
una evaluacién de las funciones del Fiscal como servidor publico, es decir obstaculiza la rendi-

cién de cuentas.

Para la elaboracién del presente documento se consideraron documentos e informacién publi-

cos. Sin embargo, advertimos un limitado acceso a informacién actualizada, que en principio
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deberia ser accesible al puiblico. Asi, por ejemplo, el Plan de Persecucién Penal (definitivo) no
se encontré en ninguna de las paginas consultadas, sino que se obtuvo a través de una solici-
tud de acceso a la informacién presentada por la Comisién Mexicana de Defensa y Promocién

de los Derechos Humanos®.

También una visién transversal que se refleja en algunos de los subcriterios a analizar es la par-
ticipacién ciudadana que es un elemento fundamental para legitimar la transicion de la fisca-

lia y sus resultados.

En ese sentido, se propone un instrumento de analisis que aporte claridad sobre el desempefio
del Fiscal General para conocer si se apega a la ley, se encamina a la transicién de una institu-
cién que cumpla sus objetivos de justicia y atienda las exigencias que impone la realidad cri-

minal en México.

11 Solicitud de transparencia 0001700332420 dirigida a la Fiscalia General de la Reptiblica.
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DE ACUERDO CON EL ESQUEMA TRANSITORIO DE LA LOFGR, EL FISCAL GENERAL DEBIA
HACER LOS DIAGNOSTICOS para estimar los recursos necesarios para la transicién y funda-
mentar el presupuesto requerido para esta etapa; debié entregar a la CaAmara de Diputados un
inventario integral de recursos financieros, humanos, materiales y de casos pendientes; dar los
primeros pasos para establecer el sistema profesional de carrera con las caracteristicas estable-
cidas en la LOFGR; dar prioridad a la unificacién de sistemas informaticos; comenzar el proce-
so de transicién del personal que formaria parte de la nueva institucién; implementar la Base

Nacional de Informacién Genética, entre otras.

Se trata de tareas necesarias para el establecimiento de las bases materiales y personales ade-
cuadas para el funcionamiento de la nueva institucién disefiada en la legislacién organica. Sin
embargo, como se demuestra en el presente documento, en general, se observa un rezago o

deficiencias en la implementacién de todas esas obligaciones o de plano un incumplimiento.

Con fundamento en la LOFGR, para efecto de verificaciéon del criterio de Cumplimiento de la

Ley, los siguientes subcriterios:

1.1 Realizar un inventario de recursos financieros, humanos,
materiales y casos pendientes™

Conforme al articulo Noveno Transitorio de la LOFGR, el Fiscal contaba con un afio a partir de
su nombramiento para emitir la planeacién de la transicién. Para ello debia de levantar un in-
ventario general y diagnéstico de recursos financieros, humanos y materiales, asi como de los
casos pendientes. Si bien en el “Plan Estratégico de Transiciéon™ (en adelante PET) se establece
un apartado de “Inventarios de la PGR™ que sélo es una ‘radiografia de la forma en que se en-
cuentra la institucién en materia de recursos y casos pendientes™, sélo es una lista muy gene-

ral de recursos y casos, por lo que se considera parcialmente cumplido.

12 Articulo Noveno Transitorio de la Ley Orgdnica de la Fiscalia General de la Republica: “Noveno. A partir de su nombramiento, la
persona titular de la Fiscalia General de la Repiblica, contard con un plazo de un afio para definir la estrategia de transicion, a partir
de la realizacion de un inventario integral y un diagnostico de los recursos financieros, humanos y materiales, casos pendientes,
procesos de colaboracion e inteligencia y cualquier otro insumo que considere necesario para la integracion de un Plan Estratégico
de Transicion....”

13 Op. Cit. “Plan Estratégico de Transicién”
14 Ibidem, paginas 45 a 48.

15 Ibidem, pagina 46.
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1.2 Asegurar la suficiencia presupuestaria para la
transicion’®

En cuanto al presupuesto de la Fiscalia, este se ha visto disminuido o ha tenido crecimiento
muy marginal frente a la tarea de transformacién que se requiere. “Esto se observa en particu-
lar en el ejercicio fiscal 2019, afio que correspondia a la transformacién de la PGR a la FGR, en
el que lejos de aumentar el presupuesto, fue disminuido.” Lo anterior no se vincula solamente
con el momento de transicién; basta con comparar en un mismo periodo de cinco afios el pre-
supuesto de la Fiscalia (y de su antecedente, la PGR) con el de la Secretaria de la Defensa Nacio-
nal, para evidenciar la falta de voluntad politica para el fortalecimiento del érgano encargado
de perseguir los delitos y combatir la impunidad.”

Presupuesto para la
Secretaria de la Defensa

Presupuesto para la

PGR/EGR Nacional
PEF 2017 ala PGR 15,897,460,324 69,407,968,044
PEF 2018 a la PGR 16,243,787,465 81,021,903,813
PEF 2019 ala PGR 15,351,082,687 93,670,187,410
PEF 2020 ala FGR 16,702,187,474 94,028,694,246
PEF 2021ala FGR 17,275,099,616 112,557,168,656

Fuente: elaboracién propia con datos publicados en el Diario Oficial de la Federacion

Si bien la asignacién de presupuesto no depende de la voluntad del Fiscal, si le corresponde
justificar ante el Congreso los recursos necesarios para la transicién y funcionamiento de la
Fiscalia. También le toca al Fiscal, dar una batalla frente al 6rgano legislativo para que la insti-
tucion cuente con los recursos necesarios para hacer su trabajo. En este sentido, la justificacién
presupuestal deberia ir acompafiada de un diagnéstico profundo y fundamentarse en el Plan
Estratégico de Transicién y el Plan de Persecucién Penal. Otra seria deficiencia de ambos ins-
trumentos es que no contemplan metas a mediano y largo plazo (sélo para 2021), ni calendario
para la ejecuciéon de tareas, sino que su cumplimiento depende de la asignacién presupuestal

de cada afio.

Derivado de lo anterior, consideramos que no se cuenta con la informacién suficiente que per-
mita al Congreso y a la ciudadania valorar el presupuesto solicitado para la transicién de la Fis-
calia en el mediano y largo plazo y de ejecucién de metas, por lo que este subcriterio se tiene por

incumplido. Seria grave que el Fiscal excusara la inoperatividad de la institucién o la ausencia

16 Articulos Noveno, Décimo y Décimo Segundo Transitorios de la Ley Orgéanica de la Fiscalia General de la Repiiblica.

17 Informe sobre México presentado por la parte solicitante en la Audiencia “Situacién de las fiscalfas en la proteccién de los
derechos humanos en la region” celebrada ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos, 4 de Diciembre de 2020. En
http://www.dplf.org/sites/default/files/informe_de_audiencia_situacion_de_los_fiscales_y_las_fiscalias_en_al_
vi.pdf
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de transformacién de la misma en una falta de presupuesto, cuando claramente no ha dado

una batalla por la autonomia presupuestal.

1.3 Creacién de estructura necesaria para el cumplimiento
de la funcion fiscal con enfoque de fenémeno criminal

Del Anélisis Funcional Programatico Econémico® para el Presupuesto de la FGR, durante 2021
se puede observar que las unidades administrativas de la Fiscalia no se han transformado a
pesar de la obligacién de efectuar una transicion. Asi por ejemplo, en lugar de aprovechar el
marco legal vigente que le permite crear Unidades Mixtas de Investigacién (articulo 48 de la
LOFGR) o Comisiones Especiales (articulo 50 de la LOFGR) para casos complejos, el Fiscal con-
tinta fragmentando las investigaciones en la Subprocuraduria Especializada en Investiga-
cion de Delincuencia Organizada (en adelante SEIDO)® -a pesar de que carece de sustento le-
gal al ya no estar prevista en la ley- que a su vez se subdivide en 6 unidades® que investigan
diferentes tipos penales y dificilmente comparten informacién o colaboran con otras unidades
de la FGR y mucho menos con actores externos, incluyendo victimas e instituciones del Poder

Ejecutivo.

En contraste en el Quinto Informe de Avances de la Transicién de PGR a EGR, que da segui-
miento al PET, se menciona que la Coordinaciéon de Métodos de Investigacién ha analizado un
esquema de administracién regional basada en la identificacién de mercados criminales® con
el objetivo de dar “atencidn especializada de los fenémenos delictivos que se presentan en cada
una de las regiones en las que se ha dividido el territorio nacional...”. Esta accién parece aten-
der a la necesidad de analizar geograficamente el estado de fenémenos criminales en el pais y
adecuar la estructura de los cuerpos policiales, periciales y de analistas que forman parte de la

Coordinaciéon de Métodos de Investigacion a esa realidad, lo cual consideramos positivo.

No obstante, aunque se aprecian algunas acciones en el sentido de operar en torno a fenéme-

18 https://www.ppef.hacienda.gob.mx/work/models/PPEF2021/docs/49/r49_afpe.pdf

19 El 12 de julio de 2019 el Fiscal General de la Reptiblica, Alejandro Gertz Manero, nombré al titular de la Subprocuraduria
Especializada en Investigacion de Delincuencia Organizada, a pesar que los articulos 26 y 31 de la LOFGR establecen la integracion
de Unidades de Investigacion para investigar y perseguir casos de delincuencia organizada que privilegien la integridad y no
fragmentacion de la investigacion y el ejercicio de la accién penal.

20 Unidad Especializada en Investigacion de Delitos Contra la Salud (UEIDCS), Unidad Especializada en Investigacion de Terrorismo,
Acopio y Tréfico de armas (UEITA), Unidad Especializada en Investigacion de Operaciones con Recursos de Procedencia Ilicita
(UEIORPIFAM), Unidad Especializada en Investigacion de Delitos en Materia de Secuestros (UEIDMS), Unidad Especializada en
Investigacién de Trafico de Menores, Personas y Organos (UEITMPO) y Unidad Especializada en Investigacién de Asalto y Robo
de Vehiculos (UEIARV), se puede consultar en https://www.gob.mx/fgr/acciones-y-programas/subprocuraduria-especializada-en-
investigacion-de-delincuencia-organizada

21 Quinto Informe No. FGR-UT-02-2020 1° de abril al 30 de septiembre de 2020, Avances en la transicion de la PGR a la FGR, pagina
25, se puede consultar en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/590711/Informe_FGR-UT-02-2020.pdf

22 Idem.
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nos criminales, para dejar atras la vision del caso individual, la informacién publica de la que
disponemos no nos permite analizar el nivel de avance, por lo que este subcriterio se tiene por

incumplido.

1.4 Creacién de Unidad de Transicion

La obligacién de crear un equipo interdisciplinario a cargo de disefiar las nuevas areas de la
fiscalia y clausurar la estructura de la PGR fue atendida conforme al "Acuerdo por el que se in-
tegra la Unidad de Transicién de la Fiscalia General de la Republica™ Conforme a este instru-
mento, que fue emitido en tiempo y forma, al interior de la FGR existe la Unidad de Transicién

que tiene como funciones las siguientes?:

“I.  Elaborary poner a consideracién del Fiscal General de la Reptiblica los lineamientos
paralaeleccién de los integrantes del grupo interdisciplinario de expertos, en términos
del articulo décimo transitorio del Decreto por el que se expide la Ley Orgdnica de la

Fiscalia General de la Reptiblica;

II.  Elaborar y presentar al Fiscal General de la Republica para su aprobacién, el Plan

Estratégico de Transicion;
III. Coordinar, implementar y evaluar el Plan Estratégico de Transicion;

IV. Proponer conveniosy acuerdos de colaboraciéon con las instancias publicas o privadas

que se requieran para el ejercicio de sus funciones, en colaboracién con las unidades

administrativas correspondientes conforme a la Ley Orgdnica de la Fiscalia General
de la Republica;

V. Elaborar solicitudes de informacién a las unidades administrativas de la Institucién,

asi como de cualquier otro insumo necesario para el cumplimiento de su objeto;

VI. Emitir dentro del dmbito de su competencia y previo acuerdo con el Fiscal General de

la Republica, los lineamientos necesarios para el desemperio de sus funciones;

VII. Presentar un informe ptiblico trimestral sobre los avances y resultados de su gestion;
dichos informes deberdn ser afiadidos al informe que el Fiscal General de la Reptibli-

ca presente al Congreso;

23 Acuerdo A/004/19, “Acuerdo por el que se integra la Unidad de Transicion de la Fiscalia General de la Republica”, Diario Oficial
de la Federacion de 01 de marzo de 2019. https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551634&fecha=01/03/2019

24 TERCERO del “Acuerdo por el que se integra la Unidad de Transicién de la Fiscalia General de la Republica”.
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VIII. Organizar, coordinar y dirigir las actividades del personal a su cargo; ejercer y su-

pervisar las facultades que correspondan a las Sub-unidades que le estén adscritas;

Expedir copias certificadas de los documentos materia de su competencia que obren

en sus archivos, de conformidad con las disposiciones aplicables;

Proponer los recursos humanos, materiales y financieros necesarios para el cumpli-

miento de sus atribuciones y ejercer el presupuesto que les sea asignado de conformi-

dad con las disposiciones aplicables, y

Las demds que le encomiende el Fiscal General de la Reptiblica dentro del dmbito de

su competencia.”

Los avances de esta Unidad se pueden consultar en la pagina de la FGR, en el apartado de Obli-
gaciones de Transparencia, secciéon de Transparencia Proactiva. A la fecha, la Unidad de Transi-
cién ha emitido cinco informes: primero, del 1° de mayo al 31 de julio; segundo, del 1° de agosto al
31 de octubre; tercero, del 1° de noviembre al 31 de diciembre; cuarto, del 1° de enero a 31 de marzo

de 2020 y quinto, del 1° de abril a 30 de septiembre de 2020.

Esta obligacién se tiene por cumplida debido a la conformaciéon de la Unidad, sin embargo no
se ha observado un proceso de transformacién integral de fondo de la antigua PGR hacia la

EGR, lo que seria objeto de otras subcategorias de anélisis.

1.5 y 1.6. Unificacion de sistemas informaticos y transicién
del personal

Respecto de otras obligaciones legales, en algunos instrumentos presentados al Senado, el Fis-
cal General ha contemplado la planeacién para su ejecucién, pero no se encontré informacién
disponible sobre su implementacién. Es el caso de la unificacién de sistemas informéaticos®*y el
procedimiento para hacer la transicién del personal®, que se encuentran previstos en el Plan

Estratégico de Transicién, no se cuentan con datos publicos para poder calificar este rubro.

25 Seobservaen el Plan Estratégico de Transicion en el rubro Iniciatival03-C_03, pdgina 62, Realizar las adecuaciones a las soluciones
tecnoldgicas y proporcionar las herramientas y los servicios en materia de TIC que permitan alinear, unificar y consolidar los
sistemas informdticos para la adecuada operacion del Sistema de Informacion y Andlisis Estratégico en la funcion fiscal del Centro
de Informacion de la Fiscalfa.

26 En el mismo Plan Estratégico de Transicion en el rubro de Recursos Humanos, pdgina 47, s6lo se menciona el nimero de plazas
autorizadas, plantilla de personal de la institucién y la relacién de estructuras orgdnicas autorizadas. También se sefiala el desarrollo
de un anteproyecto de redistribucion funcional del personal sustantivo bajo el rubro PO5-A_02, pero no se encontré informacion
ptiblica al respecto, pagina 70.
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1.7. Convocatoria para la revisién de marco constitucional y
legal

El Fiscal General conforme al articulo Décimo Tercero Transitorio de la LOFGR debié convocar
a un debate publico para examinar el marco constitucional y juridico necesario para transitar

hacia la Fiscalia en los siguientes términos:

“Transcurrido un afio a partir del nombramiento de la persona titular de la Fiscalia
General de la Repuiblica, y a la luz del Plan Estratégico de Transicién y la experiencia
acumulada en el proceso de transicién, la o el Fiscal General de la Republica, realizard
una convocatoria publica para la revisién del marco constitucional y juridico

de la Fiscalia General de la Republica. Dicha convocatoria tendrd como objetivo

la identificacién, discusién y formulacién de las reformas constitucionales, de la
legislacién secundaria o de las reformas regulatorias necesarias para la operacién
Optima del modelo de Fiscalia General de la Repuiblica, propuesto en la presente Ley. Los
resultados obtenidos serdn publicos y se comunicardn al Congreso de la Unién con el
fin de que éste realice las adecuaciones al marco juridico que considere sean necesarias y

pertinentes.

La convocatoria comprenderd temas relacionados con la funcioén fiscal y de persecucién
penal, el modelo de investigacién criminal, la competencia, el servicio profesional

de carrera, los 6rganos ciudadanos, los derechos humanos y la atencién a victimas;

el régimen de responsabilidades de los servidores publicos de la Fiscalia, revision

de la estructura institucional, asi como el régimen de transicién, entre otros. Esta
consulta deberd garantizar condiciones de apertura, transparencia y participacién
ciudadana de organizaciones de la sociedad civil, instituciones ptiblicas, académicas y
representantes del sector privado. Con base en las consultas realizadas, el Congreso de
la Unién analizard y propondra las reformas constitucionales y legales para el éptimo

funcionamiento de la Fiscalia General de la Repuiblica.”

Esta obligacién vencié en enero de 2020. Sin embargo, el Fiscal no realizé ninguna convocato-
ria que asegurara apertura, transparencia y participaciéon de sociedad civil, academia y sector
privado para la revisién del marco constitucional y legal de 1a FGR. Lo que sucedi6 el 15 de ene-
ro de 2020 fue el anuncio de una reforma, sin soporte documental® a la que concurrieron sélo

autoridades federales®. En este evento fue notoria la ausencia de organizaciones de sociedad ci-

27 Aristegui Noticias, Presidencia y FGR presentan reforma judicial sin documentos de cambios juridicos, por Juan Omar Fierro,
20 de enero de 2015. En https://aristeguinoticias.com/1501/mexico/presidencia-de-amlo-y-fgr-presentan-reforma-judicial-sin-
documentos-de-cambios-juridicos/

28 Discurso del Fiscal General de la Repiblica ante la Junta de Coordinacién Politica del Senado, con funcionarios del Gobierno
Federal, se puede consultar en https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/527163/VERSI_N_Fiscal_General_de_la_Rep_
blica.pdf
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vil y sélo se conocieron documentos “filtrados”, cuya autoria fue negada por el Fiscal General.*

Derivado de lo anterior este subcriterio fue notoriamente incumplido.

Cabe sefialar que en el Senado se ha presentado una iniciativa de Ley Orgénica de la FGR, su-
puestamente en observancia del transitorio citado. Es importante aclarar que cuando se elabo-
ré la Ley Organica, el espiritu que guié la redaccién de este transitorio, fue el compromiso que
en ese entonces hicieron senadores y diputados de Morena, quienes sefialaron que no harian
cambios constitucionales ni en leyes secundarias para ser armonizadas con la Ley Organica, sin
participacién ciudadana. Algunos temas quedaron pendientes para ser revisados; por ejemplo,
la competencia de la FGR o el ajuste que requeria la Ley Federal contra la Delincuencia Orga-
nizada para que no hubiera un area exclusiva para este delito, sino que fuera una especialidad
que podia incluirse en la investigacién de cualquier fenémeno que asi lo requiriera para no
fragmentar las investigaciones. En este sentido, la revisién del marco juridico que rige a la Fis-
calia debia ser para mejorar el manejo de la institucién y realizar reformas que quedaron pen-
dientes, no para sustituir la ley y hacer de ésta, un instrumento mas regresivo, como lo que se

esta intentando hacer en el Congreso.

1.8. Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera

El articulo 14, fraccién XI de la LOFGR establece como parte de la estructura de la Fiscalia al
Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera y en el Titulo Segundo, Capitulo X se
establecen las reglas generales de dicho Servicio. Por su parte el articulo Noveno Transitorio,
también de la LOFGR, establece como prioridad la implementacién del sistema de profesiona-

lizacién.

En el PET se establece bajo la Iniciativa estratégica P-06* la obligacién de “[ijmplementar un
Servicio Profesional de Carrera’, de la cual deriva la creacién del Centro de Formacién y Servi-

cio Profesional de Carrera mediante el Acuerdo A/006/19* emitido en marzo de 2019.

En seguimiento a la creaciéon del Centro, encontramos el Analisis Administrativo Econémico
del Presupuesto de Egresos para 2021%, donde se observa que en la estructura de la FGR existe
una Direccién General de Formacién Profesional (con asignacion presupuestal por $28,859,509

pesos®), una Direccién General del Servicio de Carrera (con asignacién presupuestal por

29 Ver supra, pagina 1.
30 Plan Estratégico de Transicion, pagina 71.

31 Acuerdo A/006/19 por el que se instala el Centro de Formacion y Servicio Profesional de Carrera, Diario Oficial de la Federacion
de 01 de marzo de 2019. https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551636&fecha=01/03/2019

32 Andlisis Administrativo Econdmico del Presupuesto de Egresos para 2021, se puede consultar en el sitio https://www.ppef.
hacienda.gob.mx/work/models/PPEF2021/docs/49/r49_aae.pdf

33 Idem, ver clave 133.
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$96,510,815 pesos*) y el Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera (con asignaciéon
presupuestal por $47,432,101 pesos®). Este instrumento parece indicar que hay una duplicidad

de funciones entre el Centro y las dos direcciones generales que se mencionan.

Derivado de la informacién analizada, concluimos que este subcriterio ha sido cumplido par-
cialmente, en tanto se publicitan los avances del Centro en la instalaciéon del Servicio de Ca-
rrera conforme a la LOFEGR y se aclare su relacién con las Direcciones Generales de Formacién
Profesional y del Servicio de Carrera, asi como la justificacién de los presupuestos asignados.
Sin embargo, es importante ver en la practica, como esta impactando esta implementacién en

las tareas cotidianas de la institucién.

19. Lineamientos generales que regulen la Base Nacional
de Informacién Genética

Finalmente sefialamos la obligacién establecida en el Articulo Transitorio Vigésimo que sefia-
la que la FGR:

“.a través de la Coordinacién de Métodos de Investigacién, contard con un plazo no
mayor a 18 meses a partir de la entrada en vigor del presente Decreto, para la expedicién
de los Lineamientos Generales que requlen la operacién de la Base Nacional de

Informacién Genética, asi como su instauracién’.

Este documento® fue emitido en tiempo y forma por el Coordinador de Métodos de Investiga-
cién el 6 de agosto de 2020, y en diciembre de ese mismo afio fue adoptado por las 32 fiscalias

estatales del pais¥.

Este subcriterio se tiene por cumplido, y en lo futuro daremos seguimiento a su implementa-

cion y resultados.

34 Ibidem, ver clave 134.
35 Ibidem, ver clave 190.

36 Lineamientos para la Instalacion y funcionamiento de la Base Nacional de Informacién Genética de la Fiscalia General de la
Republica L/CMI1/001/2020, se puede consultar en el sitio de la Normateca de la FGR en http://aplicaciones.pgr.gob.mx/
normatecasustantiva/Normateca%?20Sustantiva/Lineamientos %20Generales%20L-CMI-001-2020.pdf

37 En la XLIV Asamblea Plenaria de la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia celebrada en linea en diciembre de 2020,
las fiscalfas de todo el pais aprobaron el proyecto para implementar la Base de Informacién Genética https://www.zocalo.com.mx/
new_site/articulo/aprueban-base-nacional-de-informacion-genetica
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Sintesis del Analisis sobre Cumplimiento de la Ley

En sintesis, de acuerdo con la informacién publica disponible y conforme a los subcriterios

analizados sobre el Cumplimiento de la Ley los resultados son los siguientes

. Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

n Realizar inventario integral de recursos financieros, humanos, | Cumplido
" | materiales y casos pendientes parcialmente
1.2. | Asegurar suficiencia presupuestaria para transiciéon Incumplido
Creacién de estructura necesaria para el cumplimiento de la .
1.3. ., , . Incumplido
funcién fiscal con enfoque de fenémeno criminal
1.4. | Creacion de Unidad de Transicién® Cumplido
. ., . . " Sin informacién
1.5. | Unificacién de sistemas informaéticos . .
disponible
. Sin informacién
1.6. | Transicion de personal i .
disponible
1.7. | Convocatoria para la revisién de marco constitucional y legal | Incumplido
. .. . Cumplido
1.8. | Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera .p
parcialmente
19 Lineamientos generales que regulen la Base Nacional de Cumplido
9. ., s . . ‘s u 1
Informacién Genética, asi como su instauraciéon P

* Op. Cit. Acuerdo A/004/19.
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CONFORME A LA LOFGR?, UNA DE LAS PRIMERAS TAREAS DEL PRIMER FISCAL GENE-
RAL CONSISTIA EN CONDUCIR LA TRANSICION INSTITUCIONAL, y para ello debia generar
un Plan Estratégico de Transicién, elaborar un Plan de Persecucién Penal y ejecutar los proce-
sos de seleccién y nombramiento de autoridades internas y funcionarios clave para la transfor-

macién institucional de la vieja Procuraduria a una moderna Fiscalia auténoma.

Estas actividades se debieron ejecutar durante el primer afio de gestién del Fiscal Gertz Mane-
ro. Sin embargo, se cumplieron de manera deficiente, por lo que la evaluacién de las variables

que derivan de los planes de transicién y de persecucién estara limitada desde su origen.

En cuanto al PET, el Fiscal General entregé dicho instrumento al Senado el 17 de enero de 2020.
En este Plan se establece un Mapa* que podria cubrir con algunas de las expectativas de trans-
formacién de la Fiscalia, ya que ademas, en principio, estaria alineado al Plan de Persecucién Pe-
nal presentado en febrero de 2020. En este documento se incluye el siguiente diagrama que esta-
blece claramente tres momentos: clausura de PGR, transicién a FGR e instalacién de la Fiscalia.

Mapa Estratégico de la Transicion

fc?gﬁri‘e quiere Ro1. Implementacién de la Fiscalia General de la Republica
: S

UoL. Agil mecanismo Uo2. Comunicacién Uo3. Atencién
de atencién transparente en el focalizada
proceso de transicién

¢Qué percibiran
los usuarios?

+Oué procesos CLAUSURA TRANSICION INSTALACION

perfeccionaremos Po1. Liquidar y Po2. Auxiliar en el Po4. Reformular el
hacia un nuevo transferir los casos y desarrollo juridico moddelo de operacién
Disefo Institucional? | recursos -normativo de la Fiscalia

Po3. Vinculacién al Pos. Disefiar y activar
Plan de Persecucién la nueva estructura
Penal organizacional

Po6. Implementar un
servicio profesional de
carrera

¢Qué se requiere Io1. Implementar el Io2. Ejecutar un I03. Desarrollar el
para operar estos Sistema de Evaluacién  programa de Adminis- Sistema de Informacién
procesos? de Resultados tracién del Cambio y anélisis estratégico

38 Articulos 6, 9 y 19, asi como articulos transitorios Séptimo, Noveno, Décimo, Décimo Segundo, Décimo Tercero de la Ley
Orgénica de la Fiscalia General de la Republica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de diciembre de 2018.

39 Op. Cit. “Plan Estratégico de Transicion”, pagina 53.
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En el PET se describen brevemente 9 objetivos estratégicos, 26 iniciativas y 78 proyectos como

sefiala la siguiente matriz:

Plan Estratégico de Transicion

L L. Iniciativas
Objetivos estratégicos L. Proyectos
estratégicas
Io1 Implementar el Sistema de Evaluacién de Resultados 1 1
S Io2 Ejecutar un Programa de Administracién del Cambio 3 11
oporte
Io3 Desarrollar el Sistema de Informacién y Andlisis 5 .
1
Estratégico
Subtotal 3 9 24
Po1 Liquidar y transferir los casos y recursos 4 11
Po2 Auxiliar en el desarrollo juridico-normativo 2 3
Po3 Modelo de redistribucién de recursos materiales y
. L2 . 3 7
Transicién financieros en funcién del Plan de Persecucién Penal
Po4 Reformular el modelo de gestién de la Fiscalia 1 3
Pos Disefiar y activar la nueva estructura organizacional 2 6
Po6 Implementar un servicio profesional de carrera 5 24
Subtotal 6 17 54

De estos 78 proyectos, la Unidad de Transicién ha rendido cinco informes ptblicos trimestrales
gue abordan el avance de ejecucién del PET#, y conforme a la “Iniciativa 102-A03. Transparen-
cia en la transiciéon’, se deberian instrumentar “acciones en materia de transparencia que pri-
vilegien la participaciéon ciudadana en la etapa de transicién, para fomentar la confianza de la

poblacién en el ejercicio de la procuracién de justicia.”

Acorde a los articulos Noveno y Décimo Segundo transitorios de la LOEGR, proponemos los si-

guientes subcriterios que deberian estar contemplados y desarrollados en el PET:

2.1 Etapas de ejecucion del plan

En el PET se distinguen tres momentos diferenciables* para alinear objetivos, estrategias, pro-

gramas y proyectos:

40 Se pueden consultar en la pdgina web de la FGR, en el apartado de Obligaciones de Transparencia en la seccion de Transparencia
Focalizada-Proactiva y Datos Abiertos en https:/transparencia.pgr.gob.mx/es/transparencia/transparencia_focalizada

41 Plan Estratégico de Transicion, pagina 58.

42 Plan Estratégico de Transicion, pagina 11.



28 / ;2° ANO DE JUSTICIA Y AUTONOMIA DE LA FGR?

“Nos referimos a las etapas que, sin ser necesariamente sucesivas, posibilitaran ordenar
el proceso de transicién, a saber: (i) la clausura de la Procuraduria; (ii) la transiciéon en

sentido estricto; y (iii) el disefio y la instalacion de la Fiscalia.”

Para ello en la Unidad de Transicién“*se han contemplado dos equipos: Subunidad de Clausura
de la PGR y la Subunidad de Disefio e Instalacién de la FGR*.

Conforme a esta informacién, parece que el personal de la FGR que disefi¢ el PET tiene clara
la distincién entre etapas del proceso de transformacién y lo que corresponde a cada una. Sin
embargo, notamos una deficiencia importante ya que no hay una agenda o calendario de pla-

nificacién que permita valorar las metas trazadas y su cumplimiento.

Por lo anterior, este subcriterio se considera parcialmente cumplido, bajo la expectativa de que
en algin momento se definiran las fechas de cumplimiento de las etapas de implementacién
del PET.

2.2 Diagnéstico, ubicacion geografica y andlisis de los
fenédmenos criminales

El articulo Noveno Transitorio** de la LOFGR establece que el PET comprendera un diagnés-
tico, ubicacién geografica y analisis de fendmenos criminales; y a partir de esa informacién, se
definira en el Plan de Persecucién Penal la estrategia del despliegue territorial. Sin embargo,
esta informacién no se encuentra detallada en ninguno de los instrumentos de Planeacion.
Por el contrario, en el tltimo Andlisis Funcional Programatico Econémico* es evidente la insis-
tencia del Fiscal de continuar la misma légica de despliegue territorial que se tenia en la PGR:
una delegaciéon de la FGR por cada estado, en lugar de presencia geografica que atienda a los
resultados del andlisis estratégico para la investigacién y persecucién de fenémenos crimina-

les en el pais.

Basados en la informacién disponible este subcriterio se tiene por incumplido.

2.3 Objetivos, estrategias, acciones, metas e indicadores de
resultados de transicion del PET

43 Op. Cit. Acuerdo A/004/19.
44 Idem.
45 LOFGR, Articulo Noveno Transitorio, segundo pérrafo, fraccion I.

46 Ver UR 321 a 352 del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2021, Anélisis Funcional Programético Econémico en
https://www.ppef.hacienda.gob.mx/work/models/PPEF2021/docs/49/r49_atpe pdf
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Entre los contenidos minimos del PET, el Articulo Noveno Transitorio, segundo péarrafo, frac-
cion IT de la LOFGR establece la definicién de objetivos, estrategias, acciones, metas e indicado-
res sobre el proceso de transiciéon. En cumplimiento a esta obligacién, el PET entregado al Sena-
do por la Fiscalia establece 9 objetivos estratégicos, del que derivan 26 iniciativas estratégicas,
que a su vez dan lugar a 78 proyectos, como se ha mencionado lineas arriba*. Sin embargo, se

reitera el desconocimiento del avance.

Por otra parte, se observa que las metas, plazos e indicadores no se definen claramente en el

PET, pues su ejecucién y resultados se sujetan a la previsién presupuestal anual“*

“..considerando que el portafolio de proyectos esta sujeto a cambios, asi como el alcance
de cada uno de los proyectos, se correria el riesgo de reportar porcentajes de avance que

no fueran consistentes con el paso del tiempo.

Por lo anterior, el esquema de medicién que se esta planteando se circunscribe
exclusivamente a la ejecuciéon de los proyectos que se hayan autorizado para cada

ejercicio fiscal de manera individual.”

En consecuencia, este subcriterio se considera parcialmente cumplido, en tanto se especifi-

guen de manera clara las metas, fechas de ejecucién e indicadores de cada proyecto.

2.4, y 2.5. Estrategia para el diseiio y activacion de la nueva
estructura organizativa y Estrategia para el personal en
activo y reclutamiento de nuevos talentos

En cuanto a la estructura organizacional y la estrategia de manejo de talento humano, en el
PET bajo el rubro “Pos Disefiar y activar la nueva estructura organizacional™® se establece la
ruta para contar con un diagnéstico de estructura organizacional (P05-A_01), redistribuir fun-
ciones del personal sustantivo (Po5-A_02), desarrollar un convertidor y tabulador de plazas y
categorias (P05-A_03) y elaborar un Manual General de Gestién del Capital Humano y Manual

de Percepciones (P05-A_04).

También en el PET se encuentra bajo el rubro “Poé. Implementar un servicio profesional de ca-
rrera™ una serie de acciones que tienen por finalidad construir un sistema integral que com-
prenda los procesos de atraccién, ingreso, actualizacién, desarrollo, ascenso, retencién, perma-

nencia y retiro digno del personal.

47  Ver Supra. Matriz de Plan Estratégico de Transicion.
48 Plan Estratégico de Transicion, pagina 87.
49 Plan estratégico de Transicion, pagina 70.

50 Plan Estratégico de Transicién, paginas 71 a 77.



30 / 2° ANO DE JUSTICIA Y AUTONOMIA DE LA FGR?

Para tal efecto, se publicaron®los “Lineamientos 1./003/19 por los que se regula al personal ads-
crito a la entonces Procuraduria General de la Republica que continta en la Fiscalia General de
la Republica, asi como para el personal de transicién’. El objetivo de este instrumento es esta-
blecer las normas que permitan el transito del personal que tenia alguna relacién laboral en la
PGR hacia la FGR, siempre que retna el perfil necesario para ser parte del Servicio de Carrera

gue se instalara en la Fiscalia.

Se reconoce el esfuerzo del personal de la Fiscalia en avanzar en este rubro. Sin embargo, como
no se pudo verificar mediante informacién publica el estado de estos proyectos y cumplimien-

to de los Lineamientos, estos subcriterios por el momento no se evaluaran.

2.6. y 2.7. Estrategia de liquidacion de casos e identificacion
de casos de alto impacto en el PET

En cumplimiento de la fraccién V del segundo péarrafo del Articulo Noveno Transitorio de la
LOEFGR, el PET establece como objetivo estratégico el rubro “Po1. Liquidar y transferir los ca-
sos y los recursos”. Para llevar a cabo la extincién de casos se propone hacer un inventario y li-
quidaciéon de expedientes que sean susceptibles de resolverse o determinarse a través del no
ejercicio, por prescripcion, criterios de oportunidad, procedimiento abreviado y cumplimiento
de acuerdos reparatorios (Po1-A_01) En cuanto a los casos de delitos imprescriptibles, delitos
complejos, de delincuencia organizada y sometidos a acuerdos reparatorios de cumplimiento

diferido, se transferiran a las areas correspondientes de la FGR (P01-A_02)%.

Un tratamiento diferenciado tendran los casos relacionados con violaciones graves a derechos
humanos, los cuales seran sometidos a un “test de violaciones graves a los derechos humanos™
que, de resultar positivo, no podrian ser liquidados y se transferiran a la Fiscalia Especializada
en Derechos Humanos (P01-A_03)%*. También, como Anexo 2 del PET se encuentra un listado de
casos en los que hay recomendaciones de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, que

entendemos no se pueden liquidar por estar involucradas autoridades estatales y federales®.

Al respecto, no se encontraron medidas para identificar casos de alto impacto que no estén
relacionados con violaciones graves a derechos humanos. Simplemente se advierte que los

casos catalogados como delincuencia organizada no seran liquidados, sino transferidos (sin

51 Diario Oficial de la Federacién el 14 de noviembre de 2019.
52 Plan Estratégico de Transicién, pagina 62.

53 Ibidem, paginas 62y 63.

54 Ibidem, paginas 91 a 105 (Anexo 1).

55 Ibidem, pagina 63.

56 Ibidem, paginas 107 a 114 (Anexo 2)



BALANCE CIUDADANO DEL 2° ANO DE GESTION DEL FISCAL GENERAL DE LA REPUBLICA / 3l

mencionar a dénde). Pero es necesario hacer un analisis mas profundo sobre la estructura y ca-
sos de la actual SEIDO -la cual se mantiene, a pesar de que la LOFGR ya no la contempla- para
identificar si hay casos que se pueden liquidar, otros que se deban trasladar a la Fiscalia Espe-
cializada en Derechos Humanos y aquéllos que resultan de alto impacto y tienen relacién con
otras investigaciones de alguna otra Fiscalia y que deberan continuar investigando bajo el en-

foque de fenémeno criminal.

El mismo anélisis esperariamos que se realice en otras Fiscalias Especializadas. Por ejemplo, la
encargada del combate a la corrupcién, que seguramente tendra en su inventario casos que sin
constituir violaciones graves a derechos humanos, resultan de alto impacto para el pais y que

en consecuencia no se deban liquidar.

En este subcriterio se reconocen algunos avances en la planeacién de acciones y emisién de
criterios que permitiran avanzar hacia la clausura de la PGR. Sin embargo, el quinto informe
sobre avances de la transicién® (abril a septiembre de 2020) revela que en la ejecucién de estas
iniciativas (Po1-A_o01, Po1-A_02, Po1-A_03), los avances son aun limitados y contintian en la ela-

boracién del inventario de casos.

Derivado de lo anterior, el subcriterio de liquidacién de casos se tiene por parcialmente cumpli-

do, mientras que el de identificacién de caos de alto impacto se tiene como incumplido.

2.8 Estrategia de transparencia, participacion ciudadana
y rendicién de cuentas del proceso de transicion que
asegure la publicidad y mecanismos necesarios para el
seguimiento, colaboraciéon y vigilancia

Atendiendo a la fraccién VI del segundo parrafo del articulo Noveno Transitorio de la LOFGR,
en el PET se establece como estrategia “imprescindible” la transparencia, participacién ciuda-
dana y rendicién de cuentas del proceso de transicién que asegure la publicidad y mecanis-
mos necesarios para el seguimiento, colaboracién y vigilancia®. Para su ejecucién se contempla
como iniciativa estratégica 101-A * el disefio de mecanismos de comunicacién que aseguren la
participaciéon de la poblacién y rendicién de cuentas del proceso de transicién, y como acciones
puntuales se proponen: disefiar programas y administrar los contenidos del sitio web oficial,

para promocionar informacién relevante (I02-A_02%) e instrumentar acciones en materia de

57 Op. Cit., “Quinto Informe...”, pagina 10.
58 Plan Estratégico de Transicién, pdgina 20.
59 Ibidem, pagina 57.

60 Ibidem, pagina 58.
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transparencia que privilegien la participaciéon ciudadana en la etapa de transicién, para fomen-

tar la confianza de la poblacién en el ejercicio de la procuracién de justicia (Io2-A_03%).

No obstante los compromisos del Fiscal General adquiridos con la presentaciéon del PET ante
el Senado, la materia de transparencia y participacion ciudadana es uno de los rubros que ha
distado mas de la realidad. Asi, respecto del PET y del PPP no se admitieron observaciones que
venian desde sociedad civil® ni se abrié a discusién en el momento de su presentacién y tam-
poco se han establecido canales de comunicacién con la ciudadania para su aprobacién, a pesar
de las multiples solicitudes. El didlogo entre el fiscal y la sociedad ha sido practicamente nulo,
a pesar de que la ley establece claramente diversos mecanismos para transparentar y construir
con la ciudadania el proceso de transicién hacia una fiscalia auténoma y eficiente, a partir del

principio de participacién social .

La rendicién de cuentas ha decrecido desde el nombramiento del Fiscal General a la fecha. Si
bien el afio pasado se presentaron el PET y el PPP, durante el afio 2021 ni siquiera se ha cumpli-
do con la obligacién del Fiscal General®y de los Fiscales Especializados® de presentar ante el

Senado los informes anuales sobre los resultados de la ejecucién del PPP y de gestién.

Derivado de lo anterior, este subcriterio se tiene como incumplido, esperando se recuperen los
compromisos establecidos en el PET para que toda la informacién relativa a la ejecucién de los
instrumentos de planeacién sea accesible en el portal de la FGR y se establezcan mecanismos

de comunicacién permanente y participacién de la sociedad civil y ciudadania en general.

29 Estrategia de colaboracion y articulacién con otras
instituciones

En cuanto a la colaboracién y articulacién que la FGR deberé tener con otros actores del siste-
ma de justicia penal mexicano, como son diversos érganos de la Administracién Publica, la Co-
misiéon Nacional de los Derechos Humanos y el Poder Judicial, por mencionar algunos, si bien
el PET establece como estrategia imprescindible “la colaboracién y articulacién con institucio-
nes"®, en el documento sélo se desarrolla el proyecto Po6-D_5 bajo el rubro “Alianzas estratégi-

cas de colaboracién interinstitucional”. La propuesta en este caso para concretar las alianzas se

61 Idem.

62 “27 Puntos Cuestionables del Plan de Persecucion Penal del Fiscal Gertz Manero presentado al Senado”, Fundacion para la
Justicia y el Estado Democrdtico de Derecho, México 2020. Se puede consultar en https://www.fundacionjusticia.org/wp-content/
uploads/2020/02/27-PUNTOS_FJEDD_FINAL-1.pdf

63 Articulo 6, tltimo pérrafo de la LOFGR.
64 Articulo 26, fraccion VI de la LOFGR.

65 Plan Estratégico de Transicion, pagina 20.
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reduce a la celebracién de convenios y bases de colaboracién interinstitucional. El problema de
esta propuesta, es que no se generan mecanismos concretos que se reflejen en la estructuray
operacion de la Fiscalia para, por ejemplo, coordinarse con instituciones en la recepcién de de-

nuncias e investigacién especializada de casos.

Este rubro, es de suma importancia para avanzar en la visiéon de una Fiscalia cuya funcién pri-
mordial es litigar casos ante tribunales, para lo cual tendria que coordinar investigaciones y
verificar la obtencién legal de pruebas por otros actores del sistema. Es decir, la FGR no podra
llevar casos a juicio, si previamente no establece dentro de su estructura la forma de procesar

denuncias e investigaciones con actores externos.

La ausencia de proyectos y acciones en este sentido, refuerza la postura aislacionista del Fis-
cal General, quien bajo un concepto distorsionado de autonomia, ha invocado la naturaleza
constitucional de la institucién que encabeza, para evitar la coordinacién con otros actores.
Reiteramos que la autonomia de la Fiscalia se concibié como una caracteristica necesaria que
le daria independencia de factores politicos a la investigacién y persecucién de delitos, siempre
dentro de un sistema de justicia donde todos los actores tienen la necesidad de interactuar para

lograr sus propios objetivos.

Antela ausencia en el PET de propuestas estructurales que le permitan establecer mecanismos
y canales de comunicacién, claros y permanentes, con otras instituciones y actores, este subcri-

terio se tiene por incumplido.

2.10 Plazo para implementacion del PET

En cuanto al seguimiento de los objetivos, estrategias y proyectos del PET no se establecen fe-
chas concretas de cumplimiento, aduciendo que cada afio dependera de la asignacién presu-
puestal. Esta visiéon impide la construccién de una institucién fuerte desde sus cimientos. Una
planeacion efectiva requiere el establecimiento de plazos y metas, de lo contrario se corre el
riesgo de un estancamiento total de las acciones para lograr los objetivos generales y especifi-
cos. Entendemos que la asignacién presupuestal no depende sélo de la Fiscalia, pero si no son
claras sus justificaciones presupuestales para cumplir un proyecto o accién en un momento
determinado, no se le dara la importancia ni generaré el sentido de urgencia para asignar los

recursos necesarios por parte de otros actores.

La transparencia en el ejercicio de recursos y el trazo claro de metas en el PET permitiria que

la sociedad civil acompafie a la Fiscalia en los requerimientos presupuestales ante el Congreso.

Por lo que este subcriterio se tiene por incumplido en tanto se especifique y justifique una agen-
da para la ejecucion de proyectos que también sean puestos a consideracién de la ciudadania.
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Sintesis del Analisis del Plan Estratégico de Transicion

En conclusién, el Plan Estratégico de Transicién es analizado de la siguiente manera:

. . Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

. ., Cumplido
2.1 Etapas de ejecucién del plan 'p
parcialmente
Diagnéstico, ubicacién geografica y analisis de los fenémenos .
2.2. . Incumplido
criminales
23 Objetivos, estrategias, acciones, metas e indicadores de Cumplido
" | resultados de transicién parcialmente
» Estrategia especifica para el personal en activo y al Sin informacién
o reclutamiento de nuevos talentos disponible
nE Estrategia para el disefio y activacién de la nueva estructura Sin informacién
™" | organizativa disponible
. C Cumplido
2.6. | Estrategia de liquidacién de casos 'p
parcialmente
2.7. Identificacién de casos de alto impacto Incumplido
Estrategia de transparencia, participacién ciudadanay
rendicién de cuentas del proceso de transicién que asegure .
2.8. .. . . .. Incumplido
la publicidad y mecanismos necesarios para el seguimiento,
colaboracién y vigilancia
2.9. Estrategia de colaboracién y articulacién con otras instituciones | Incumplido
2.10. | Plazo para su implementacién Incumplido




TRES.
PLAN DE

PERSECUCION
PENAL
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UNA DE LAS INNOVACIONES IMPORTANTES DE LA LOFGR ES EL ESTABLECIMIENTO DE
UN PLAN DE PERSECUCION PENAL. Se trata del principal instrumento de rendicién de cuen-
tas, que trazara la ruta de la Fiscalia en el corto, mediano y largo plazo. Este Plan tendria que
atender a la realidad del pais y la visién de los usuarios. Ademas, debera contar con un compo-
nente importante de legitimacién a través de la discusioén con otros actores del sistema de jus-
ticia penal, aprobaciéon por el Consejo Ciudadano de la Fiscalia y sometimiento a controles ex-

ternos, como es el Senado y la Camara de Diputados.

Si bien el PPP fue materia de analisis en el Balance 1 Afio® de gestién del Fiscal General, en
la presente edicién se ampliaran y detallaran los criterios para su analisis. También debemos
mencionar que el Plan de Persecucién Penal presentado ante el Senado el 17 de enero de 2020
no ha sido aprobado, ademas de no haber sido sometido a consideracién del Consejo Ciuda-
dano, el cual sigue sin instalarse. Por lo que instamos a la Camara Alta a designar a dicho Con-
sejo y someter a revisién y discusion el PPP. Las anotaciones que se hacen en este estudio po-

drian ser punto de partida para la revisiéon de dicho instrumento.

La importancia de aprobacién del PPP, como lo expresa la propia FGR, es que representa ‘la
hoja de ruta que permita focalizar las capacidades institucionales para atender de manera
pronta y expedita los delitos prioritarios, con base en su impacto, complejidad, volumen y a tra-
vés de procesos eficaces y eficientes, replanteando la arquitectura orgdnica con objeto de maxi-
mizar el impacto de los esfuerzos institucionales que respondan a las demandas y necesidades

de la sociedad, logrando asi que la justicia sea pronta y expedita.””

De acuerdo con los articulos de la LOFGR que se refieren al PPP, éste debe contemplar ciertos

rubros, que retomamos como subcriterios para analizar dicho Plan:

31 Diversidad de fuentes de informacién para sustentar el PPP

Conforme al articulo 6 de la LOFGR, para el PPP se deben considerar los distintos anélisis de la
incidencia delictiva; diagnésticos situacionales; estadisticas de percepcién de la violencia en la

ciudadania; anélisis de informacién elaborados por instancias especializadas; diagnésticos ela-

66  Op. Cit. “Balance 1 Afio...”

67  Op Cit. “Quinto Informe...”, pagina 46.
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borados por organizaciones civiles; informes sobre la situacién de las victimas del delito e infor-

mes sobre violaciones a los derechos humanos.

En el PPP se advierte que las tnicas fuentes de consulta para definir el diagnéstico delictivo,
prioridades y acciones fueron bases de datos internas®y se menciona la Encuesta Nacional de
Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) del Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia. Esta visién limita de origen los alcances del Plan, ya que de antemano se

esta desconociendo la realidad criminal del pais.

Es necesario ampliar el espectro de informacién para tomar decisiones adecuadas en el futu-
ro, incorporando tanto analisis no gubernamentales como otras fuentes institucionales para
rastrear las diferencias en los flujos de cargas de trabajo que hay entre la Policia y otros entes
que son fuente de informacién®, la Fiscalia y el Poder Judicial Federal. De esta manera se po-
dria trabajar con datos que nos permitan cerrar paulatinamente la brecha existente entre re-
portes de delitos, investigaciones y casos perseguidos por la FGR y sentencias condenatorias.
De lo contrario, el punto de partida del PPP estara basado en un diagnéstico deficiente que no

ve mas alla de la propia Fiscalia.

Derivado de lo anterior, este subcriterio se considera incumplido.

3.2 Propone criterios adecuados para priorizaciéon de delitos

Cabe mencionar que el PPP tendra un sesgo importante en tanto no sea sometida a discusién

la metodologia para priorizar los delitos que importan a la ciudadania.

Un ejemplo de esta disonancia en cuanto a definicién de prioridades es que mientras al Fiscal
le preocupan los delitos vinculados al robo de fluido eléctrico y de caracter financiero relacio-
nados a tarjetas de crédito y uso de cuentas bancarias y, en consecuencia, dispone para ello de
“una gran cantidad de tiempo, (y) una gran cantidad de personas™, la ciudadania reclama la
intervencién de la FGR en la articulacién de investigaciones relacionadas con la desaparicién
de miles de personas, asi como con otra gama de delitos cometidos por redes de delincuencia
organizada que se dedican a la trata de personas, corrupcién, trafico de armas y delitos contra

la salud, entre otros.

68 Plan de Persecucion Penal, paginas 36 y 37.

69 Poder Judicial de la Federacion, Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (UIF, SAT, CNBV, etc), Secretaria de la
Funcién Publica, sector bancario, entre otros.

70 Version estenografica de la participacion del doctor Alejandro Gertz Manero, Fiscal General de la Reptiblica, durante los trabajos
de la IV Reunién Plenaria del Grupo Parlamentario de Morena en el Senado de la Reptiblica, 29 de enero de 2020, se puede
consultar en https://morena.senado.gob.mx/2020/01/29/version-estenografica-alejandro-gertz-manero-plenaria-morena-2020/
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Otro claro ejemplo, lo constituye el hecho de que marzo de 2020 fue el mes con més violencia
letal desde que se tienen registros™ con 2,632 homicidios dolosos; sin embargo, frente a esta cri-
sis la FGR ha tomado acciones limitadas al fortalecimiento de la Red Nacional de Huella Balis-
tica seglin se observa en la agenda de la XLIIT Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia
celebrada el 4 de septiembre de 202072, del cual no conocemos el avance. A pesar de que la FGR
preside dicho espacio de articulacién entre fiscalias, no se ha analizado a fondo la raiz de este
fenémeno y mucho menos se ha planteado la estructuracién de un plan integral frente al na-

mero de homicidios en el pais.

Por otra parte el PPP establece como asuntos de alta complejidad los que cumplan con uno o

varios de los siguientes criterios™

B  Losconsiderados en los diez ejes delictivos™
B Delitos que ameriten prisiéon preventiva oficiosa.
B Aquellos que por el contexto de la comisién se consideren de alta relevancia.

B Aquellos cuyos actos de investigacién para la integraciéon de la carpeta de investigacién

representen un considerable grado de dificultad.

B Aquellos que vulneren, laceren o dificulten el disfrute de los derechos politico-electorales

por razén de género.

B  Aquellos donde se adviertan hechos que generen una alta trascendencia social y exista la
presunta participacién de autoridades de dos o mas poderes federales o locales, que ade-
mas de afectar a la victima, afectan a la sociedad. Para lo cual, se deben acreditar dos su-
puestos: 1) Prueba de la existencia de violaciones a derechos fundamentales; y 2) La clasi-
ficacién de esas violaciones como graves, susceptibles de valoracién a través de criterios

cualitativos y cuantitativos.

B  Aquellos cuya evolucién de la incidencia delictiva, masividad o radicalidad de sus patro-

nes asi lo amerite.

B  Losqueel Fiscal General o los titulares de las unidades centrales determinen con este ca-

racter.

Desde otro enfoque, cuando se redacté la LOFGR fue claro que necesitdbamos incorporar en

nuestro marco legal el concepto de fendmeno criminal entendido como:

71 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Incidencia delictiva del fuero comtin 2020, en: https://drive.
google.com/file/d/11AsT34UrJ85b4z8RkQGY1t8yUScOrMPS/view

72 Se puede consultar en http://www.cnpj.gob.mx//Sesin%200rdinaria/XLII1%20Asamblea%?20Plenaria%20de%201a%20
Conferencia%20Nacional %20de%20Procuraci%C3%B3n%?20de%20Justicia.pdf

73 Plan de Persecucion Penal, paginas 45 y 46.

74 Plan de Persecucion Penal, paginas 32 y 33.
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“..la reincidencia en la violacién de un mismo bien juridico, o de diferentes bienes,

de forma masiva o reiterada, lo cual afecta la convivencia social. El concepto de
fenémeno criminal nos permite abandonar la prdctica de tratar de solucionar el ‘caso
a caso'y evitar la fragmentacion de la investigacion y persecucion en funcion de tipos
penales y dreas temdticas especificas, pero sin dejar de lado los diversos conocimientos

especializados que confluyen durante la investigacién especialidad.”™

Como se puede observar, los criterios propuestos en el PPP para priorizar casos complejos no
tienen la perspectiva del fenémeno criminal, sino que simplemente en cada “asunto” se califi-
ca sientra en los criterios para ser considerado complejo y derivado de ello se turna a otra area,

en la légica del caso aislado.

Derivado de lo anterior este subcriterio se tiene por incumplido ya que los criterios propuestos

no son adecuados para la priorizacién de delitos.

3.3 Propone un sistema de gestién para investigar y
perseguir penalmente fenémenos criminales.

Aungue en el PPP se reconocen problemas de gestidon como que la “integracién de carpetas de
investigacién se realiza siguiendo el modelo de averiguaciones previas, por lo tanto, las y los
servidores publicos dedican su tiempo y esfuerzo al armado de extensos expedientes fisicos
para su investigacién’, el modelo que se propone es muy similar al que se ha implementado

en algunas procuradurias y fiscalias estatales denominado de “3 pisos”.

Este modelo establece unidades o areas en tres niveles en los que se segmentan los casos: Uni-
dad de Atencién Temprana, Unidad de Tramitacién Masiva de Causas y Unidad de Investiga-
cién”, tal como se observa en el PPP de la FGR™. En este ultimo se adicionan las Unidades de

Casos Transversales (delitos complejos sin detenido) y de Justicia Alternativa (transversal).

El modelo de gestién que deberia corresponder a la FGR no puede seguir la misma légica de
operacion de las fiscalias estatales debido a la naturaleza y caracteristicas de las investiga-

ciones de los fenémenos criminales a perseguir por la fiscalia federal. En primer término,

75 Fundacién para la Justicia y el Estado Democritico de Derecho, “Hacia un Plan de Persecucion Penal para una #FiscalfaQueSirva.
Una propuesta de sociedad civil”, México, 2019, pagina 32. Se puede consultar en el sitio https://www.fundacionjusticia.org/wp-
content/uploads/2020/01/2_FINAL_DIGITAL_PPP_FISCAL%C3%8DA-QUE-SIRVA-comprimido.pdf

76 Plan de Persecucién Penal, pdgina 13.

77 DE LA GARZA,Ivén, “El Modelo de Tres Pisos: una propuesta para mejorar la gestion y los resultados en las Fiscalias” en https://
fortisconsultoria.com.mx/Arti%cc%81culo-Modelo-de-Tres-Pisos.pdf

78 Plan de Persecucion Penal, paginas 37 a 40.
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el modelo mencionado parte de ejes delictivos™ que agrupan la carga de trabajo por tipos
penales, sin permitir un anélisis de fenémenos delictivos que pueden comprender delitos de
distinta naturaleza, pero que deben investigarse dentro de un solo caso, es decir, no considera

el concepto “fendémeno criminal” establecido en la LOFGR.

En segundo lugar, porque a diferencia de lo que sucede en las procuradurias o fiscalias estatales
donde personas fisicas son las que presentan las denuncias, en el caso de la Fiscalia General las
entradas principales de casos provienen de otras autoridades municipales, estatales o federa-
les, es decir, funciona como instituciéon de segundo piso®. Por lo que carece de sentido proponer
la misma estructura de Unidades de Atencién Temprana. Mas valdria la pena desarrollar una
forma de entrada y gestién de casos de la FGR que tenga en cuenta los avances en actos de
investigaciéon que realizan otras autoridades con las que tendra que colaborar para construir

casos judicializables.

En tercer lugar, a pesar de que el PPP menciona que es negativa la forma de trabajo en la que
se arman las carpetas de investigacién como antes se integraban las averiguaciones previas, el
modelo de gestidén persiste en una operacion en la que el principal objetivo es “integrar” expe-
dientes, en vez de construir casos que se llevaran a juicio con estrategia de litigio acorde a las

pruebas obtenidas.

En términos generales, considerando que el modelo de gestién no se ajusta a las necesidades de
investigacién y persecucién de fenémenos criminales, este subcriterio se tiene por incumpli-

do, ademas que no se ha discutido abiertamente el modelo de operacién y gestién de la FGR.

3.4 Establecer metas de corto, largo y mediano plazo para
la ejecuciéon del Plan

EIPPPestablece metasa2021*,1o que sélo podrian considerarse a corto plazo. Sobrelas cuales, por
cierto,nohayinformaciéndisponiblesobresucumplimento.Porloquehacea metasdemedianoy
largoplazoquetenganrelaciénconeléxitodelapersecuciéndedelitospriorizadosnoseestablecen

en el documento. En funcién de lo anterior, este subcriterio se tiene por cumplido parcialmente.

79 Plan de Persecucion Penal, paginas 32y 33.

80 Meéxico Evalda, “De PGR a FGR: Lineamientos hacia la Transicién”, México, 2019, pagina 7. Se puede consultar en https:/www.
mexicoevalua.org/mexicoevalua/wp-content/uploads/2020/03/pgrafgr-1-1.pdf

81 Plan de Persecucion Penal, paginas 63 a 67.
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3.5 Establece indicadores de resultados

En la bateria de 18 indicadores propuestos en el PPP se observa que no hay una distincién en-
tre aquellos destinados a medir mejoras en los procesos y los de resultados. Por otra parte, tam-
poco se advierte la inclusién de indicadores de impacto que tendrian que estar ligados a metas
de largo plazo, por ejemplo, para medir el aumento de la confianza en la FGR de las personas o
la disminucién de determinado tipo de fenémeno criminal derivado del éxito en la sancién li-
tigada por la FGR.

Del total de indicadores de la bateria propuesta en el PPP se advierte que 3 podrian considerar-
se de resultados®

2. Indicador. Litigacién de carpetas de investigacion de delitos priorizados.

El porcentaje de carpetas de investigacion de delitos priorizados vinculadas a
proceso y que obtuvieron sentencia condenatoria.

7. Indicador: Atencidn de los usuarios durante su visita a las unidades centrales
y desconcentradas de la FGR.

El porcentaje de usuarios atendidos en menos de una hora, contada a partir
de su registro en el primer punto de contacto (VUA) hasta su salida de las
instalaciones.

17. Indicador: Cumplimiento de acuerdos reparatorios respecto a los acuerdos
reparatorios firmados.

Porcentaje de acuerdos reparatorios cumplidos

En conclusién, este subcriterio se tiene por cumplido parcialmente, en tanto se discutan los in-

dicadores y se establezcan metas a mediano y largo plazo.

3.6 Establece asignacién de recursos racionales para
atender distintos fenémenos criminales

En el Plan no se observan estrategias integrales para la persecucién de fenémenos criminales
concretos que comprendan la relacién entre su costo y la persecucion focalizada de ciertos deli-
tos. Es decir, el PPP no define estrategias concretas para investigar y perseguir los fenémenos
criminales que reclama la ciudadania, y mucho menos se llega a la concrecién de los recursos

que se requieren para concretar esas estrategias.

82 Idem.
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El fallo de origen que impide plantear en el PPP la relacién costo-beneficio de sus acciones es
la ausencia de varios elementos:

Diagnostico situacional de los fenémenos criminales en México,

Apertura para entender las prioridades que importan a la sociedad mexicana,

Claridad de metas y estrategias de accién, y

Concepcién del fendémeno criminal.

Derivado de lo anterior, este subcriterio se tiene por incumplido.

3.7 Establece responsabilidades para la ejecuciéon del PPP

En el disefio de un plan deben quedar claras las responsabilidades que tiene cada integrante
del equipo. En el PPP no se realizé esta adjudicacion, por lo que es dificil dar seguimiento a las
acciones planteadas. Por el contrario, respecto del PET, en los informes primero®y segundo®
sobre los avances de la transicién si se establecieron roles especificos a varios de los funciona-
rios que forman el Grupo Interdisciplinario de Expertos encargados de la clausura de la PGR e

instalacién de la FGR.

Un esquema similar se sugiere sea adoptado para dar seguimiento al PPP. Pero por el momen-
to no se encontré informacién sobre la ejecucién del PPP, por lo tanto este subcriterio se tiene

por incumplido.

3.8 Establece criterios para la revision periédica del PPP

En el PPP se menciona un Sistema Institucional de Evaluacién de Resultados (SIER)® a través
del cual se recopilarian los datos generados por el personal de la FGR. Conforme a la descrip-
ciéon del SIER, en el PPP se desarrollaran indicadores especificos y frecuencias de aplicacién y

revisioén, con la finalidad de tomar medidas que permitan alcanzar las metas definidas.

En el informe de actividades de enero a diciembre de 2019%° se menciona la implementacién del

SIER como herramienta administrativa para evaluar el desempefio del personal sustantivo, de-

83 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/499850/InformeUT _.pdf
84 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/515221/Informe_UT_02_2019.pdf
85 Plan de Persecucion Penal, pagina 63.

86 Informe Anual de Actividades del Fiscal General de la Republica, 2019. https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/5338 14/
Informe_Anual_de_Actividades_2019.pdf
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teccién de areas de oportunidad y la toma de decisiones. No obstante, debido a la falta de ren-
dicién de cuentas sobre los resultados de aplicacién de este sistema, el subcriterio se tiene por

incumplido.

Sintesis del Analisis del Plan de Persecucion Penal

En sintesis, el andlisis del Plan de Persecuciéon Penal conforme a los subcriterios mencionados

arroja los siguientes resultados:

. Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

3.1. | Diversidad de fuentes de informacién para sustentar el PPP Incumplido

3.2. | Propone criterios adecuados para priorizaciéon de delitos Incumplido

Propone un sistema de gestién para investigar y perseguir .
3.3. p .. & P garyp g Incumplido
fendmenos criminales

Establece metas de corto, largo y mediano plazo parala ejecucién | Cumplido

3.4 del Plan parcialmente

Cumplido

3.5 Establece indicadores de resultados .
parcialmente

Establece asignaciéon de recursos racionales para atender distintos .
3.6 , - Incumplido
fenémenos criminales

3.7 | Establece responsabilidades para la ejecucién del PPP Incumplido

3.8 | Establece criterios para la revisién periédica del PPP Incumplido




CUATRO.
AUTONOMIA
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EN CUANTO AL EJERCICIO DE LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL Y EL FORTALECIMIENTO
DE LA INDEPENDENCIA DE LOS FISCALES para llevar sus casos, lo que observamos es una
visiéon distorsionada y poco sistémica. Por una parte, la autonomia de la Fiscalia no se deberia
traducir en aislamiento, falta de coordinacién con otras instituciones, ni impermeabilidad al
escrutinio publico y la rendicién de cuentas. Y por otra, la independencia técnica de los fisca-
les es una caracteristica importante del nuevo marco legal en el que ademas su responsabilidad
por el tratamiento de cada caso es directa e imputable a cada funcionario y no se diluye en la

estructura de la institucién.

4.1 Autonomia externa

La autonomia externa la concebimos como la capacidad de operar de manera objetiva y sin in-
terferencias de actores politicos externos, en el caso de México particularmente respecto del
Poder Ejecutivo. Es decir, el cumplimiento del rol de persecutor exige la autonomia como un
atributo que garantiza que la Fiscalia ejecute su mandato institucional de investigar y perse-
guir delitos sin estar sujeta a presiones o influencias externas, politicas o econémicas, sino su-
jeta Unicamente a la ley. Lo cual no debe ser obstaculo para asumirse como parte del sistema

de justicia penal.

En una visién sistémica, identificamos la necesidad de todos los actores del Estado relacio-
nados con temas de justicia y seguridad (policias, fiscales, defensores/as, jueces/zas, media-
dores, facilitadores/as, sistema penitenciario) de interactuar y coordinar en el &mbito de sus

funciones.

“Un error que se ha cometido desde hace varias décadas en México es atribuir a las Procuradu-
rias (hoy Fiscalias) funciones y responsabilidades que no les corresponden: la de prevencién del
delito, policia, juez y mediador. Sélo bajo una visién sistémica se podran definir las responsabi-
lidades especificas de la Fiscalia y los demas actores del sistema de seguridad y justicia penal,
para hacer operativa la ejecuciéon de la politica criminal en su conjunto. En este sentido, como
se observa en el siguiente esquema, la FGR es sélo una parte dentro del gran rompecabezas de
la seguridad publica y la justicia penal mexicana, cuyo papel estelar es la politica de persecu-

ciébn penal.””

87  Op. Cit.,“Hacia un Plan de Persecucion Penal para una #FiscaliaQueSirva...”, pagina 27.
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En sentido contrario, la iniciativa de Ley de Fiscalia General de la Republica actualmente pro-
movida por el Fiscal General -que pretende sustituir a la actual LOFGR- es asistémica en tanto
alejaria a la FGR del trabajo coordinado con otras autoridades como son la Comisién Nacio-
nal de Busqueda, Mecanismo para la Proteccién de Personas Defensoras de Derechos Huma-
nos y Periodistas, policias estatales, Unidad de Inteligencia Financiera, Secretaria de la Funcién
Publica, Auditoria Superior de la Federacién, Guardia Nacional, Mecanismo de Apoyo Exterior
Mexicano de Busqueda e Investigacion, etc.

De manera muy clara el comunicado de la Comisién Nacional de Busqueda en el que se mani-
fiesta en contra de la salida de la FGR del Sistema Nacional de Blisqueda de personas desapare-

cidas establece la finalidad de la autonomia:

“La autonomia constitucional de la Fiscalia debe ser entendida, entre otros, como
una garantia de acceso a la justicia, asi como para evitar presiones ilegitimas en la
investigacién y lograr llevar casos ante los tribunales; y no como una férmula para

evitar la coordinacién y rendicién de cuentas, disociandose del resto del Estado.™

Por otra parte, en el contexto actual el Fiscal ha claudicado en la defensa de la autonomia de
la FGR frente al Gobierno. Asi, por ejemplo, ha sido altamente significativo que el Fiscal Gene-
ral no reaccione publica ni juridicamente en defensa de su autonomia, frente a la propuesta de
consulta publica planteada por el Ejecutivo, en relacién a la posibilidad de investigar y perse-

guir a ex Presidentes, que impacta directamente en sus competencias.

Tampoco debemos olvidar que el propio Gertz Manero habia sido nombrado encargado de

despacho de la PGR directamente por el Presidente® y después simplemente -y contrario a la

88 Animal Politico, Propuesta de reforma niega derechos a victimas y quita responsabilidades a FGR: Comision de Biisqueda, Redaccién,
8 de diciembre de 2020. En https://www.animalpolitico.com/2020/12/busqueda-personas-desaparecidas-ley-organica-fgr-busqeuda/

89 1°de diciembre de 2018.
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Constitucién que prohibe el pase automatico- fue ratificado por el Senado, en un ejercicio que

fue calificado por la sociedad civil como una simulacién de evaluacién de perfiles.

En términos generales, la autonomia de la Fiscalia no se ha hecho valer, por lo que este subcri-

terio se tiene por incumplido.

4.2 Autonomia interna

En cuanto a la independencia de los fiscales, tampoco se han demostrado avances importantes.
De hecho, la condicién indispensable que se encuentra intimamente ligada a la independencia
de la funcién fiscal es la instauracién de un servicio de carrera y un sistema de responsabili-
dades. De los informes sobre los avances para la transicién se advierten algunos pasos como la
creacién del Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera, el disefio de Lineamientos
para desvincular al personal y liquidar al personal de la PGR que no seréa parte del Servicio de
Carrera de la FGR®.

Sin embargo, parece que estos pasos dados iran en retroceso, ya que la iniciativa de Ley pro-
puesta por el Senador Monreal en octubre de 2020, centraliza en la persona del Fiscal Gene-
ral las funciones que conforme a la Ley deberian estar distribuidas en varios 6rganos. Asi, se
elimina al Centro de Formacién y Servicio Profesional de Carrera y los criterios objetivos para
la evaluacién de desempefio de los fiscales. Esta iniciativa deja en absoluta situacién de vulne-
rabilidad al personal de la Fiscalia frente a los designios de su titular y elimina la posibilidad de
independencia y responsabilidad de los fiscales por sus casos. De aprobarse la iniciativa, regre-
samos a la época de nombramientos y remociones por dedazo del Fiscal General, y no por mé-

ritos y capacidades, un grave retroceso.

Por lo que el subcriterio de autonomia interna de los fiscales, se tiene como incumplida.
Sintesis del Analisis de la Autonomia

El balance de nuestro analisis sobre la Autonomia nos arroja lo siguiente:

. Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

4.1. | Autonomia externa Incumplido ‘

‘ 4.2. | Autonomiainterna Incumplido ‘

90  Op. Cit. “Quinto Informe..”, pagina 16.
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LA VOCACION DE LA FGR COMO ORGANO ARTICULADOR DE INVESTIGACIONES Y PER-
SECUTOR FEDERAL DE FENOMENOS CRIMINALES que atraviesan varios estados, que ponen
en riesgo el Estado de Derecho, que constituyen violaciones graves a derechos humanos come-
tidas por autoridades estatales o que requieren especialidades investigativas que no estan al
alcance de los estados, obliga a la Fiscalia a establecer formas de comunicacién y coordinaciéon
constante con otras entidades.

Sin embargo, en su ultimo afio de gestién, se observa que, invocando el atributo de su autono-
mia, el Fiscal General se comunica de manera limitada con otros actores y se han emprendido
pocas acciones conjuntas con instituciones externas y victimas para enfrentar sus respon-

sabilidades.

Como indicadores de su capacidad de articulacién y coordinacién, en este estudio analizare-
mos la relacién de la FGR con tres entidades con las que constitucional y legalmente esta obli-

gada a trabajar a nivel nacional.

5.1. Relacion con la Comisiéon Nacional de Basqueda

En la investigacién de desapariciones forzadas y busqueda de personas, la participaciéon de la
FGR, como parte del Sistema Nacional de Blisqueda, es clave en la prestacién de servicios peri-
ciales; articulaciéon de informacién dispersa dentro de sus unidades administrativas, fiscalias
estatales y autoridades de seguridad publica; y el ejercicio de facultades procesales. Sin embar-
go, desde la asuncién del cargo, se percibe una urgencia del Fiscal General por deshacerse de su

obligacién de responder en este tema que afecta a las victimas de estos crimenes atroces.

Esta postura termind por evidenciarse en la iniciativa de nuevo marco legal que propone la sa-
lida de la FGR del Sistema Nacional de Busqueda. En el fenémeno criminal de la desaparicién
de personas, el Fiscal General parece no entender la magnitud del problema de:

“un pais con mds de 79,600 personas desaparecidas -victimas de diversos delitos- mds
de cuatro mil fosas clandestinas, con decenas de miles de cuerpos sin identificar,
apenas 35 sentencias condenatorias de primera instancia a nivel nacional por los
delitos de desaparicién forzada y desaparicién cometida por particulares, y docenas

de miles de investigaciones abiertas, lo que se esperaria es buscar reformas integrales
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con la participacién ciudadana y de las demds instituciones del Estado mexicano para

atender esta crisis, y no una para fragmentar atin mds su abordaje.™

La falta de coordinacién adecuada de la FGR con los actores que buscan a personas desapareci-
dasy aquellos que realizan las investigaciones por todo el pais conlleva la negacién de los dere-
chos alajusticia, la verdad y a ser buscada, asi como el desconocimiento de los trabajos realiza-
dos con las familias de personas desaparecidas en instrumentos como el Protocolo Homologa-
do de Busqueda, la Ley General en Materia de Desaparicién Forzada de Personas, Desaparicién

Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de Blisqueda de Personas.

Por lo anterior, respecto de la colaboracién entre la FGR y la Comisién Nacional de Blisqueda

se tiene por incumplida.

5.2 Conferencia Nacional de Procuracion de Justicia

De doce reuniones a las que asistieron fiscales estatales durante 2020 y lo que va de 2021, el Fis-
cal General de la Republica sélo asisti6é a una y sélo convocéd a una reunién plenaria® por via

remota en una ocasion.

Si bien las condiciones sanitarias de la pandemia del COVID-19 imponen dificultades para re-
uniones presenciales, no deberia ser un obstaculo para el cumplimiento de sus obligaciones y
compromisos, ya que cuenta con la posibilidad de organizar reuniones remotas. De hecho, los
fiscales estatales han seguido trabajando. En cambio, a nivel federal vemos una institucién pa-

ralizada, con escasos resultados y nula rendicién de cuentas.

En cuanto al liderazgo y convocatoria de la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia se

tiene parcialmente cumplida.

5.3 Relacién con la Unidad de Inteligencia Financiera

El Fiscal General de la Republica publicamente ha desconocido el valor de los trabajos de la
Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; al respecto,
ha declarado publicamente:

“Nos presentan (UIF) las denuncias sin las pruebas de Hacienda, tenemos que ir a

su propia Secretaria a que nos den las pruebas, entonces la Secretaria no nos da las

91 Se puede consultar en https://www.animalpolitico.com/2020/12/busqueda-personas-desaparecidas-ley-organica-fgr-busqeuda/

92 XLIII Asamblea Plenaria Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia (virtual), 4 de de septiembre de 2020. http:/www.
cnpj.gob.mx//Sesin%200rdinaria/XLII1%20Asamblea%20Plenaria%20de%20la%20Conferencia%20Nacional %20de %20
Procuraci%C3%B3n%20de%20Justicia.pdf



BALANCE CIUDADANO DEL 2° ANO DE GESTION DEL FISCAL GENERAL DE LA REPUBLICA / 51

pruebas y entonces nos dicen que nosotros no avanzamos porque no tenemos las
pruebas que nos debian haber entregado, eso no se vale”.. “L.a Unidad de Investigacién
Financiera, o como se llame, tiene la obligacién de presentar una denuncia con todas las

pruebas que la Secretaria de Hacienda tiene."®

La Fiscalia est4 obligada a articular y a buscar activamente la informacién sobre hechos pro-
bablemente delictivos, y en ese sentido, en vez de responsabilizar a otras instituciones por el
limitado avance de sus investigaciones, debe establecer mecanismos de comunicacién y de tra-
bajo conjunto para que las noticias de delitos que llegan a través de la informacién que tienen
otras instituciones permitan construir casos robustos con evidencia sélida que se llevan ante

tribunales.

El caso de la Unidad de Inteligencia Financiera es paradigmatico, por tratarse de un érgano
que posee informacién sumamente Util en cuanto al rastreo de recursos financieros de delitos
de alto impacto. Hacer caso omiso® de la informacién que proporciona la Unidad de Inteligen-
cia Financiera y no tener la capacidad de articular investigaciones de este nivel, revela cuando
menos la carencia de método de investigacién para construir casos complejos por parte de la
EGR. Mientras que la UIF reporta publicamente haber presentado 161 denuncias® durante 2019,
la FGR, segtiin datos obtenidos via transparencia por Animal Politico®® reporté 114 denuncias y
s6lo una fue judicializada, es decir, “la respuesta (de la FGR) revela que en lo referente al lavado

de dinero prdcticamente ningiin caso ha sido esclarecido y no hay detenidos”.”

En este sentido, la FGR podria implementar el articulo 48 de la LOFGR para crear Unidades
Mixtas de Investigacién con la participacién de la Unidad de Inteligencia Financiera, el Siste-
ma de Administracién Tributaria, la Procuraduria Fiscal de la Federacién, peritos en materia fi-
nanciera y contable, acompafiados por uno o varios fiscales que den forma a los hechos que se
le presentan, y asi construir casos judicializables tanto por delitos financieros, como por los de-
litos que los originan (delincuencia organizada relacionada con trafico de armas, delitos contra

la salud, extorsién, secuestro, trata de personas).

93 Proceso, “Denuncias de la UIF ante FGR no han prosperado porque carecen de pruebas: Gertz Manero”, 1 de julio de 2020,
https://www.proceso.com.mx/nacional/2020/7/1/denuncias-de-la-uif-ante-fgr-no-han-prosperado-porque-carecen-de-pruebas-
gertz-manero-245473 html.

94 La ruptura entre el titular de la FGR y la Unidad de Inteligencia Financiera es conocida publicamente, ver https:/www.
eluniversal.com.mx/opinion/salvador-garcia-soto/fgr-vs-uif-conflicto-de-competencias-y-de-egos y https://www.proceso.com.
mx/nacional/2020/7/1/denuncias-de-la-uif-ante-fgr-no-han-prosperado-porque-carecen-de-pruebas-gertz-manero-245473 .html
entre otros.

95 Presentacion de Power Point — Unidad de Inteligencia Financiera https://www.uif.gob.mx > images » Estadisticas_2020

96 Animal Politico, Arturo Angel, “2019 registr6 cifra record en denuncias por lavado de dinero, pero se resolvié menos del 1% de
los casos”, 23 de abril de 2020, se puede consultar en el sitio https://www.animalpolitico.com/2020/04/2019-record-lavado-dinero/

97 Idem.
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En conclusion, este subcriterio de relacién entre la FGR y la UIF se tiene por incumplido.

5.4 Comisiones Especiales de Investigacion

El articulo 50 de la Ley Orgénica de la Fiscalia General establece la creacién de comisiones es-
peciales multidisciplinarias, con autonomia técnica y de gestién, integradas por personas ex-
pertas para colaborar en las investigaciones de fenémenos criminales de acuerdo a su contexto,

entre los que destacan los siguientes:

“feminicidios, violencia sexual, violencia politica contra las mujeres en razén de género,
trata de personas, o que impliquen violaciones a derechos humanos, en especial de
los pueblos y las comunidades indigenas, de las nifias, nifios, adolescentes y personas

migrantes.”

Dichas Comisiones Especiales tienen la tarea de realizar anélisis, recomendaciones y conclusio-
nes que contribuyan a las investigaciones y al ejercicio de la accién penal en casos de macrocri-
minalidad, teniendo como enfoques el acceso a la verdad, la justicia, la reparacién integral y la
garantia de no repeticién de los hechos.

En las Comisiones pueden participar personas expertas de reconocida experiencia, tanto na-
cionales como internacionales, organismos internacionales como la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas o la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, organizaciones de la sociedad

civil, academia y colectivos de victimas.

Esta figura representa una oportunidad para avanzar en el anélisis de fenémenos criminales
gue han afectado al pais durante mucho tiempo y en diversos estados, tales como las masacres
de personas migrantes, 5 perpetradas en un periodo de 10 afios; sin embargo el Fiscal General
no ha creado dicha Comisién Especial a pesar de las solicitudes realizadas por organizaciones

de la sociedad civil, volviendo inoperante dicho modelo de investigacion.

Peor aun, el proyecto de Ley de la FGR que actualmente se discute en el Senado elimina la po-
sibilidad de participacién de expertos independientes, nacionales e internacionales, en las Co-
misiones Especiales, lo cual limitaria las posibilidades de coordinacién entre fiscales y otros
expertos, afectando su eficacia y resultados esperados.

Al no haber establecido mecanismos de coordinacién con instituciones nacionales, organismos
internacionales y organizaciones no gubernamentales, para poner en practica las Comisiones
Especiales de investigacién para los fenémenos contemplados en el articulo 50 de la LOEGR,

este punto se considera incumplido.
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Sintesis del Analisis de la Capacidad de Coordinacion con Actores Externos

Enresumen, la Capacidad de Coordinacion de la FGR con Actores Externos es analizada en los

siguientes términos:

. Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

5.1. | Relaciéon con la Comisién Nacional de Busqueda Incumplido

5.2. | Relaciéon con la Conferencia Nacional de Procuraciéon de Justicia Curnphdo
parcialmente

5.3. | Relaciéon con la Unidad de Inteligencia Financiera Incumplido

5.4. | Comisiones Especiales de Investigacion Incumplido




SEIS.

TRANSPARENCIA
Y RENDICION DE
CUENTAS
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UNA DE LAS CARACTERISTICAS QUE HA MARCADO LA GESTION DE ALEJANDRO GERTZ
MANERO AL FRENTE DE LA FGR esla opacidad y alejamiento de los usuarios del sistema de
justicia federal. Si bien, algunos documentos relativos a la transicién hacia una fiscalia auté-
noma se han presentado ante el Congreso y hecho publicos a través de la pagina institucional,

la transparencia y rendicién de cuentas se ha reducido a niveles minimos.

El Fiscal General se ha conducido poco transparente en la designacién de Fiscales Especializa-
dos®, en la rendicién de cuentas de casos relevantes®, al tratar de formar un Consejo Ciudada-
no a modo'®®, al elaborar iniciativas legales sin participacién de sociedad civil, academia y otros
sectores'?, al presentar un Plan de Persecucién Penal sin apertura a ningun actor, y ha sido

muy dificil dar seguimiento puntual y detallado a la transicién y operacién de la FGR.

Alo largo de este documento se han mencionado varios de estos episodios que dan cuenta de
un lider que se ha cerrado al didlogo, a pesar de estar en una coyuntura donde la sociedad apo-
ya la transformacién del modelo de procuracién de justicia, acorde con parametros democra-
ticos. Por otro lado, entendemos que en la Fiscalia hay todo un equipo trabajando en la imple-

mentacién de cambios en la institucién, pero cuyos resultados no son sometidos a discusién.

La transparencia y la rendicién de cuentas nos toca como sociedad civil, pero también se deben
activar otros contrapesos establecidos en la Ley, los cuales no se han instalado. En esa postu-
ra encontramos que el Senado ha incumplido: el nombramiento del Consejo Ciudadano; revi-
sar, discutir y aprobar el Plan de Persecucién Penal; exigir la presentacion del informe anual del
Fiscal en 2021 y més recientemente ante la iniciativa de una nueva Ley para la Fiscalia, ha sido
incapaz de mostrar evidencia que sustente cuales son los problemas y la necesidad del cambio
normativo para solucionarlos, y en su lugar, ha llevado a cabo un proceso opaco, sin participa-

cién social.

98 Op. Cit. “Balance 1 Afo...”, pdginas 16 a 19.

99  Arturo Angel, “FGR esclarece menos de 1% de casos de desapariciones forzadas, tortura y delitos contra migrantes”, Animal
Politico, 28 de enero de 2020, https://www.animalpolitico.com/2020/01/fgr-esclarece-delitos-migrantes-desapariciones-tortura/

100 Sergio Aguayo, “Portazos”, Reforma, 9 de diciembre de 2020, en https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/preacceso/articulo/
default.aspx?__rval=1&urlredirect=https://www.reforma.com/portazos-2020-12-09/0p 195370 ?referer=--7d616165662f3a3a6262
623b727a7a7279703b767a783a--

101 Salvador Garcia Soto, “De la ‘fiscalia qQue sSirva’” a la Fiscalia de Gertz”, El Universal, 6 de febrero de 2021, en https://www.
eluniversal.com.mx/opinion/salvador-garcia-soto/de-la-fiscalia-que-sirva-la-fiscalia-de-gertz
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Sintesis del Analisis de la transparencia y rendicion de cuentas

Por lo que en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas nuestro analisis se traduce en lo

siguiente:

o . Analisis de
Subcriterios . .
Cumplimiento

‘ 6.1. ‘ Transparencia y rendicién de cuentas ‘ Incumplido ‘




CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

DESDE SOCIEDAD
CIVIL
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A DOS ANOS DEL NOMBRAMIENTO DEL FISCAL GENERAL, NUESTRO ANALISIS SOBRE
SU DESEMPENO EN 6 CRITERIOS (cumplimiento de la ley, cumplimiento del plan estratégico
de transicién, plan de persecucién penal, autonomia, capacidad de coordinacién con otros ac-
tores y transparencia y rendicién de cuentas), que para su estudio se dividieron en 34 subcrite-
rios, arroja el siguiente balance: el incumplimiento de 20, el cumplimiento parcial de 8 y sélo
2 que se han cumplido cabalmente, mientras que 4 no se pudieron analizar por falta de infor-

macién publica.

Estamos en el segundo afio de los nueve que el Fiscal Gertz Manero estara a cargo de la transi-
cion de la PGR a la FGR, con sélo algunos resultados parciales. Dos afios, en los que la apuesta
principal del Fiscal General ha sido cambiar el marco normativo para acomodar las institucio-
nes asu visién, en los que ha dado la espalda a la sociedad y ha convertido a la FGR en una ins-

titucién méas opaca de lo que era.

El proceso de transformacién de la Fiscalia es un tema en el que la ciudadania ha estado inmer-
sa aun antes del nombramiento del primer Fiscal General de la Reptblica, cuando exigié que no
hubiera fiscales carnales, se diera autonomia y un nuevo marco legal a la procuracién de justi-
cia. Hoy se niega a las organizaciones y personas que han defendido esta batalla el derecho de

conocer el estado de la transicién y participar en él.

Por algunos documentos publicos sabemos que el equipo de la Fiscalia ha realizado un esfuer-
zo para seguir adelante con el mandato legal de transicién. Sin embargo, dista mucho de lo que
este pais requiere en términos de lucha contra la impunidad desde el &mbito federal y no se ha
podido instalar el didlogo con ellas y ellos para construir de la mano una fiscalia que sirva a la
justicia y combata el serio problema de impunidad que sufre México. Un didlogo de esta natu-
raleza nos permitiria apoyar aquellas decisiones y proyectos que siguen el rumbo de la trans-
formacién y colaborar en las coyunturas que pueden obstaculizar la construccién de una fisca-

lia auténoma y eficiente.

Nuestra primera recomendacién se da en ese sentido: hacer de la transicién un proceso trans-
parente en el que se rindan cuentas de manera continua y se apliquen los controles estable-
cidos en la ley, bajo el principio de participacion social. Al respecto los temas a los que se de-

beria dar prioridad son:
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B  Undiagnéstico real del estado que guarda la institucién en términos de transformacioén,
resultados e implementacién de la Ley Organica. El diagnéstico debe ser dado a conocer

en un ejercicio publico de rendicién de cuentas con participacién ciudadana.

B Lainstalacién del Consejo Ciudadano de la Fiscalia por parte del Senado, sin intervencién

indebida del Fiscal General.

B Someter a discusién publica y participativa el PPP, hacer las modificaciones pertinentes

y aprobarlo.

B  Nollevar a cabo cambios regresivos al marco actual que rige a la FGR; En caso de que se

requiera algin cambio, someter a discusién publica y participativa las iniciativas.
B  Explicar a detalle el contenido, y en su caso, avances, del PET y del PPP.
B  Presentar publicamente el Informe Anual de Rendicién de Cuentas correspondiente a 2020.
B  Enesaapertura también deberian estar presentes otros actores para:

B  Discutir y disefiar formas de colaboracién de la FGR con otros actores y el marco compe-
tencial entre el nivel federal y el estatal, asi como entre autoridades y personas que cuen-

tan con informacién relevante para investigaciones y la Fiscalia.

B Reactivar los trabajos de la Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia conforme a

las prioridades que sefiale la ciudadania y fundamento en datos.
En particular para los planes de Persecucién Penal y Estratégico de Transicién recomendamos:
B  Someter a discusién las prioridades sefialadas en los instrumentos, con la participacién
amplia de la sociedad.
B Rendir cuentas sobre la transicién y depuraciéon del personal de la PGR a la FGR.

B  Revisar la propuesta de sistema de gestién planteada en el PPP y en el PET, consideran-
do que se espera de la FGR la persecucién de redes de macrocriminalidad bajo el sistema

acusatorio.

B  Armonizar y ajustar la propuesta de sistema de gestién de la FGR contenida en el PPP

considerando el sistema acusatorio y la persecucién de redes de macrocriminalidad.

B  Hacer alianzas con otros actores para obtener los recursos necesarios que permitan la
transicién de PGR a FGR.
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También proponemos que se revise la forma de medir los avances de la transicién y la opera-

ciéon de la FGR. Si se tienen metas claras, el camino sera mas fécil de recorrer. En particular

nuestras recomendaciones son las siguientes:

Proponer indicadores a largo plazo y de resultados, ya que los propuestos en el PPP tie-
nen como meta 2021y la mayoria estan enfocados a procesos y no a resultados. Al menos

los indicadores deben abarcar el periodo por el que se designé al Fiscal.
Establecer indicadores de resultados para fenémenos criminales.

Adecuar indicadores a la funcién de la FGR de persecucién ante tribunales de redes de

macrocriminalidad.

Seguir en la construccién de Unidades Mixtas de Investigaciéon, en particular en casos de
desaparicién forzada y delitos contra periodistas y personas defensoras de derechos hu-

manaos.

Conformar Unidades Especiales de Investigacién, de acuerdo a lo establecido en la
LOEGR.

Colaborar con otras instancias para avanzar en las investigaciones.

Dar prioridad a la atencién a victimas, recepcién de informacién por particulares y rendi-

cién de cuentas sobre los avances de los casos.

Establecer canales de comunicacién con victimas y organizaciones de sociedad civil.
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